Universidad Pontificia Comillas, Madrid

La politica de inmigracion
de la Generalitat de Catalunya
entre 1977 y 2010.
Como ha sido y por qué

Tesis doctoral de Xavier Alonso, 2016
José Maria Ruiz de Huidobro, director

Madrid 2016






LA POLITICA

DE INMIGRACION

DE LA GENERALITAT

DE CATALUNYA

ENTRE 1977 Y 2010.

COMO HA SIDO Y POR QUE

Tesis doctoral de Xavier Alonso,
2016

José Maria Ruiz de Huidobro,
director

Universidad Pontificia Comillas,
Madrid







INDICE

AGRADE CIMIEN T O S e 9
A B REV I AT U R A S oo n
CAPITULO L. INTRODUCCION 13
(@7 <3 1= 1 0000000000000 OO 13
JUSRIFICACTON ..ot 13
MIFQr @l FUBUIO e 13
[ E= LT T T=Y T Yo ol 1T 10 16
J AN =] 2T [ OO 18
Pregunta de iNVeStIGaCION ... 23
CONEEXEO et 24
LOS AN0S @NALIZAUOS ....oovooooocececeeeeceeeeeeveeeeeeeseseseessessssessessssssseessessssssssessssssssesssssesssssessssssssessssssssessesssesessesseesesseeee 24
El espacio compartido de competencias y politiCas ..., 24
INEFOTUCCION  oooooeeeeeeeeeeeseeseesesseesessesssssessssssssssssssssssssesssesssssssesseesssssssessessesssssessessessesseesessessessesseeseene 25
Bl ESTAUO ooioceeeseessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssessssssssessessssssssessesssssssssssessssssssessesseene 25
La Generalitat de Catalufa .. 27
Las entidades [OCAIES ..o 29
(RSO ol a  =IUT Y 1T N OO 30
(@leYeY e [TaT=T 1T o NN 32
MarCOS F@OIICOS e 34
MaArCOS LEOIICOS MECIENTES ....oooooovvocvcececeeeeceeceeeceeeeeeeeeeeeeeseeeeeseeesessesesssesesssessessssssssssssssesssessssessesseeseseesseeseseeeee 34
El Marco teOriCO de @Sta t@SIS .......cecececeeeceeceeceeeeeeeeseeeesseeseesseseessssssssesssssesssssssseessseesseseesseeeeesenee 47
La politica de inmigracion es una nueva politica publica ... 48
La politica de inmigraciéon como un conjunto
COMPUESTO A FASES oo 48
La formulacion publica como actividad y el discurso previo ... 49
Las actividades de 1@ POHTICA ..ceceeeceeeeceeeeeeeeeeeeseesseseessessessessesesssessssssssesssssessssennee 50
Distinguir el acto administrativo de la actividad ... 50
Crecimiento exponencial de las actividades,
y Criterios de ClasifiCaCION e 51
El conjunto de actividades de la politica de inmigracion,
conectado a través de la demografia .. 52

Enfasis en las actividades de las instituciones
vy en las opiniones de Personas eXPertas e 56



[\7 L=Y 00T e Lo (oY < |- YRooooossssssssssssssssssssssssssssssssss oo 57

ANALISIS @ CONTENITO oo 57
Sobre la lengua de los documentos

VAR ST a0 =LV A 1] = T 58
DOCUMENTOS oo 58
Fuentes institucionales de los documentos

SODIE ACTIVIAAUES . ..o 59
Testimonios personales de actores

de la politica de iINMIGFraCION ... 60

CAPITULO II. EL DISCURSO CATALAN PREVIO SOBRE

LA INMIGRACION. LAS ETAPAS DE LA POLITICA . 61
El discurso cataldn previo sobre la inmigracion ... 61
Otros elementos que influyen en el discursocatalan ... ... .. ... 65
Un estado de bienestar nacido antes de la democracia,
y potenciado a Partir de €lla ... 65
1@ FEGUIACTON @STATAI ..ot 66
Una buena politica de iNt@GraCionN ..o 68
Primera etapa (1977-1991): las primeras experiencias profesionales .. 68
Mas de mil estudios, libros, informes, articulos y trabajos académicos ... 68
Inicio de las actividades de la Generalitat
A partir de su restableCimIENTO ... 70

Segunda etapa (1992-1999): el inicio de la organizacion
INSE U GCTONAl e 72

Tercera etapa (2000-2010): la inmigracidén, en el Estatuto de Autonomia ... 74



CAPITULO IIl. PRIMERA ETAPA (1977- 1991):

LAS PRIMERAS EXPERIENCIAS PROFESIONALES . . . . .. . . . . 77
Las primeras experiencias profesionales ..., 77
= 16 T N 78
Educacion 79
LENGQUAS B OFIGERIN et 81

LeNGUA CATAIANG  ....oooocceeesessssssssessesssssssssssesssssssssssessssssssessssssssssssssesssssssssssessesssessssessessessessessessessenees
Formacioén de adultos
Impulso de relaciones entre poblacion

extranjera y @ULOCLONA ... 85
Las difiCUIRAAES e 87
Relacionar la irregularidad con la marginalidad y la exclusién social ... 91
En el origen del impulso de la politica esta La poblacion de origen marroqui ........ 93
Preocupacién por la gestion de los asuntos religiosos ..., 94

Presién universalizadora en cuanto a la titularidad y ejercicio
Lo L3 Lo 10T 4 Lo T3 e L= ¢ =Y ed 2 Lo 130 OO 94

Seminarios, informes, publicaciones ..., 26

Inspiraciéon en experiencias, textos y normas de otros paises

€ INEErNACIONAIES ... 98
PartiCiPACION ......oooooooeeeeeeeeeeeeeeeeee oo s 99

Las demas administraciones, actores de la politica

de inmigracion de la Generalital ... 99

La coordinacion se da, sobre todo, entre la Generalitat,

las entidades y las entidades 10CAIES ... 101

Participacion mixta: actores institucionales

RV 2 @ 0 A7Z= T o33 105
Dificultad para obtener datos ... 106
Formacion de profesSioNales ... 107
Aparece la PolitiCa .. 107

La necesidad de una politica de iNMIgraCion ... 107

No convertir a la inmigracién en un asunto

electoral 0 de Partido POIMICO ... m
(DT eYod 140 T=1 0] Lo X0 L=2 el s F-X =Y o 11 o TN m

Grandes paquetes competenciales y voluntad
Lo L=3E=10] LYo Lo o T T=1 g 2 [ XSSO 12

El presupuesto de gasto y la evaluaciéon de la politica ... n3

El embridn de la institucionaliZaCion ... 16



CAPITULO IV. SEGUNDA ETAPA (1992-1999):

EL INICIO DE LA ORGANIZACION INSTITUCIONAL ... .. 17
El INFOrme de GirONA ... 17
Coordinacion: la Comissio Interdepartamental d’Immigracié ... 123
Participacion: el Consell Assessor d’Immigracio ... 124
Planificacion. La ilusion de iNtegrar ... 125
El Plan de 1903 e 126
El concepto de INTEGIACION oo 126
i glaat=Ta= T ale)VSTe kT FTe UL Lo I o 127
Segunda novedad: actividades dirigidas a la poblacion extranjera ... 127
Tercera novedad: bilateralidad ... 130
Combinacion De Contenido Legitimador y contenido operativo ... 132
Actividades: NO todo €St €N [0S PIANES ..o 133
Actividades especificas y actividades dirigidas a toda la poblacion.
El principio de NormaliZaCion .o 134
Los grandes servicios publicos, dentro del Plan.
Gradualidad en el acceso universal. Empadronamiento ... 135

Las actividades dirigidas a toda la poblacién
Generan actividades @SP@CIFICAS ... 143

Transversalidad y protocolizaCiOn ... 145

Una estadistica especifica: los datos relacionados con las personas
extranjeras que participan en una actividad ..., 148

Se extienden a mas colectivos profesionales

Los programas de fOrmMacCiON ... 149
PartiCIPACION ......ooooooooeeeeeeeeeeeeeeeeeee ettt 150
Subvenciones y distintas colaboraciones estables ... 150
Municipios. Planificacion local. La Diputacié de Barcelona,
otro liderazgo. Documentos d@ CONSENSO .o 151

Generalitat - Estado: el inicio de una dindmica de colaboracion ... 157



CAPITULO V. TERCERA ETAPA (2000 - 2010):

LA INMIGRACIéN, EN EL ESTATUT D’AUTONOMIA . . 161
La “complejidad”. La secretaria per a laimmigracié ... 161
El “derecho a la PreoCUPACION ... 161
Gestién de conflictos. Apoyo a regularizaciones. Universalizaciéon ... 164
THES PIANES oo 167
La ciudadania residente. Sus limites econédmicos y de derechos ... 169

La necesidad de criterios claros sobre “integracion”: empadronamiento

e informes de “eXtranjeria™ ... 173
Dos momentos econdmicos en la Misma €tapPa ... 175
La “ACOGITA” oo 178
La LIei dPACOIAA ..o 180
Nuevos documentos de CONSENSO ... 186
“Un pacte per viure junts i juntes: pacte nacional Per a la immigracié” (PNI) ... 190
La evolucion de las relaciones con las entidades locales ... 191
Heterogeneidad y aumento de la especializacion ... 193
Profesionales para “gestionar la diversidad” ... 195
MediaC N e 196
FINANCIACION et 197
Mercado de trabajO ... 199
Actividades en contra de la discriminacién y en favor de la diversidad ... 207
La lD@rtad religioSa ...t 21

Los medios de comunicacion, el Consell de I’Audiovisual de Cataluia
y los estudios de OPINION . e 213

La produccién estadistica de poblacidn, los estudios sociolingliisticos
y la lengua

Escuela, sanidad, centros penitenciarios ... 222
La evolucid de la relaciéon Generalitat = Estado ..., 225
UN ©SPACIO COMPICIO oooovoveeeeceeeceeceeveesessessesssesssssssessssssssessessessssssssessssssssssssssesssssesssssssssssssssssessssssssesssssessessesseone

Organos de coordinacion formal
Acogida de personas en situacion irregular procedentes de los CIE ... 233

Reconocimiento de titulaciones académicas obtenidas en el extranjero ... 234
REEOINO VOIUNTAIIO e 235



CAPITULO VI. CONCLUSIONES ... ... .. . 237

Marco tedrico Y delimitaCion ... 237
El DISCUISO oo 238
Continuidad y novedad en la politica de inmigracion ... 238
Actores de 1a POIEICA ..o 239
Las actividades de 1@ POITICA ... 241
BIBLIOGRAFIA o 245
LIEOFATUIA oo 246
Documentos institucionales ... 257
LegiSlacCion Y JUFISPIUAENCIA ..........oveveeeceeeeeeeeeeceeeeeeeeeeeeeseseessessessesessssssessesssssesssssssssssssssssssssssesssssssseseenes 269
Y- X 1 =), (o 275
Entrevistas semiestructuradas ... 275



AGRADECIMIENTOS

A mis hijos Lucas, Africa y Rita, y a mi familia de Barcelona y Madrid.
A José Maria Ruiz de Huidobro.

A mis compafieras y compafieros de la Generalitat de Catalunya y, en especial, de

la Direccié General per a la Immigracid.

A los profesionales del Instituto Universitario de Estudios sobre Migraciones por
su acogida amable al facilitarme la estancia y trabajo en diversas ocasiones entre
los afios 2007 y 2014.

A la Universidad Pontificia Comillas y a Santander Universidades, pues a través
del convenio para el patrocinio del Programa de Doctorado en Migraciones
Internacionales y Cooperacién al Desarrollo, me fueron concedidas sendas ayudas
al estudio en los cursos 2013-2014 y 2014-2015. Sin dichas ayudas me hubiese
resultado més dificil realizar esta tesis doctoral.

Y finalmente, a Lluis Recolons i Arquer, a Elena Sénchez—Montijano, a Maria
Sales, a Ruth Ramirez Urcuyo, a Santiago Anglada Gotor y a todas las personas
que aceptaron y tuvieron la paciencia de ser entrevistadas para esta tesis doctoral,
y cuyos nombres figuran en el anexo.






ABREVIATURAS

ACM:
AMIC:

art.
arts..
BOCG:
BOE:
BOPC:
CAC:
CCAA:
CCMA:
CDR:
CE:
CED:
CIE:
ClL
CITE:
Ciu:
Coord.:
Coords.:
CPNL:
CTESC:
: Decreto de la Generalitat de Catalunya
DIBA:
DOGC:
DOUE:

EAC:

Ed.:
Eds.:
ERC:

Associaci6é Catalana de Municipis i Comarques
Associacié d’Ajuda Mdtua d'Immigrants a Catalunya,
vinculada a UGT

articulo

articulos

Boletin Oficial de las Cortes Generales

Boletin Oficial del Estado

Boletin Oficial del Parlamento de Catalunya

Consell de I’Audiovisual de Catalunya

Comunidad Auténoma o Comunidades Auténomas
Corporaci6 Catalana de Mitjans Audiovisuals
Comité de las Regiones

Constitucion espafiola de 1978

Centre d’Estudis Demografics

Centro de Internamiento de Extranjeros

Comissi6 Interdepartamental de Immigracié

Centro de Informacién al Trabajador Extranjero, vinculado a CCOO
Convergencia i Unid

coordinador

coordinadores

Consorci per a la Normalitzacié Lingiiistica

Consell de Treball, Economic i Social de Catalunya

Diputacié de Barcelona

Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya

Diario Oficial de la Unién Europea

(seguida del ndmero de la entrevista: E1, E2, etc.) persona entrevistada
ntmero 1, 2, etc. La lista de dichas personas aparece cOmo anexo
en la tesis doctoral.

Estatuto de Autonomia de Catalufia

editor

editores

Esquerra Republicana de Catalunya

-1-



ABREVIATURAS

La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

EUiA:
FAAIIRE:

FMC:

ICV:

IDESCAT:

INEM:

INE:

JARC:

Llei:

Llei
d’Acollida:

LO:
LODYLE:

MENA:
Num.:
OIM:
ONG:
P..
Pags.:
PNI:
PPC:
PSC:
RD:
RLODYLE:

SARU:
SILO:
SOC:
STC:
STS:
TFUE:
TUE:
UAB:
UB:
UE:
UP:
UPF:

Esquerra Unida i Alternativa

Fondo de Apoyo a la Acogida y la Integracion de Inmigrantes
y Refuerzo Educativo

Federacié de Municipis de Catalunya

Iniciativa per Catalunya-Verds

Institut d’Estadistica de Catalunya

Instituto Nacional de Empleo

Instituto Nacional de Estadistica

Joves Agricultors i Ramaders de Catalunya

ley del Parlament de Catalunya

Ley 10/2010, de 7 de mayo, de acogida de las personas inmigradas
y de las regresadas a Catalunya

ley organica

Ley orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades
de los extranjeros en Espafia y su integracion social

menores no acompafiados

ndmero

Organizacién Internacional para las Migraciones

organizaciones no gubernamentales (singular o plural)

Péagina

Pédginas

Pacte Nacional per a la Immigracié

Partit Popular de Catalunya

Partit dels Socialistes de Catalunya

Real Decreto

Reglamento de la Ley orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre dere-
chos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracién social
(RD 2393/2004, de 11 de enero)

Servei d’Acompanyament al Reconeixement Universitari

Servei d'Intermediacié i Formaci6 Laboral en Origen

Servei d’Ocupacié de Catalunya

sentencia del Tribunal Constitucional

sentencia del Tribunal Supremo

Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea

Tratado de la Unién Europea

Universitat Autonoma de Barcelona

Universitat de Barcelona

Union Europea

Uni6 de Pagesos

Universitat Pompeu Fabra



CAPITULO 1. INTRODUCCION

OBJETO

El objeto de esta tesis doctoral es describir la politica de inmigracién de la Ge-
neralitat de Catalufia entre 1977 y 2010, a través de las actividades que conforman
dicha politica, y aproximarse a sus fundamentos. En la tesis doctoral nos referiremos
a la correspondiente politica del Estado o de alguna comunidad auténoma (CCAA)
diferente a la catalana. Sin embargo, el objeto de la tesis no es establecer comparacio-
nes entre la politica de la Generalitat, la del Estado y la de otras CCAA." Si se citan el
Estado o las CCAA es solo para contextualizar.

JUSTIFICACION

Pero apreciar lo bueno que a pesar de todo se sigue teniendo no implica conformidad, sino plena
conciencia del valor de las cosas y exigencia de sostenerlas y mejorarlas (ANTONIO MUNOZ MOLINA,

2015)

MIRAR AL FUTURO

En el siglo xx y en el inicio del presente siglo, Catalufia ha vivido tres olas inmi-
gratorias, en los siguientes periodos: 1901-1930, 1951-1975 y 2002-2012. Las dos pri-
meras, de personas procedentes del resto de Espafia, y la tercera, una ola plenamente
internacionalizada (DomiNGo, 2014, 21-43).

1. Cuando CacHoN aborda la “distribucion desigual por comunidades autonomas” de la poblacion extranjera, se
refiere, entre otros aspectos, a trabajos que hayan abordado hechos diferenciales vy, entre estos, los que hayan ex-
plorado las comparaciones entre CCAA (CacHon, 2009, 149-152). Hay otras obras que acometen comparaciones. Por
ejemplo: GiL lleva a cabo una comparacion entre las respectivas politicas migratorias de la Comunidad de Madrid y de
la Generalitat (Gi, 2010); Pasares compara las politicas de integracion de varias CCAA (PaJares, 2005), lo mismo que
VipaL (2007) y MarTiNEZ, que se cifie a los planes (MarTiNEzZ, 2009).

-13-
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CAPITULO I. INTRODUCCION

La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

En 1989, Anna Cabré concluy6 su descripciéon de lo que llamé “el sistema ca-
taldn de reproduccion” (CaBrg, 1999). En ella traz6 una serie de caracteristicas de la
demografia catalana basadas en el estudio de las generaciones nacidas de 1860 y 1960.
Un estudio centrado, en consecuencia, en las dos primeras olas inmigratorias. La tesis
de Cabré se originé como un intento de rebatir la tesis de Joser ANTONI VANDELLOS,
recogida en Catalunya, poble decadent (1935), que marcé durante afios una linea de
pensamiento en torno a la demografia catalana. Vandellds asociaba nuestra decaden-
cia a la baja fecundidad, y afirmaba que era una cuestién de patriotismo aumentarla
para evitar nuestra desnaturalizacién fisica y cultural y tener que depender de los
inmigrantes. Cabré calific6 dicha tesis de apocaliptica y se propuso demostrar que la
poblacién catalana no habria decrecido aunque no hubiese acogido nunca a un solo
inmigrante. Inicialmente su propdsito, por razones metodolégicas, fue cefiirse a los
indicadores de reproduccién y obviar la consideracién de las migraciones, pero pos-

teriormente cambi6 de parecer y las incorporé al analisis.

Segtin Cabré, en Catalunya la inmigracién ha formado parte del sistema de repro-
duccién propio; no se trataba de dos sistemas de reproduccién, el de los inmigrantes y
el de los catalanes. Cabré sostuvo que en Catalunya ha habido un proceso regular por el
cual la inmigracién se ha adaptado a una reproduccién decreciente de los nacimientos
para originar un crecimiento demogréfico acelerado, pero regularmente sostenido, de
los efectivos en edad activa; que los flujos migratorios guardan una buena relacién con
la dindmica de la poblacién preexistente, como si estuviesen de alguna manera unidas
por lazos invisibles —a diferencia del resto de Espafia, en donde los flujos migratorios no
guardan relacién con el ritmo de reproduccién de la propia poblacién y parecen gozar
de una notable independencia; que los elementos que han posibilitado la absorcién, y
progresiva asimilacién, de una masa fordnea inusitadamente importante no han sido
improvisados, sino que ya estaban en funcionamiento en la sociedad agraria del siglo
xviy; que, por un lado, la consolidacién de un sistema que se alimenta continuamente
de nuevos migrantes le obliga a mantener las caracteristicas que lo hacen atractivo y, en
particular, las promesas implicitas de promocién individual e intergeneracional, y, por
otro, que el constante peligro de desnaturalizacién hace valorar de una manera superla-
tiva la cohesién y el mantenimiento de la identidad (CaBrg, 1999, 211-212, 215, 217).

Pero, como se ha dicho, el andlisis de Cabré se basé en las generaciones cata-
lanas nacidas de 1860 a 1960, y a partir de ese momento entendié que se abrian inte-
rrogantes respecto al futuro: “Las promesas implicitas de promocién que atrajeron a
los padres de las generaciones jévenes nacidas hasta mediados de la década de los
70, fruto de la inmigracién en una porcion considerable, no se han cumplido todavia
en un ntimero importante de casos, a causa, en parte, de su ndmero excesivo. Una

expansioén [econémica] desenfrenada, de nuevo, quizds podria absorber las actuales

-14-



colas de espera para un empleo o para una situacién ‘como es debido’; pero también
atraerfa, en buena légica, nuevas olas de inmigrantes, trasladando el problema al in-
finito.” Cabré acababa augurando un cambio y la necesidad de una visién del futuro:
“¢Qué surgird de esta nueva situaciéon? No lo sé. Pero supongo que serd alguna cosa
diferente de lo que he denominado ‘sistema cataldn de reproduccién’, el cual, en este
caso, habria pasado a la historia.” (CaBrg, 1999, 29-30, 209-219). “La “vision futurista’
es el elemento indispensable que permite ordenar los desequilibrios hacia una utépi-
ca estabilidad siempre proyectada en el futuro.”?

Otros autores, como el sociélogo Lluis Recolons, habian manifestado algunos
aflos antes la misma necesidad de preparar el futuro, pero refiriéndose ya a la inmi-
gracién extranjera: “Deberfa atenderse particularmente a las condiciones humanas de
los inmigrantes norteafricanos y prever la problemdtica que comporta. Lo que ahora
se haga, cuando todavia se trata de contingentes relativamente no muy numerosos,
puede preparar la actuacién futura, cuando los contingentes resulten previsiblemente
mads numerosos. Lo mismo podria decirse del resto de inmigrantes de fuera del Esta-
do. En particular las condiciones de latinoamericanos, ecuatoguineanos y saharianos
en dificiles condiciones ponen por diferentes motivos una particular obligacién de
atencién.” (RecoLons, citado en TERMES, 1983, 85).

En cuanto a los datos futuros, el Institut d’Estadistica de Catalunya (IDESCAT)
prevé, para Catalufia, un saldo migratorio neto anual positivo de 30.000 personas
hasta 2050, en un escenario medio. En el escenario bajo y alto, los saldos netos son
también positivos (10.000 y 50.000 personas/ afio respectivamente). Solo en el caso del
escenario alto se sostendria —o incluso se incrementaria ligeramente— el nivel actual
de poblacién en edad activa (de 16 a 64 afios) (IDESCAT, 2014, 11, 27-28). Para el con-
junto de Espafia, el Instituto Nacional de Estadistica (INE) prevé que en 40 afios, el

flujo inmigratorio ascenderia a 16,7 millones, y serd una inmigracién mds diversa.’

2. Anna Cabré utiliza aqui la expresion utilizada en 1923 por RaraeL CampaLans: “los forasteros que vienen a Cataluna
son tan catalanes, en nuestra interpretacion futurista de la nacion, como nosotros mismos. No establecemos absolu-
tamente ninguna diferencia”. Este parrafo se encuentra en la pagina 250 de la tesis doctoral de Anna Cabré (Casrg,
1989), que ella misma me mostrd en la conversacion que sostuvimos el 22 de mayo de 2013.

3. "Por un lado, el flujo inmigratorio que recibiria Espana se irfa incrementando progresivamente en los proximos afos.
En su conjunto, en los proximos 10 aflos Espafa recibiria unos 3,9 millones de inmigrantes y, en 40 afios, el flujo inmi-
gratorio ascenderia a 16,7 millones. La mayor parte de la inmigracion procederia de la Unidn Europea (4,9 millones), si
bien el envejecimiento poblacional también esperado en Europa iria reduciendo progresivamente el flujo migratorio
comunitario. Sudamérica y Africa se mantendrian como los otros dos grandes puntos de origen de la inmigracion
de Espafna (con 3,8 y 3,5 millones, respectivamente). Ahora bien, los efectos del envejecimiento demografico de los
paises sudamericanos a medio plazo harian decrecer la inmigracion procedente de los mismos en la uUltima década
del periodo proyectado. Por contra, la inmigracion africana experimentaria un continuo crecimiento en los proximos
anos, al mantenerse como principal foco emisor de poblacion joven.” (INE, 2012).

-15-
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CAPITULO I. INTRODUCCION

La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

Por otro lado, en los afios 80 del siglo xx la historiograffa catalana reconocia
que, desde la Guerra Civil, y por querer combatir y superar el franquismo, asi como
evitar el lerrouxismo, el anticlericalismo y el sindicalismo de accién directa, se habian
idealizado “los progresos del catalanismo y de la lucha obrera del primer tercio de
nuestro siglo” (BaLceLs, MarTf y TERMES, 1985). En la época en que esto fue escrito,
Catalufia pasaba de una época de resistencia a otra de institucionalizacién incipiente.
Consolidado el cambio a la democracia, se decia que Catalufia se topaba con dificul-
tades internas y externas superiores a las que se podia esperar afios atrds: “la historio-
graffa catalana, igual que el resto de nuestra cultura, se halla ante el reto inapelable
de innovar, de crear, y de ir mds lejos”. “Actualmente reina una gran confusion acerca
de la cuestién de cudles han de ser los modelos 6ptimos segtn los cuales es necesario
que la sociedad se organice”. Se manifestaba “la esperanza de que las otras ciencias
sociales le suministrardn lo que la historia necesita para contribuir a dar una imagen
funcional y operativa de Catalufia (...)”. Respecto de la aportacién de los sociélogos,
“algunos han tendido a proyectar sobre nuestro pais los problemas especificos que la
inmigracién de trabajadores de otras razas y continentes ha planteado o plantea en
otros paises, en lugar de buscar un modelo propio de las peculiaridades catalanas.”

Asi, las opiniones de Cabré, Recolons, Balcells, Marti y Termes y las proyeccio-
nes estadisticas convergen en la necesidad de que la sociedad catalana y las institu-
ciones dispongan y preparen la politica de inmigracién para un futuro demografico
distinto.

HACER BIEN LAS COSAS

El andlisis de la demografia catalana de 1860 a 1960 nos lleva a la nueva situa-
cién migratoria iniciada a finales del siglo xx y ante la necesidad de una visién y una
actuacién de futuro, como aconsejaban Cabré y Recolons. Toda comunidad politica
debe aspirar a la excelencia en la consecucién del bien comtn. Para ello, debe tener

el mdximo de visién de cada hecho social,* de las actividades que emprenderd para

4. El hecho social es factico o real, es colectivo y exterior a cada individuo, y se impone normalmente obligando a las
personas a interiorizarlo (GINER, LaMO DE Espinosa y Torres, 2002, 347 - 348).
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favorecer dicho hecho y para paliar los problemas sociales que de él deriven; y de
los fundamentos de dichas actividades. Respecto del hecho social contemporaneo in-
migracion extranjera, determinadas organizaciones de la Generalitat han elaborado y
llevado a cabo una politica publica, de la cual deben ser conocidos sus perfiles y fun-
damentos. Mi propdésito, a través de esta tesis doctoral, es aportar una informacién
y unas conclusiones que tengan una incidencia practica (ZAPATA-BARRERO y SANCHEZ-
MonTyaNo, 2011, 81) sobre la politica de inmigracién de la Generalitat.> Contribuir
a la eficiencia de dicha politica, en el sentido de hacer bien las cosas,® de contribuir a
mejorar la realidad. Enlazo esta consideracién con una parecida. Gestionar mejor o
peor puede influir en la percepcién de la poblacién autéctona sobre la inmigracion:
“Una poblacién que percibe que la inmigracion estd fuera de control, reaccionard ne-
gativamente contra toda forma de inmigracién, sin distinguir necesariamente entre
inmigrantes legales o irregulares” (OIM, 2000, 45). Una politica ptblica de inmigra-
cién bien hecha, eficiente, es necesaria también para prevenir o paliar las reacciones
negativas de la poblacién autéctona. Las frases de la Organizacién Internacional para
las Migraciones (OIM) se refieren a las actividades de extranjeria, es decir, las que
determinan la regularidad o irregularidad, pero si se da una reaccién negativa contra
toda forma de inmigracién, esta reaccién alcanzard a lo que en Catalufia hace el Estado
pero también a lo que en Catalufia hace la Generalitat —aunque veremos mds adelante

que estas fronteras conceptuales y competenciales no estan del todo fijadas.

El dmbito de la gestién ptiblica es el de lograr que las cosas se hagan, el &mbito
de la postdecisién, de la puesta en préctica de decisiones tomadas en dmbitos insti-
tucionales. Pero ademads, la gestién en las administraciones ptblicas no es un mero
instrumento ejecutor: la gestién es también un espacio de conflicto politico que debe
ser incorporado a su quehacer diario, y esta incorporacién debe dar expresién a los
valores democraticos del sistema politico donde se ubica. Asi pues, la buena gestién,
la tendencia hacia un rendimiento institucional éptimo tiene que ver con una mayor

legitimacion politica democrética.

5. Enuna entrevista realizada a Josep Termes el 12 de abril de 2007, le pregunté qué fuentes histdricas habia que cono-
cer para poder explicar la tradicion vy las respuestas sobre la integracion de los inmigrantes en Catalufa. Termes me
contestd: “es necesario que evites paridas doctrinarias inaplicables a la realidad. Que haya un aparato de la Adminis-
tracion &gil y con recursos me parece importantisimo”. Termes (1936-2011) fue catedratico de historia contemporanea
en la Universitat de Barcelona (UB) vy en la Universitat Pompeu Fabra (UPF). Su activismo en contra del régimen de
Franco le llevo a ser expulsado de la Universidad de Barcelona en 1958 y en 1966. Termes se centrd siempre en estu-
diar el movimiento obrero cataldn de los siglos xix y xx y las vinculaciones de este con el catalanismo politico.

6. “Eficiencia significa hacer bien las cosas” (Tamames y GALLEGO, 1996, 211).
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CAPITULO I. INTRODUCCION

La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

APRENDER

El problema —el “maldito problema”— es como generar la inteligencia organizativa, como conseguir 1o
solo hacer las cosas con eficiencia sino también con sentido, con coherencia, con sabiduria. La respuesta
no es nada evidente, aunque la literatura apunta una respuesta intuitivamente ficil de entender: la
inteligencia solo se genera a través del didlogo, del intercambio, de las muiltiples miradas sobre una

realidad que siempre tiene diversas caras. (BRUGUE, dir. y coord.; 2010)

En el periodo considerado en esta tesis (1977-2010), en Catalunya ha habido
siempre un porcentaje promedio superior de residentes extranjeros al que correspon-
derfa a su participacion en el total de la poblacién estatal, a excepciéon de los resi-
dentes europeos, en el que el promedio es practicamente idéntico al de la poblacién
catalana respecto del total espafiol. Por otro lado, los promedios de poblacién africana
y asidtica son sensiblemente superiores, lo que sugiere una mayor complejidad de la
politica publica debido a la mayor distancia cultural (E27, E29):”

+ % de poblacién en Catalufia, respecto al total de Espafia: 15,82

+ % de residentes extranjeros en Catalufia, respecto al total de Esparia: 22,13

+ % de residentes extranjeros en régimen general en Catalufia, respecto al total de Espafia:
22,07

+ % de residentes extranjeros en régimen comunitario en Catalufia, respecto del total de
Espania: 16,43

« % de residentes extranjeros de Africa en Catalufia, respecto del total de Espatia: 30,63

+ % de residentes extranjeros de América en Catalufia, respecto del total de Espafia:
21,55

+ % de residentes extranjeros de Asia en Catalufia, respecto del total de Espafia: 25,34

+ % de residentes extranjeros de Europa en Catalufia, respecto del total de Espafia: 15,38

7. Segun lzauierpo y LEON-ALFoNso (2008, 18, 19):
« tres de cada cuatro inmigrantes residentes lo hacian en Madrid, Catalufa, Comunidad Valenciana y, Andalucia (/ndice
de atraccion),
« la provincia de Barcelona disponia del 45 % de las autorizaciones por reagrupacion familiar,
* el 44 % de las de las autorizaciones de residencia permanentes, junto con Murcia (/ndice de madurez del ciclo migra-
torio),
« se superaba, con el 20 %, el promedio de nacidos/as de madre extranjera,
« el crecimiento vegetativo de los extranjeros superaba al de los autdctonos,
« el tercer lugar en numero de irregulares, junto con la Comunidad Valenciana y Euskadi (tasa general de irregularidad).
Por su parte, CacHON ofrece datos sobre la distribucion demografica desigual por comunidades autonomas, destacando
la especial incidencia de la inmigracion extranjera en Catalufia en diversos aspectos (CacHon, 2009, 148, 150, 151).
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1977 1557%  23,74% 2427%  23,40% _ 16,37%  24,33%
1978 1565%  23,28%
1979 15,73% 21,71%
1980 1580%  20.92%
1981 1578%  20,01% 20,57%  2542% _ 1.97%  19,50%
1982 1575%  19,48% 2125%  2327%  1206%  1881%
1983 1572%  19,08% 2003%  2352%  156%  18,42%
1984 1570%  18,89% 2011%  2357%  1219%  17,90%
1985 1568%  18,70% 240%  2400% _ 1441%  17,26%
1986 1567%  17.71% 2475%  2169%  1395%  16,32%
1987 15,65% 17,72% 31,63% 21,97% 16,03% 15,44%
1988 1562%  16,27% 354%  2111%  14,40%  13,66%
1989 1561%  16,59% 31,24%  2023%  1504%  13,31%
1990 1559%  1619% 3296%  2118%  1709%  1311%
1991 1558%  1686%  1682%  16,90%
1992 1556%  1839%  19,99%  1666%  3278%  1873%  1926%  1312%
1993 1555%  1771% _ 2127%  1439% _ 3136%  17,65% 20,90%  12,45%
1994 1554%  1805%  2221%  14,93% 3000%  1924%  2122%  12,95%
1995 1554%  2137% 2939%  1579% 3803%  21,98%  2589%  1500%
1996 1553%  2120%  2912%  1575%  3738%  2215% 2570%  14,26%
1997 1553%  20,42% _ 2858%  13,62% _ 33,99% 20,92% _ 2592%  12,61%
1998 1553% 2068% 2822%  1397% 3359%  1973%  26,45%  13,02%
1999 1553%  2293%  3136%  1521% 3585%  2214% 2907%  14,40%
2000 1553% 2400%  3123%  1581% 3468%  2285%  3226%  1535%
2001 1555%  2526%  3133%  1639% _ 3653%  2318%  3934%  1594%
2002 1568%  2481% 2976%  1657%  3525%  2173%  38,58%  1613%
2003 1578%  2331% 2692%  1654% 3404%  1928%  3747%  1579%
2004 1587%  2337% _ 2746%  1574% 3400% 2041% 3689%  1550%
2005 1593%  22,04% 2482%  1525% 3220%  2001% _ 37,31%  14,03%
2006 1597%  2127% 2422%  1463% 3097%  1991% 3588%  13,49%
2007 1601%  2163% 2790%  1431%  31,69%  2186% 3828%  13,98%
2008 1606%  2173% 27,60%  1436% _ 3148%  2219% 38,04%  14,55%
2009 1606%  2165%  2725%  1563% 3395%  2189%  3845%  1528%
2010 1606%  20,52%  2732%  1596% _ 3021%  2115% _ 3822%  1559%
PROMEDIO 1582%  2213% _2207% _ 16,43% _30,63% _ 2155% _ 2534% _ 1538%

Fuente: Lluis Recolons i Arquer.?

8. Columnas 2 a 4: elaboracion de los porcentajes segun el niUmero de habitantes que dan las estimaciones intercensales
de poblacion a 1 de enero de cada afo. En la tabla, para facilitar la comparacion en el mismo afio con los datos de re-
sidentes extranjeros a 31 de diciembre de cada afo, se transcriben los datos de poblaciéon de 1de enero de 1978, como
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CAPITULO I. INTRODUCCION

La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

Como consecuencia de la presencia de la inmigracién extranjera en Catalufia,
ciertas respuestas de la Generalitat fueron tempranas, o simplemente oportunas, y
fueron las primeras en Espafia, si se tienen en cuenta el mismo tipo de respuestas del
Estado y de otras CCAA. Segtin CacHON, la formacién de la Esparia inmigrante tiene
tres grandes etapas: 1) hasta 1985; 2) desde 1986 a 1999; y 3) a partir del 2000, cuando
el hecho social “inmigracién extranjera” se institucionaliza (CacHON, 2009, 108, 125,
126, 132).°

Segin CACHON (que cita a Rem1 LENOIR en “Objeto sociolégico y problema so-
cial”, 1993, 92), en la institucionalizacién de un problema social [hecho social] se pue-
den distinguir tres series de factores: en primer lugar, transformaciones que afectan
a la vida cotidiana de los individuos como consecuencia de los cambios del entorno.
Son los producidos, sobre todo, en el mercado laboral y tienen lugar en Espafa parti-
cularmente desde mediados de la década de 1980. Pero estas transformaciones no son
suficientes, porque es preciso que se produzca un proceso de “formulacién ptblica”.
De ahi que, en segundo lugar, haya que tomar en cuenta los procesos de “evoca-
cién” (a través de la aparicién de la inmigracién, desde distintos planteamientos, en
los medios de comunicacion), de “imposiciéon” (en los debates publicos, donde las

agencias intermedias [las entidades] que trabajan con los inmigrantes han jugado un

correspondientes a 31 de diciembre de 1977; los de 1 de enero de 1982 como a 31 de diciembre de 1981, y asi sucesi-
vamente. Elaboracion propia de los porcentajes segun los datos siguientes: los datos de poblacion, INE, estimaciones
intercensales de poblacion a 1 de enero. http:/www.ine.es/inebaseDYN/cp30321/cp_resultados.htm / Los datos de
residentes extranjeros con tarjeta de residente o permiso de residencia, de los afios 1996 y sucesivos, en http:/ex-
tranjeros.empleo.gob.es/es/Estadisticas/operaciones/con-ce; web de la Secretaria General de Inmigracion y Emigra-
cién; y de los afos anteriores (1977-1995), INE anuarios estadisticos de 1978 a 1996, www.ine.es/inebaseweb/25687.
do, en la Parte segunda/Detalle provincial / Demografia/... Y también en las series anuales del Anuario Estadistico
de Extranjeria (1992 a 2002) v Anuario Estadistico de Inmigracion (a partir de 2003).Columnas 5 a 8: elaboracion de
los porcentajes segun los datos de residentes extranjeros con tarjeta o permiso de residencia en vigor, para los aflos
1996 y sucesivos en la web de la Secretaria General de Inmigracion y Emigracion; http://extranjeros.empleo.gob.es/
es/Estadisticas/operaciones/con-ce; para los afios anteriores (1977-1995), INE anuarios estadisticos de 1978 a 1996
www.ine.es/inebaseweb/25687.do, Parte segunda/Detalle provincial / Demografia/ Y también en las series anuales de
Anuario Estadistico de Extranjeria (1992 a 2002) y Anuario Estadistico de Inmigracion (a partir de 2003). El nimero
de residentes extranjeros de Oceania, asi como el de los apatridas y de aquellos de los que no consta la nacionalidad
es muy reducido en comparacion con los de las nacionalidades de los cuatro continentes explicitados en la tabla. Las
fuentes que se acaban de citar no ofrecen para el afio 1991 la tabla que cruza los datos de residentes extranjeros por
nacionalidades con los de los correspondientes a cada CCAA.

9. Cachodn anade al esquema de Lenoir el de “ciclo migratorio” de Felice Dassetto. En la tercera etapa de la formacion
de la Espafa inmigrante coincidirian la tercera etapa segun Lenoir y el segundo y tercer momentos segun el ciclo de
Dassetto. El primer momento se produce bajo el predominio de la relacion salarial y la marginalidad social; el segundo,
con el proceso de enculturacion de los inmigrantes, su consolidacion en el territorio -reagrupacion familiar, desafios
para el sistema escolar, sanitario y de vivienda, consolidacion de “instituciones intermedias” (ONG); el tercer mo-
mento, con los desafios de la co-inclusion entre inmigrantes y autéctonos v los derechos de participacion politica de
aquellos. “Naturalmente, en algunos lugares de la geografia espafola [sin precisar en cuales] ya habian comenzado a
plantearse los desafios del segundo momento desde finales de los afos ochenta”. (CacHon, 2009, 106-108, 132).Segun
Miller, las reivindicaciones politicas de los inmigrantes se dan al llegar a una situacion de quietud politica (migrant qui-
escence thesis), tras una etapa de aclimatacion y de servir como trabajadores pero sin derechos. A partir de dicha
toma de conciencia de su quietud, pasividad, etc., emprenderian denuncias y reivindicaciones. Todo ello se articularia
mediante cuatro canales: 1) las denuncias y reivindicaciones sin estar articulados institucionalmente ni representados
parlamentariamente, 2) la representacion a través de érganos colegiados consultivos, 3) la participacion en sindica-
tos, y 4) la participacion a través de la ayuda de ONG formadas por inmigracion extranjera y las ONG de apoyo a la
inmigracion extranjera (no menciona a los sindicatos) (MiLLER, 1981, citado por ZapaTA-Barrero, 2002, 31-35).
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papel fundamental) y de “legitimacién” (con su reconocimiento por las instancias

oficiales).!’ Este proceso ha de culminar en la “institucionalizacién” del hecho social

de la inmigracién, que en Espafia se ha ido produciendo, por ejemplo, con la creacién

de foros de inmigrantes en diferentes niveles administrativos, con la aprobacién de

“planes para la integraciéon de los inmigrantes”, que ocho comunidades auténomas

ponen en marcha en torno a 2000 y del Programa Global de Regulacién y Coordina-

cién de Extranjerfa e Inmigracién (GRECO), con la creacién de instancias administra-

tivas, y la proliferacién de estudios sobre la inmigracién. La institucionalizacién se

inicia en Catalufia en 1992, a la vez o incluso, en algunos aspectos, algo antes que en

el propio Estado, y unos ocho afios antes que en diversas CCAA:

TABLA 2
Organo colegiado Organo colegiado asesor
de coordinaciéon y de participacion de la Plan
intraadministrativa sociedad civil
Junta de Andalucia Generalitat de Cataluifa Generalitat de
Decreto 37/1991, de 12 Consejo Asesor de la Comi-  Cataluna
) de febrero, por el que sion Interdepartamental de Acuerdo del Gobierno
Primera ) se regula la Comision Inmigracion (D 275/1993) de 28 de septiembre
reallz?cwon en Interdepartamental de (DOGC de 19 de noviembre  de 1993 de aprobacion
Espania Asuntos Migratorios de 1993) del Plan Interdeparta-
(Boletin Oficial de la Junta mental de Inmigracion
de Andalucia de 12 de marzo (DOGC de 19 de no-
de 1991) viembre de 1993)
Estado Estado Estado
RD 511/1992, de 14 de RD 490/1995, de 7 de abril, Acuerdo de 2 de
Segunda mayo, por el que se crea la por el que se crea el Foro diciembre de 1994 del
realizacion en Comision Interministerial de  para la Integracion Social de  Consejo de Ministros,
Espafa Extranjeria (BOE de 4 de los Inmigrantes (BOE de 12 que aprueba el Plan
junio de 1992) de abril de 1995) para la Integracion
Social de los
Inmigrantes
Generalitat de Cataluia Junta de Andalucia Comunidad de llles
Acuerdo del Gobierno de Decreto 453/1996, de 1 de Balears
24 de noviembre de 1992, octubre, por el que se crea Pla Integral d’atencio
Tergera - que aprueba la Comision el Foro de la Inmigracion en  a la immigracio de les
reallziacwon en Interdepartamental Andalucia (Boletin Oficial de ' llles Balears (2001 -
Espana para el seguimiento y la Junta de Andalucia de 17

la coordinacion de las
actuaciones en materia de
inmigracion

de octubre de 1996)

2004). Ratificado por
el Parlament de les
Illes Balears el 23 de
noviembre de 2000

Fuente: elaboracion propia

10. En otras palabras, “la solucidon a un problema publico depende de una operacioén previa de construcciéon y reconstruc-
cion que es profundamente retdrica e interpretativa” (DeLcapo, 2007, 202, que cita a FISCHER ¥ FORESTER).
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CAPITULO I. INTRODUCCION

La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

Constatado lo anterior, estamos en condiciones de reflexionar sobre la base de
una extensa experiencia institucional, de més de treinta afios. La reflexién fundamen-
tada en tal experiencia puede facilitar pasar de una gestién publica eficiente a una
gestion publica estratégica, para el largo plazo. Hoy, las administraciones publicas
desempefian su actividad en contextos de cambio constante, en interaccién con mu-
chas otras organizaciones. Las administraciones deben poseer informacién sobre la
realidad, actualizarla constantemente y retroalimentarse de ella. La reflexién permi-
te convertirse en una organizacién dindmica, una “organizaciéon de aprendizaje”. El
andlisis de una politica publica es sobre todo un proceso de aprendizaje (PARSONS,
2007, 609-611; SusirATs, 1989, 118); un proceso que se orienta a la resolucién de pro-
blemas, y que enfatiza la calidad y la capacidad de creacién de valor. En la medida
en que la informacién se convierta en conocimiento fortalecerd los procesos de pen-
samiento organizativo y el papel de las organizaciones ptblicas como integradoras
de intereses. Y en la integracién de intereses reside la capacidad de adquirir ventajas
competitivas frente a otras organizaciones publicas y privadas (BANON Y CARRILLO,
1997; GoMmA y SuBIrATs, 1998, 2001a). Reflexionar sobre lo realizado por la Generalitat
puede facilitar una gestién estratégica o para el largo plazo, una mejor integracion de

intereses plurales y una ventaja competitiva frente a otras organizaciones.
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PREGUNTA DE INVESTIGACION

En sintesis, la justificacién anterior estriba en que, en politica de inmigracién,
la Generalitat de Catalufia debe, en primer lugar, contribuir a preparar la activi-
dad futura respecto a un pasado demografico distinto en Catalufia; y, en segundo
lugar, tratar de aprender de su propia experiencia teniendo en cuenta que inicié
oportunamente su etapa de institucionalizacién. Esta tesis quiere aportar conoci-
miento para contribuir a hacer bien las cosas, dando respuesta a la pregunta de
cudles son los perfiles bdsicos de todo lo que se ha hecho, y ahondar en los funda-
mentos de esa actividad.

Asf, la pregunta que trato de responder es:

Qué actividades ha desarrollado la Generalitat de Catalufia entre 1977 y 2010
y que ha conformado su politica de inmigracién, y por qué se han llevado a
cabo dichas actividades.
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CAPITULO I. INTRODUCCION

La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

CONTEXTO

LOS ANOS ANALIZADOS

El andlisis abarca el periodo 1977-2010, que parece un periodo suficientemente
representativo para una visién completa de la politica —la cual, sin embargo, seguird
evolucionando. La Generalitat contemporanea se restablece el 5 de octubre de 1977,"
y las actividades de la Generalitat implican a la inmigracién desde ese mismo mo-
mento. En 2010, el Parlament de Catalunya aprueba la Llei 10/2010, de 7 de mayo, de
acogida de las personas inmigradas y de las regresadas a Catalufia’? (Llei d’Acollida).
Esta ley, elaborada al amparo del art. 138.1.d del Estatuto de Autonomia de Cata-
lunya®™ (EAC), establece —ademds de un servicio de primera acogida que da nombre
a la ley— las competencias inmigratorias de las entidades locales y de la Generalitat,
y el sistema de instituciones de gestién de la politica migratoria de la Generalitat.
Ademids, la reforma de la Ley orgdnica (LO) 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos
y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracién social (LODYLE) de 2009*
incidira también en las responsabilidades ptblicas de las CCAA. Las innovaciones
que para la politica de inmigracién de la Generalitat introducen el EAC (2006), 1a LO
2/2009, de 11 de diciembre, y la Llei d”Acollida, suponen un cierto cierre, por lo rele-

vante de sus creaciones institucionales, de la etapa de institucionalizacién.

EL ESPACIO COMPARTIDO DE COMPETENCIAS Y POLITICAS

Aquel “deja entrar” y estos “integran”. La realidad, evidentemente, es mucho mds compleja, inclu-

s0 en el seno de cada Administracion (Casgy, 1995, 43).

M. El dia 5 de octubre de 1977 entré en vigor el Real Decreto Ley 41/1977, de 29 de septiembre, sobre restablecimiento provisional de la
Generalidad de Catalufia (BOE de 5 de octubre de 1977). Mediante el RD 2596/1977, de 17 de octubre, se nombré a Josep Tarradellas i
Joan presidente de la Generalitat de Catalufia (BOE de 18 de octubre de 1977).

12. DOGC de 14 de mayo de 2010.

13. Ley Orgénica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluia (BOE de 20 de julio de 2006).

14. LODYLE: BOE de 12 de enero de 2000. LO 2/2009, de 11 de diciembre, de reforma de la LODYLE: BOE de 12 de diciembre de 2009.
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Introduccion

En la politica de inmigracién actian al menos cuatro niveles institucionales:
el Estado, las CCAA, las entidades locales y la Unién Europea (UE). En Catalufia,
ademads, es relevante también la actuacién de algunas entidades supramunicipales.
Se trata de un espacio de responsabilidades entrecruzadas. En el &mbito juridico, re-
ferirse a actuaciones institucionales remite al sistema de reparto competencial. ;Cudl es,
hasta 2010, el sistema competencial del Estado, la Generalitat y las entidades locales
en politica de inmigracién?

El Estado

De acuerdo con la Constitucién Espaiiola (CE) y la LODYLE, el Estado posee,
respecto a la inmigracién, un titulo competencial y una politica ptblica:

1) Inmigracién como titulo competencial: el Estado tiene competencia exclusiva
en inmigracién (art. 149.1.2 CE), y

2) Inmigracién como politica piiblica: el Gobierno del Estado tiene competencia
en la definicién, planificacién, regulacién y desarrollo de la politica de inmi-
gracion, sin perjuicio de las competencias que puedan ser asumidas por las
CCAA y por las entidades locales (art. 2.bis.1 LODYLE, dictado en desarro-
llo del art. 13.1 CE).

El Estado interviene, en primer lugar, en los &mbitos propios del nticleo duro
o contenido tradicional del titulo constitucional del art. 149.1.2 CE, a través de
dos rdbricas: inmigracién y extranjerfa. Ninguna de ellas dispone de una definicién
legal. La extranjeria se referirfa al “movimiento”: la entrada, la salida y la [posibili-
dad o autorizacién de] permanencia de los extranjeros del territorio nacional (Ruiz
pE Huiposro, 2006, 21).

El Estado interviene, ademds, en dmbitos de “inmigracién” incluidos en la LO-
DYLE pero ajenos a la extranjeria —entrada, salida, posibilidad de permanencia—, y
mds bien vinculados a la “permanencia”. Se trata de &mbitos en los que concurre, y a
veces compite, con las CCAA y las entidades locales. Estas intervenciones derivan de
sus titulos competenciales en los distintos dmbitos sectoriales (educacién, servicios
sociales, sanidad, vivienda, etc.) de legislaciones diferentes a la de extranjerfa; y di-
cha intervencién incide también en las personas extranjeras. La LODYLE se refiere a

materias como:
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« escolarizacion,

e adecuacién de vivienda,

« acciones formativas,

« acciones de integracién social en general,

+ menores no acompafiados (MENA),

« entidades dedicadas a investigacion,

+ policia,

+ programas de integracién sociocultural y de cardcter lingtiistico para reagrupa-
dos,

 apoyo al movimiento asociativo de los inmigrantes,

« retorno voluntario,

« medidas para agilizar la tramitacién de procedimientos de homologaciéon
o convalidacién de titulaciones en el extranjero.”

Ademds, constituye una parte de la expresion del ejercicio de la competencia
en integracion social la aprobacién, por parte del Estado, de planes de integracién'
que supuestamente implican tanto al Estado como a las CCAA y entidades locales,
asi como la produccién regular de convocatorias y convenios para canalizar ayuda
financiera a entidades privadas y a entidades locales en los d&mbitos de la integracién,

el retorno voluntario, etc.

Ya desde 1990, poco después de la primera ley de extranjeria (1985), desde la
Administraciéon del Estado empieza a perfilase el disefio de una “politica activa de
inmigracién” que incluye la exigencia de “conseguir la integracién social de los in-
migrantes” (ARAGON BomsiN, 1996, 55). En 1991, el Congreso de los Diputados insta
al Gobierno del Estado a “desarrollar un amplio programa de acciones de pro-
mocién e integracion social”.’” A partir del 2000 ha tenido clara la necesidad de
tratar conjuntamente los derechos y libertades de los extranjeros con su integracién
social. Si la primera ley orgénica, la LO 7/1985, fue llamada “sobre derechos y li-
bertades de los extranjeros en Espafia”,'” la segunda versién de dicha ley, del 2000,

se llama “sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion

15. Arts.9.4,18.2, 31.7.b, 35, 38.bis.2, 40.i, 68.3 y 4, 69; y disposiciones adicionales 5 y 8 de la LODYLE; disposicion adicional 6 de la LO 2/2009,
de 11 de diciembre.

16. Plan para la integracion social de los inmigrantes (1994), Programa global de coordinacion y regulacion de la extranjeria y la inmigracion
(Programa GRECO, 2001), y planes estratégicos de ciudadania e integracion (2007 y 2011).

17. El13 de marzo de 1991 el Congreso de los Diputados aprueba la Proposicion no de Ley relativa a la situacion de los extranjeros en Espafa
(BOCG, IV Legislatura, serie D num. 165, 22 de marzo de 1991; citada en Ruiz de Huidobro, 2006, 27).

18. Ya el RD 155/1996, de 2 de febrero, por el que se aprueba el Reglamento de ejecucion de la Ley Organica 7/1985, habia ampliado a once
articulos -tres del precedente, RD 1119/1986, de 26 de mayo- el contenido de derechos v libertades (BOE de 23 de febrero de 1996 y de
12 de junio de 1986, respectivamente).

19. BOE de 3 de julio de 1985
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social”. Finalmente, en 2009 se incluye en la LODYLE una ribrica especificamente
dedicada a la “integracion de los inmigrantes” (art.2.ter). Esta intervencién no se
deberia entender basada en el titulo genérico del art. 149.1.2 CE sino en titulos que
habilitan al Estado para establecer, sobre aquellos dmbitos sectoriales, las bases, las
condiciones bésicas, o titulos transversales (MoNTILLA, 2007, 26-31; MONTILLA, 2011,
167; CORRETJA y VIVER I PI-SUNYER, 2005, 25).

La Generalitat de Catalufa

La Generalitat puede fundamentar su actuacién en inmigracién extranjera se-

gln una competencia y un principio rector especificos:

1) En 2006 se aprueba la reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia, y
en este se incluye un inédito titulo competencial de inmigracién, titulo que también
incluyen otros estatutos de autonomia,” del conjunto de los llamados “de segunda
generaciéon”. En el EAC figura la competencia autonémica de “inmigracion”, que es
nominalmente (MoNTILLA, 2011, 165, 182) diferente de la competencia estatal de inmi-
gracion de la CE. El Grupo Parlamentario Popular del Congreso interpuso recurso de
inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional por la supuesta inconstituciona-
lidad de diversos articulos del EAC, entre los cuales el art. 138, que lleva por ribrica
“inmigraciéon” y que se sita en el Titulo IV, De las competencias. El fundamento
juridico 83?' de la sentencia del Tribunal Constitucional (STC) 31/2010, de 28 de ju-
nio, que resolvi6 el anterior recurso, determiné que “el art. 138 EAC ha de interpre-
tarse en el sentido de que la referencia a la ‘inmigracién’ no se corresponde con esta
materia constitucional, competencia exclusiva del Estado (arts. 149.1.2 CE), sino con
otras materias sobre las que puede asumir competencias la Comunidad Auténoma.
Interpretado en esos términos, el art. 138 EAC no es contrario a la Constitucién y asi
se dispondra en el fallo.”

Por lo tanto, la Generalitat puede desarrollar un titulo competencial que, aun-
que no se deba llamar “inmigraciéon” segin la CE, recae sobre esta, y va més alld que
la integracién social. Se podria decir que de las dos ribricas del art. 149.1.2 de la CE,

la de extranjeria es realmente mds propia del Estado, mientras que la de inmigracion

20. Andalucia (art. 62), llles Balears (art. 30), Aragon (art. 75), Castilla-Ledn (art. 76.2), Comunidad Valenciana (art. 59.5) y Cataluna (art.
138)

21. STC 31/2010 que resuelve el recurso de inconstitucionalidad 8045-2006 en relacion con diversos preceptos de la LO 6/2006, de 19 de
julio (BOE de 16 de julio de 2010).
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puede ser desarrollada por la Generalitat, segtin el Tribunal Constitucional. Segin el
art. 138 del EAC, los &mbitos de las actividades de la Generalitat que inciden especi-

ficamente en la inmigracién extranjera son:

 acogida,

« integracién social,

s participacion social,

« promocién e integracién de personas retornadas a Catalunya,

« competencia ejecutiva en materia de autorizacién de trabajo a los extranjeros
cuya relacién laboral se cumpla en Catalufia, en necesaria coordinacién con el
Estado,

+ participacion preceptiva previa en la determinacién del contingente,

+ participacién en las decisiones del Estado sobre inmigracién que tengan una
transcendencia especial para Catalufia.

Existen numerosas muestras del entrecruzamiento de la competencia de inmi-
gracién del Estado y de las CCAA. La LODYLE hace referencia a competencias inmi-
gratorias de las autonomias, en &mbitos como el Plan estratégico de inmigracion, el
Fondo de Apoyo a la Acogida y la Integracién de Inmigrantes y Refuerzo Educativo
(FAAIIRE), las autorizaciones de trabajo o la gestion colectiva de contrataciones en
origen.*

De hecho, esta especie de desbordamiento del titulo o rdbrica “inmigracién”,
que corresponde en exclusiva al Estado, ha sido en ocasiones objeto de actividades,
o de auténticas politicas publicas, de las CCAA. En ocasiones, las CCAA han desa-
rrollado politicas publicas alli donde la CE atribuye una competencia exclusiva al
Estado. Estas se enuncian en la CE de forma genérica, carecen de limites pero los
necesitarian, pues de lo contrario “implicarian un poder enorme” (Aja, 2014, 162).
Diversas STC han reconocido la apertura a la actuaciéon de las CCAA respecto de
competencias exclusivas del Estado. Ademads de en nuestro caso —-inmigracién-, tam-
bién, por ejemplo, en relaciones internacionales o administracién de justicia, aceptan-
do la evolucién de los contenidos de los arts. 149.1.3 y 149.5 CE respectivamente. No
toda actuacién publica vinculada a la inmigracién es competencia del Estado porque
existen titulos competenciales autonémicos de cardcter sectorial que habilitan a las

CCAA para actuar con incidencia sobre la inmigracién. E incluso, desde 2006, un

22. Arts. 2ter2, 2ter4, 37, 38, 39, y disposicion adicional novena de la LODYLE
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titulo competencial explicitamente llamado inmigracién. El Estado no es competente
para cualquier actividad ptblica referida a la inmigracién, pues trasladando lo que
ha dicho el Tribunal Constitucional con relacién a las relaciones internacionales o
a la administracién de justicia, en puridad no es una materia competencial sino un
“fendmeno” en que pueden concurrir también titulos autonémicos. (MonTILLA, 2007,
11-13; MonTILLA, 2011, 154; Camas, Baseiria, GIRONA, LOPEZ, MARTINEZ Y Rojo, 2010, 34;
MANRUBIA, 2007, 335 y siguientes).

2) Principio rector

Ademds, el EAC contiene un principio rector, que consiste en atribuir la res-
ponsabilidad a la Generalitat —y a las entidades locales— de tener una politica ptblica
referida a las personas inmigradas. Los perfiles del principio o rector marcan cémo
debe ser dicha politica y a quién obliga.”

Las entidades locales

Por su parte, las entidades locales inciden en la politica de inmigracion a través
de competencias especificas de inmigracion, a través de la cldusula genérica de capaci-
dad, propia del régimen local comtin y también del cataldn y, finalmente, a través del
mismo principio rector del EAC, al cual se deben sujetar la Generalitat y las entidades
locales:

1) competencias especificas: “Los gobiernos locales de Catalufia tienen en todo
caso competencias propias sobre (...) la regulacion y la prestacién de los servicios de
atencién a las personas, de los servicios sociales publicos de asistencia primaria y
fomento de las politicas de acogida de los inmigrantes.” (art. 84.2.M EAC). La Llei

23. Art. 39 del EAC:

1) Los poderes publicos de Catalufa deben orientar las politicas publicas de acuerdo con los principios rectores que
establecen la Constitucion y el presente Estatuto. En el ejercicio de sus competencias, los poderes publicos de
Catalufa deben promover y adoptar las medidas necesarias para garantizar su plena eficacia.

2) El reconocimiento, el respeto y la proteccion de los principios rectores informan la legislacion positiva, la practica
judicial y la actuacion de los poderes publicos.

3) Los principios rectores son exigibles ante la jurisdiccion, de acuerdo con lo que determinan las leyes y las demas
disposiciones que los desarrollan.

Art. 42.6 EAC: Los poderes publicos deben emprender las acciones necesarias para establecer un régimen de acogida
de las personas inmigradas y deben promover las politicas que garanticen el reconocimiento y la efectividad de los
derechos y deberes de las personas inmigradas, la igualdad de oportunidades, las prestaciones y las ayudas que
permitan su plena acomodacion social y econdmica vy la participacion en los asuntos publicos.

-29-

910Z ‘OSUO|Y JaIARY Bp [B10320p SISl



CAPITULO I. INTRODUCCION

La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

d’Acollida concreta las competencias inmigratorias de las entidades locales (art. 21).
Por su parte, las comarcas tienen las competencias que las leyes les atribuyan, y pue-

den asumir competencias de la Generalitat y de las entidades locales.*

2) Cl4usula genérica de capacidad: se reconoce al municipio una capacidad ge-
nérica para promover toda clase de actividades, y prestar cuantos servicios ptblicos
contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal (art.
66 del Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el texto refun-
dido de la Ley municipal y de régimen local de Catalufia, y art. 25 de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local®).

3) El citado Principio rector del art. 42.6 del EAC

La Unién Europea

Dentro de cada estado miembro “los objetivos de la accién pretendida deben ser alcanzados” a nivel

central, regional y local (art. 5.3 TUE).

El conjunto del espacio estatal, autonémico y local se enmarca en el de la UE. La
UE afiade complejidad y dinamismo. El origen del proceso de creacién de un espacio
competencial europeo sobre inmigracion se situarfa en 1974, cuando una conferencia
intergubernamental reconoci6 la necesidad de “promouvoir une concertation des po-
litiques migratoires vis-a-vis d’Etats tiers”* y, afios mds tarde, la de buscar conjunta-
mente “des mesures eficaces de lutte contre I'immigration illégale et I'emploi illégal”
(Pascoau, 2010, 50, 51). En el &mbito de la libre circulacién de personas, se proponia la
adopcién de acciones que implicasen la supresién de controles de las fronteras inter-
nas, cosa que implicaba mejorar y reforzar el control en las fronteras exteriores. Poste-
riormente, en 1985, se suscribi6 el primer convenio de Schengen. El acervo Schengen
—los convenios, los actos y declaraciones que adoptan los 6rganos creados por los

convenios— se incorporé al derecho de la UE cuando entr6 en vigor, el 1 de noviem-

24. Art. 25 de la Llei 6/1987, de 4 de abril, sobre la organizacion comarcal de Cataluna, vy art. 25 del Decreto Legislativo
4/2003, de 4 de noviembre, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley de la organizaciéon comarcal de Cata-
luAa (DOGC de 8 de abril de 1987 y de 19 de noviembre de 2003, respectivamente).

25. Respectivamente, DOGC de 20 de mayo de 2003 y BOE de 3 de abril de 1985.

26. Resolucion del Consejo, de 21 de enero de 1974, relativo a un programa de accion social; y Resolucion del Consejo,
de 9 de febrero de 1976, relativo a un programa de accion en favor de trabajadores migrantes y de miembros de sus
familias (Pascoau, 2010, 50, 51).
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bre de 1999, el Tratado de Amsterdam mediante un protocolo anexo al Tratado de
la Unién Europea (TUE) y al Tratado de Funcionamiento de la Comunidad Europea
(TFUE). Ademads, el Tratado de Amsterdam permitié que la UE tuviese competencias
y capacidad de accién en el &mbito de control de fronteras, asilo e inmigracién. Estas
medidas se incluyeron en el llamado espacio de libertad, seguridad y justicia que se
repartia ente el titulo IV del Tratado de la Comunidad Europea y el tercer pilar sobre
la cooperacién policial y judicial en materia penal (OresT, 2010, 22). Actualmente, los
criterios de la UE respecto a la inmigracién y la articulacion del ejercicio de las com-
petencias de los poderes de cada estado miembro son:

1) Competencias en inmigracion. Las competencias de la UE en inmigracién se
desarrollan en los arts. 77 a 80 del TFUE. Los articulos se inician con las frases: “La

z s

Unién desarrollard “una politica”, “una politica comiin”, etc.

2) Respeto al sistema de distribucion de competencias de cada Estado miembro. En la
construccion del espacio de libertad, seguridad y justicia, la UE debe respetar los dis-
tintos sistemas y tradiciones juridicos, y los derechos fundamentales, de los Estados
miembros (art. 67.1. TFUE). Es decir, la UE debe respetar el sistema de distribucién de
competencias de cada Estado.

3) Reparto equitativo de responsabilidades entre los distintos niveles de gobierno. Las
politicas de la UE del espacio de libertad, seguridad y justicia, asi como su ejecucién
y su dimension financiera, deben regirse por el principio de solidaridad y de repar-
to equitativo de la responsabilidad entre los Estados miembros (art. 80 TFUE). Un
principio complementario al de solidaridad y reparto equitativo es el de subsidia-
riedad: dentro de cada Estado miembro “los objetivos de la accién pretendida deben
ser alcanzados” a nivel central, regional y local (art. 5.3 TUE). En los tltimos afos se
ha ido despertando una conciencia europea sobre la dimensién local y regional de
la solidaridad y la responsabilidad compartida en materia de inmigracién. Diversos
documentos oficiales de la UE expresan que los Estados deben tener en cuenta a las
autoridades regionales y locales.”

27. Consejo Europeo. Véase: principios 7, 9 y 10, de los Principios Basicos Comunes para la Politica de Integracion de los
Inmigrantes en la UE, Consejo Europeo, 19 de noviembre de 2004, Bruselas; apartado l1.1.5 del Programa de La Haya,
Consejo Europeo 2005/C 53701, DOUE 53, de 3 de marzo de 2005; apartado 6 del Programa de Estocolmo, Consejo
Europeo 2010/c 115/01, DOUE 115, de 4 de mayo de 2010. Segun el Consejo Europeo, “resulta fundamental la interco-
nexion entre migracion vy la integracion” (cf. Programa de La Haya).

-31-

910Z ‘OSUO|Y JaIARY Bp [B10320p SISl



CAPITULO I. INTRODUCCION

La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

4) Existe una politica de integracion de la UE (Lopez, 2007, 221-256; MONTILLA Y

VDAL, 2007, 24-25), la cual incide en diversas competencias estatales, regionales y

locales.?

COORDINACION

Las actividades de la Generalitat se desarrollan en un espacio compartido, cuan-

to menos, con las competencias del Estado y de las entidades locales, y con la politica

y las normas de la UE. Este espacio es:

- Complejo (MonTILLA, 2011, 156, 164 y 182). Se entrecruzan actividades de diver-

sas administraciones responsables y diversos tipos de titulos competenciales.

28.

Comision Europea: destacamos la temprana Comunicacion de la Comision Sobre un politica comunitaria de migraci-
on, COM (2000) 757 final, 22 de noviembre de 2000. En 2001, argumentos de esta comunicacion fueron integrados
por la Generalitat en el Pla interdepartamental d'immigracid 2001-2004, como justificacion para proponer oficialmen-
te su voluntad de participar activamente en la politica de inmigracion del Estado (GeENERaLITAT bE CATALUNYA, 2001, 119 a
121). Ademas, la Comunicacion de la Comision relativa a un método abierto de coordinacion de la politica comunitaria
en materia de inmigracion, COM (2001) 387 final, 11 de julio de 2001.

Comité de las Regiones (CDR). Por ejemplo: medidas sugeridas en Local and regional authorities and the immigration
challenge (CommiITTEE OF THE Recions, 2004, 48-56); Dictamen Flujos migratorios en Europa; (CDR 2000/C 57/10); Dic-
tamen Los entes regionales y locales en primera linea de las politicas de integracion (CDR 212/2008 fin); Dictamen
El Programa de Estocolmo: retos y oportunidades para un nuevo programa multianual para el espacio de libertad,
seguridad vy justicia de la UE (CDR 201/2009); Libro Blanco del Comité de las Regiones sobre la gobernanza multi-
nivel (CDR 89/2009); Dictamen Garantizar el espacio de libertad, seguridad vy justicia para los ciudadanos europeos
- Plan de accion por el que se aplica el Programa de Estocolmo (CDR 170/2010 fin). Parte de las anteriores referencias
estan recogidas en el documento “Integracion de los inmigrantes: integracion de los inmigrantes en las zonas urba-
nas”, divulgado en 2011 por un grupo de trabajo del CDR formado por el Parlament de Catalunya, la Asociacion de
Entes Locales y Regionales de Finlandia y el municipio de Patras (Grecia): http:/extranet.coreuropa.eu/subsidiarity/
Documents/Action%20Plans/Integration%200f%20immigrants/Integration%200f%20immigrants%20ES.pdf  [Ultima
consulta: 3 de abril de 2013].

Comité Econdmico y Social Europeo: Informe sobre Inmigracion, Asilo e Integracion Social, Luxemburgo, 2002; y
Dictamen La inmigracion en la UE vy las politicas de integracion: colaboracion entre los gobiernos regionales vy locales
y las organizaciones de la sociedad civil, SOC/219, Bruselas, 13 de septiembre de 2006. De manera complementaria a
la elaboracion de este Dictamen, el Comité Econdmico vy Social Europeo organizd dos debates, uno en Dublin y otro
en Barcelona. La organizacion del debate de Barcelona corrid a cargo de la Generalitat.

Ldpez se refiere a cuatro mecanismos indirectos a través de los cuales la UE trata de influir en las politicas de los estados:
normas, conclusiones de los consejos y comunicaciones de la Comision, financiacion, y foros y mecanismos de inter-
cambio de informacion. El Pacto europeo sobre inmigracion vy asilo prevé también dichas medidas de integracion: por
ejemplo, en los puntos I.d) o .g) (Consejo de la UE, 13189/08 ASIM 68). Y diversas directivas europeas prevén que en el
procedimiento de otorgamiento de autorizaciones de residencia pueda darse valor juridico a "medidas de integracion”
satisfechas por los inmigrantes (Pascoau, 2010, 445-446). Si bien la integracion no es el Unico dmbito de actuacion de las
regiones, suele ser el que se identifica con estas. Asi, en la concesidn del estatuto de reagrupacion familiar (arts. 4.1. final
y 7.2 de la Directiva 2003/86/CE del Consejo, de 22 de septiembre de 2003); en la concesion del estatuto de nacionales
de terceros paises residentes de larga duracion (arts. 5.2, 11.3.b vy 15.3 de la Directiva 2003/109/CE del Consejo, de 25 de
noviembre de 2003); o en la concesion del estatuto de estudiantes, alumnos en régimen de intercambio, practicas no
remuneradas o servicios de voluntariado (arts. 71.c, 10.c y 11.d de la Directiva 2004/114/CE, del Consejo, de 13 de diciembre
de 2004). Estos ejemplos fueron expuestos en el documento de bases preparatorio de la futura Ley 10/2010, de 7 de
mayo, para justificar que “el seguimiento del proceso de acogida, por parte de su titular [pudiese] tener valor en procedi-
mientos administrativos regulados por las diferentes Administraciones.” El documento de bases se referia a la realizacion
de acciones formativas e informativas por parte de ciudadanos extranjeros, realizacion que, debidamente documentada,
tuviese eficacia juridica en expediente de extranjeria (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2007, 12).
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- Dindmico. La respectiva concepcién de la politica ptblica de la Generalitat y
del Estado evoluciona hacia una convergencia reciproca, de la integracién a la inmi-
gracion, y de la inmigracion a la integracion. Ambos poderes territoriales convergen
hacia una politica cada vez con mds contenidos, que tiende a la integralidad. La Gene-
ralitat evoluciona desde un enfoque puramente orientado a la integracién social hasta
la apertura a la cooperacién con el Estado. A su vez, el Estado dispone de la compe-
tencia de extranjeria y, partiendo de que la CE (1978) no le atribuy6 un titulo sobre
la integracién social, desde 1991 —al menos— se exige conseguir la integracién social
de los inmigrantes, para lo cual posee una competencia para establecer sus bases o
condiciones bésicas. En la LODYLE se mencionan las CCAA diversas veces, mientras

queenlaLO7 /1985, veinticuatro afios antes, no se mencionaban ni una sola vez.

-Polémico: con diversos recursos ante el Tribunal Constitucional, sobre todo de
la Generalitat contra el Estado, pero también en sentido contrario.

- Formalmente coordinado. La politica de inmigraciéon ha dispuesto de los instru-
mentos de relacién propios de otros dmbitos competenciales. Ha habido y hay conve-
nios, asi como 6rganos de coordinacién multinivel, creados por la legislacion estatal
a partir del afio 2000. Existen diversos espacios para hacerlo:

+ la Conferencia de Presidentes,

+ la Comisién Sectorial de Inmigracién,

+ la Conferencia Sectorial de Inmigracién,

+ la Subcomisién de Inmigracién en el seno de la Comision Bilateral de Coopera-
cién Generalitat- Estado,

« el sistema de participacién de las CCAA en los asuntos relacionados con la UE
(Conferencia de Asuntos Relacionados con las Comunidades Europeas),

+ el Foro para la Integracién Social de los Inmigrantes,

+ el Observatorio Permanente de la Inmigracion,

+ la Agencia Estatal de Inmigracién y Emigracion.”

29. La Il Conferencia de Presidentes, del 11 de enero de 2007, acordd la creacion de la Conferencia Sectorial de Inmigracién. La Comision
Sectorial de Inmigracion aparece mencionada y regulada en el Reglamento interno de la Conferencia Sectorial de Inmigracion, aprobado
el 9 de julio de 2008. Ley 2/1997, de 13 de marzo, por la que se regula la Conferencia para Asuntos Relacionados con las Comunidades
Europeas (BOE de 15 de marzo de 1997) y Acuerdo sobre el sistema de representacion autondmica en las formaciones del Consejo de la
Unién Europea, de 9 de diciembre de 2004 (BOE de 16 de marzo de 2005). RD 3/2006, de 16 de enero, por el que se regula la compo-
sicion, competencias y régimen de funcionamiento del Foro para la integracion social de los inmigrantes (BOE de 17 de enero de 2006).
RD 345/2001, de 4 de abril, por el que se regula el Observatorio Permanente de la Inmigracion (BOE de 6 de abril de 2001). La Agencia
Estatal de Inmigracion y Emigracion aun no ha sido creada (Disposicion adicional tercera de la Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias
estatales para la mejora de los servicios publicos; BOE de 18 de julio de 2006)
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MARCOS TEORICOS

MARCOS TEORICOS RECIENTES

En los ultimos afios han aparecido diversas obras con una orientacién integral.

El objeto de este apartado es la revisiéon de los marcos teéricos —no siempre explicitos—

de las que hemos seleccionado y que nos han parecido més relevantes. Ordenamos

las obras por el afio de su edicién:

1) CarriLLo, E.; DELGADO, L. (1998): El entorno, los instrumentos y la evolucion

de la politica de inmigracion en Espaiia (1985-1996). Madrid: Instituto Universitario

Ortega y Gasset.

El titulo y la estructura de la obra revelan un marco teérico que establece que la po-

litica ptiblica de inmigracién de Espafia se compondria de instituciones e instrumentos de

actuacion, y todo ello no es un marco estético sino que evoluciona influido por los cambios

producidos en el entorno en los doce afos considerados (CARRILLO y DELGADO, 1998, 4).

-34-

Entorno:

intensificacion de los flujos,

Interdependencia de las politicas de los paises,

regionalizacion de las politicas,

el proceso de integracién europea: europeizacién de las politicas,

factores de atraccién a Espafia: la alta estabilidad politica, la baja conflictividad
social, el fuerte desarrollo del estado de bienestar (“caudal de tolerancia acumu-
lado por el proceso de transicién politica y por el pasado emigrante de muchos
esparioles - niveles bajos de racismo”), gran cantidad de actores no guberna-

mentales, factores propios de la estructura del mercado de trabajo.
Instrumentos:

control de flujos: ley de extranjeria, fronteras, requisitos de permanencia, expul-
sion;

mercado de trabajo: requisitos de los permisos de trabajo, contingente, lucha
contra el trabajo clandestino;

integracion social, destacaindose que las actuaciones se articulan en torno a la
cooperacién intergubernamental: administraciones territoriales (CCAA, muni-

cipios, organizaciones sociales);



« instrumentos especificos: planes, subvenciones, normas (regularizacio-
nes, regulacién de derechos y libertades, sanciones), informacién y aseso-
ramiento, formacién profesional (aprovechando los programas existentes
del Instituo Nacional de Empleo (INEM), formacién lingtiistica, marcos de
participacion, estadistica y estudios, programas especificos de salud, de vi-
vienda;

+ los instrumentos van dirigidos a los inmigrantes pero también a toda la socie-
dad (campafias de comunicacién);

« fortalecimiento de las redes de la politica: Foro y Observatorio Permanente de
la Inmigracion.

Instituciones (“el marco institucional”):

« administracion central: se citan 5 ministerios;

+ gobiernos subnacionales: CCAA y municipios;

+ otros actores: sindicatos, partidos politicos, organizaciones sociales, defensor
del pueblo.

2) GoMA, R.; SuBIRATS, J. (coords.) (1998): Politicas piiblicas en Espaiia. Conte-
nidos, redes de actores y niveles de gobierno. Barcelona: Ariel Ciencia Politica.

El titulo de la obra muestra ya un esbozo del marco tedrico que se va a utili-
zar para estructurar las politicas ptiblicas —contenidos, redes de actores y niveles de
gobierno. De todas las obras analizadas, esta es la que presenta el marco teérico més
completo y el inico que es explicitamente el del andlisis de politicas ptublicas, adapta-
do, ademads, a Espaiia: se refieren al policy making espariol (GOMA y SUBIRATS, 1998, 14).
Analizan las politicas publicas siguientes:

+ politica econémica

+ politica fiscal

+ politica industrial

+ politica laboral

+ politica educativa

+ politica sanitaria

+ politica de proteccién social
+ politica de vivienda

+ politica de medio ambiente
« politica lingtiistica

+ politica de inmigracién

+ politica dirigida a las mujeres
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La politica de inmigracién (Casty, 1998, 317-340) se ubica en el conjunto de las
politicas consideradas como “nuevos dmbitos de intervencién”. Su estructura es la
siguiente:

Contenidos:

+ regulacién de la admisién:
datos
discursos
admision
permisos de entrada
ciudadania
competencias del Estado / CCAA / entidades locales

+ regulacién de la accién integradora:
politicas de integracién:
—informacién, orientacién, apoyo lingiiistico
—educacion de adultos
— trabajo e insercién laboral
—asesoramiento y proteccién juridica
—sanidad
—vivienda
— participacion ciudadana
—ensefianza de nifios y jévenes
—acciones dirigidas a la poblacién autéctona

—acciones para la tolerancia y la convivencia

Actores: en este apartado se enumeran los actores, entre los cuales, los “niveles
de gobierno” a los que se refiere el titulo de la obra:

e actores internacionales
* actores en Espana:
institucionales

extrainstitucionales

3) Funpacio JauMEe BoriLL (2000): Anuari de la immigracié a Cataluiia 1999.
Barcelona, Mediterrania.

El Anuari se realizé durante nueve afios (1999-2007). En el primero se for-

mulé el compromiso de “elaborar una publicacién anual que recoja los princi-
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pales aspectos de la inmigracién en Catalufia, para tener una valoracién que
pueda orientar las actuaciones publicas y privadas en este &mbito”, reconocien-
do ademds que existia una “necesidad de disponer de una informacién veraz y
contrastada”. Destacaba, ademds, el propdsito de que cada nimero estuviese
precedido por una reunién con entidades del tercer sector: “tener en cuenta la
opinién de las asociaciones de inmigrantes y ONG que trabajan en este dmbito,
a fin de conocer sus opiniones, para conseguir esta aproximacién a los proble-
mas reales mds importantes” (Funpacio Jaume Boriit, 2000, 8). E1 Anuari logréd
ser un referente en Catalufia durante los afios de su publicacién. La extensién
de las sucesivas ediciones fue creciendo mucho: pasé de 119 pédginas (1999) a un
méximo de 584 (2005). Los anuarios de 2005 y 2006 requirieron dos volimenes
cada afio.

El Anuari pretendia ser interdisciplinario, y “equilibrar los enfoques juridicos
y los socioldégicos”. En su primer afio, la edicién fue a cargo del Grup d’estudis so-
bre els drets dels immigrants, del Instituto de Derecho Publico, dirigido por Eliseo
Aja, catedrdtico de derecho constitucional de la UB. Quizds por ello el contenido
juridico fue siempre prolijo, y el sociolégico aumenté con el paso de las ediciones.
Todos los afios de la serie el contenido se estructur6 en dos “partes” (mds tarde:

“contenidos”):

 parte juridicay

« parte sociolégica (més tarde: “sociodemogréfica”)

Cada Anuari recogia los principales temas de actualidad de la inmigracion de
ese afio, reflejados en articulos de personal experto. Como ejemplo, en 2007 los temas
fueron:

« andlisis de datos sociodemogréficos

« gestiéon municipal del Padrén

+ experiencias de contratacién en origen de trabajadores de temporada
+ autoocupacion

« mercado de trabajo

+ salud

+ menores no acompafiados

« escuela

« andlisis de jurisprudencia

4) RosiNsoN, V. (ed.) (1999): Migration and Public Policy. Northampton, EUA:
Edward Elgar Publishing Limited.
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La obra ofrece un marco tedrico claramente estructurado. A partir de la afir-

macién de algin autor (cita a Dowry, 1987) de que el derecho humano bdsico de la

persona a la movilidad no debe ser vulnerado o desdibujado por las necesidades de

un Estado, por ejemplo, cerrando sus fronteras, Vaughan Robinson estructura los

articulos de la obra en conjuntos de razones por las que dichos estados optan por

intervenir en la migracién:

debate sobre sistemas de fronteras abiertas;

dimensiones de las intervenciones estatales: favorecer - disuadir - prevenir - re-
patriar;

medidas estatales indirectas con fuertes implicaciones en la movilidad, frecuen-
temente no intencionadas;

medidas de un estado que influyen indirectamente en las medidas de otros es-
tados;

medidas estatales para el establecimiento e integracién como medio para alcan-
zar objetivos nacionales;

impacto de las migraciones en las sociedades de origen y destino;

medidas de los estados para maximizar los beneficios percibidos y minimizar
los perjuicios percibidos.

5) GoMA, R.; SUBIRATS, J. (coords.) (2001a): Govern i politiques publiques a Ca-

talunya (1980-2000). Barcelona: Edicions Universitat de Barcelona - Universitat Au-

tonoma de Barcelona, Servei de Publicacions.

Respecto de la otra obra en que estos dos autores también aparecen como coor-

dinadores (GoMA y SuBIrRATS, 1998), en esta, compuesta por dos volimenes, el andlisis

se refiere estrictamente a Catalufia. Ambas obras presentan el marco teérico mds com-

pleto. En cuanto al policy making cataldn, analizan las siguientes politicas ptblicas:
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economia

empleo y sistema educativo
proteccion e insercién social
familia y género

inmigracion

lengua y cultura

sociedad de la informacién y el conocimiento
medio ambiente y sostenibilidad
territorio

gobiernos de proximidad

la UE y Catalufia



En ambos voltimenes la obra ofrece sendos capitulos I llamados “Elementos de
contexto” (volumen I, 17 a 46; volumen II, 19 a 30), compuesto de tres articulos. Se tra-
ta de tres significativos elementos de contexto: el “rendimiento institucional” (GomaA
y SuBIrRATS, 2001); el “pluralismo nacional existente en Espafia” (REQUEJO y WYNANTS,
2001); y “gobernar la complejidad: redes de actores y politicas multinivel” (Goma y
SuBIRATS, 20014).

Rendimiento institucional: es la capacidad de resolver problemas socialmente
relevantes (Putnam, citado diversas veces en el capitulo I). Segtin Goma y Subirats,
la preocupacién en 1980, tanto en Catalufia como en el resto de Espafia, pasaba por
superar la distancia existente entre los niveles de bienestar y prestaciones conse-
guidos en Europa occidental. Mientras que en 1975 el porcentaje de gasto publico
de Espafia se situaba alrededor del 20 %, la media de los paises de la OCDE rayaba
el 40 %. Se trataba de recuperar el tiempo perdido durante la dictadura franquista
en cuanto a gasto publico y también en cuanto a autogobierno. Razonablemente
superados ambos objetivos, la accién del Gobierno serd juzgada posteriormente por
su rendimiento institucional, su eficacia. El articulo ofrece varios indices que, agre-
gados, darfan cuenta del rendimiento institucional de cada CCAA: capital social,
modernizacién socioeconémica, gobernabilidad politica. Sobre la base de dichos
indicadores, Catalufia se situaba en el grupo lider, junto con Madrid, Valencia, Illes
Balears, Euskadi y Navarra.

Pluralismo nacional: Requejo y Wynants lo entienden como segundo elemento
esencial de contexto de todas las politicas publicas analizadas. Para el caso espafiol,
la acomodacién de sus minorias nacionales dentro del Estado era (y es) todavia un
tema de debate a nivel politico y académico. Se pueden distinguir cuatro tipos de
pluralismo cultural dentro de las democracias: el asociado a los movimientos de los
inmigrantes, a los movimientos vinculados a la defensa de un “solo tema” (ecologis-
mo, feminismo, etc.), los movimientos indigenas (sic) y, finalmente, los movimientos
de las minorias nacionales sin estado. Las demandas de las minorias nacionales no
son de cardcter transitorio sino permanente. Hay dos maneras de afrontar la diver-
sidad nacional: eliminarla o acomodarla. La diversidad de sistemas de acomodacién
de minorias conduce a la teoria politica sobre las diversas variantes de federalismo.
Los autores sittian a Espafia en el federalismo plural (“el Estado de las Autonomias
espafiol no parece fécil de ubicar”). Los mecanismos con los cuales se gestiona el fede-
ralismo plural intervienen en cinco d&mbitos: el simbdlico-lingtiistico, el institucional,
el competencial, el fiscal-econémico y el europeo-internacional. Finalmente, el éxito
de cada federacion se basaria en la habilidad para encontrar un equilibrio entre el
autogobierno (de las CCAA) y el grado de cooperacién y presencia de la federacion
(el Estado espafiol) en las CCCA.
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Gobernar entre redes de actores y politicas multinivel: Segiin Goma y Subirats, la
forma clédsica de entender procesos de gobierno se basaba, hasta no hace mucho,
en el mantenimiento de dos divisiones claras. La divisién entre las esferas privada
y publica y, dentro de esta, la distribucién sectorial y masivamente asimétrica del
trabajo politico entre diferentes niveles de gobierno, con predominio absoluto del
dmbito estatal-nacional. Ambas fracturas quedan sujetas, recientemente, a proce-
sos de redefinicién. Por un lado, la coexistencia entre estado y mercado, que da
paso a nuevas dialécticas entre regulaciones publicas y privadas, compitiendo por
unos mismos espacios de influencia y conformacién social. Por otro lado, el casi
monopolio del estado nacional quiebra y se transforma en un complejo entramado
institucional en mdultiples niveles, con nuevos equilibrios a favor, a menudo, de
esferas supraestatales o intraestatales. A lo largo del periodo considerado (1980-
2000), Cataluiia se inserta plenamente en ambas tendencias. La complejidad social
se proyecta al proceso de elaboracién de politicas. La gobernanza adopta confi-
guraciones reticulares: redes de mdltiples actores interdependientes, relaciones
mds o menos conflictuales o de consenso. Catalufia no es una excepcion. El eje
multinivel lo habifan configurado las relaciones Generalitat-Estado. Este continua
siendo hoy un eje bdsico para la gobernanza, pero no el tnico. Emergen los ejes

Europa y local.

Respecto de la politica de inmigracién catalana (ALEGRE, 2001), el andlisis se
centra en la politica de la Generalitat entre 1985 y 2000, haciendo hincapié en la in-
sercion social de los inmigrantes. La Generalitat (1993) y el Estado (1994) aprueban
sus primeros planes de inmigracién, a lo cual sigue una creciente preocupacién y
actuaciones focalizadas en la integracion. Este proceso culmina en 2000 —con la pro-
mulgacién de la LODYLE- cuando son las normas y no solo “el ntcleo del discurso
politico” (ALEGRE, 2001, 201) las que asumen el enfoque de integracién. En el andlisis,

Alegre incluye el inventario de los actores relevantes:

« Gobierno central

+ Gobierno de Cataluiia

+ gobiernos municipales

« sindicatos mayoritarios

« empresariado

+ partidos politicos

« organizaciones y entidades no gubernamentales (distinguiendo entre organiza-

ciones: étnicas - generalistas - especialistas).

Finalmente, y en cuanto al rendimiento institucional, Alegre destaca como pro-

blemas de los colectivos inmigrados, mal resueltos, los siguientes:
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 precarizacion legal
 precarizacion laboral

+ precarizacién relacional
+ precarizacion familiar

« segmentacion interna

6) ARANGO, J.; SANDELL, R. (coords.) (2004): Inmigracion: prioridades para una
nueva politica espafiola. Madrid: Instituto Universitario Ortega y Gasset, Real Ins-
tituto Elcano. GonzALez, C. (coord.) (2010): Inmigracion: balance de una década y
propuestas para un nuevo periodo. Madrid: Real Instituto Elcano.

Ambas obras constituyen una unidad: la recopilacién en sendas sintesis estruc-
turan las reflexiones que en dos momentos distintos llevaron a cabo personas cualifi-
cadas (2004: expertos; 2010: asistentes al grupo de trabajo). A partir de reconocer que
la inmigracién es “una nueva politica espafiola” (ARANGO y SANDELL, 2004: titulo de la
obra), el propésito es debatir sobre dicha politica y sobre soluciones de futuro. Se re-
conoce también que en la politica participan “todos los niveles de gobierno” y “diver-
sos actores sociales” (ARANGO y SANDELL, 2004, 16). Se trata de dos obras importantes,
por cuanto que ofrecen un conjunto de segmentos de la politica de inmigracién am-
plio y ordenado, aunque las obras no lleguen a ofrecer un marco teérico explicito. La
bondad del planteamiento se debe, seguramente, al método de trabajo y a la calidad
de los expertos que intervinieron. La politica de inmigracién tendria “dos principales
vertientes” (ARANGO y SANDELL, 2004, 17):

Admisién y control de flujos (“de los que vienen”):

+ gestion de los flujos regulares
+ contingente

« autorizaciones de temporada
« documentacién

» retorno

+ padrén

« gestion de flujos irregulares

« actividades en el pais de origen / en frontera / en el territorio espafiol
Inmigracién e integracién (“de los que ya estan”):
« actividades de integracion

+ llegada y acogida

+ empleo
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 vivienda

+ educacién

+ reagrupacion familiar
+ inclusion legal

+ opinién publica

7) Aja, E.; ARANGO, . (2006): Veinte aiios de inmigracion en Espaiia. Barcelona:
Fundaci6 Cidob.

La obra no se basa en un marco tedrico sino en una perspectiva que es doble
(si bien en otro momento se refiere a una “pluralidad de enfoques y métodos”): la
juridica y la sociolégica. Hace referencia a la complejidad del hecho social de la
inmigracién y, en consecuencia, a la interdisciplinariedad de su tratamiento en el
libro y en el “futuro anuario”. Efectivamente, la obra de Aja y Arango es el punto
de partida de la posterior serie del Anuario de la inmigracién en Esparia, que se ha
publicado sin interrupcién desde 2007. La presentacion de la serie en Internet®
precisa mds la perspectiva, afiadiendo a las dos mencionadas una tercera: la eco-
némica; y afiadiendo también el dmbito territorial: “tanto dentro como fuera de
nuestras fronteras” (13-14). Una singularidad de esta obra es el tratamiento cua-
lificado del sistema institucional: distribucién de competencias, organizaciones,
planes, normas y —algunas— politicas de los tres principales niveles de gobierno:
estatal, autonémico y local (capitulos 13 y 14).

La lista de temas es:

e evolucion de la normativa,

« evolucién del sistema de control de entrada,

« evolucion de las estadisticas de autorizaciones de residencia,
« irregularidad,

« entrada por motivos laborales y mercado de trabajo,

« derechos y garantias,

+ acceso a servicios publicos y prestaciones sociales,

o educacion,

+ distribucion territorial y movilidad geogréfica.

30. http://www.cidob.org/es/publicaciones/anuarios/anuario_de_la_inmigracion_en_espana [Ultima consulta: 23 de septiembre de 2013].
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8) PaLAUDARIAS, J.M.; SERRA, C. (eds.) (2007): La migracion extranjera en Espa-
fia: balance y perspectivas. Gerona: CCG Ediciones.

Se reconoce que la complejidad es inherente a las migraciones. Siguiendo a Ep-
GAR MORIN, la metodologia propia de la complejidad es la interdisciplinariedad y la
sistematicidad. No se utiliza la palabra politica sino balance. Se enfatiza la visién sobre
“el movimiento humano”. Se reconoce que debe de analizarse “lo que sucede, simul-
tdneamente, en los contextos de partida y de llegada” (11). Pese a ello, la mayoria de
las aportaciones se refieren a aspectos de la vida del inmigrante en el pais de destino.
Echando mano de los distintos programas de tres de los cuatro primeros congresos
sobre la Inmigracién en Espafia (Madrid, 2000; Granada, 2002; Gerona, 2004), se revi-
san los distintos temas para, a continuacién, dar paso al conjunto de las diez aporta-
ciones. De ellas entresacamos los temas principales:

« teorias causales de las migraciones (causas de migrar);

« transnacionalismo, participacion en actividades en el pais de origen de los inmi-
grantes;

+ remesas;

« segunda generacion;

+ asimilacién segmentada;

« religion;

o identidades;

« distribucién territorial o espacial;

« marco juridico: derechos de las personas, andlisis de diversos tipos de autoriza-
ciones de residencia, distribucién de competencias, aspectos institucionales;

« aportaciéon econémica de la inmigracién a la economia del pais de destino;

+ presencia de la inmigracién en el mercado de trabajo;

+ empresariado étnico;

+ espacios: espacio publico, espacio vecinal;

e racismo;

+ profesionales sanitarios: adaptacién a la diversidad social y cultural;

« género;

+ inmigracién musulmana;

« discurso;

 integracion;

e exclusion social.
9) CesoLLA, H.; GonzALEz, A. (2008): La inmigracion en Espaiia (2000-2007). De

la gestion de flujos a la integracion de los inmigrantes. Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales.
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Se afirma que “en Espafia carecemos atn de una aproximaciéon comprehensiva
ala politica de inmigracién” para, a continuacién, ofrecer un marco tedrico, el basado
en afirmar el vinculo entre las dimensiones de control y de integracién de cualquier
politica de inmigracién (CesorLa y GonzALEZ, 2008, 2 y 3). A la explicaciéon de este
vinculo —el marco tedrico— se dedica el capitulo 6. El marco tedrico parte del concepto
de Alejandro Portes de “contexto de recepcion” [condiciones de incorporacién o inte-
gracién], que depende de la interaccion de cuatro elementos: la politica ptblica, los
empresarios, la opinién publica y las comunidades inmigrantes preexistentes: “these
conditions tend to form more or less coherent patterns organizing the life chances of
newcommers” (POrTEs y Borocz, citados en 118 y 119). A ambas dimensiones —control

e integracién— se dedican los diez capitulos restantes:
Control:

+ flujos
« instrumentos de control
« irregularidad

« asilo
Integracion:

+ reagrupacion familiar

+ mercado de trabajo laboral
+ educacién

 nacionalidad y voto

+ opinién publica

o Islam

10) GARcia, J.; LacoMmBa, J. (eds.) (2008): La inmigracion en la sociedad espaiio-
la. Una radiografia multidisciplinar. Bellaterra (Barcelona): Bellaterra.

A la manera de PALAUDARIAS Y SERRA (2007), esta obra recoge algunas ponen-
cias del quinto Congreso sobre la Inmigracién en Espafa (Valencia, 2007). Las po-
nencias reflejan la “complejidad” del tema migratorio y, en consecuencia, como
hemos visto en otros marcos, una “radiografia interdisciplinaria”. La explicacién
del marco enfatiza la importancia de ensanchar tanto la investigacién como la ra-
diografia hacia aspectos mds alld del territorio (migraciones y desarrollo) y hacia
el punto de vista de la persona inmigrante y de la sociedad autéctona (discrimina-
cién, racismo, percepciones, imagen positiva del hecho social migratorio...). Esta
es la lista de temas:
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+ demografia y territorio

- trabajo

+ identidad e integracién

 escuela

« participacién social

e mujeres

+ derechos humanos, integracién politica
o codesarrollo, transnacionalismo

« racismo, xenofobia

e servicios sociales

11) ZarATA-BARRERO, R. (coord.) (2009): Politicas y gobernabilidad de la inmi-
gracion en Espaiia. Barcelona: Ariel.

El coordinador de la obra explicita un marco tedrico concreto: las “politicas de
gobernabilidad de la inmigracién en Espafia” (ZaraTa-BARRrERO, 2009, 21). En primer lu-
gar se refiere a instituciones de un Estado. En segundo lugar, al “conjunto de acciones”,
a una “dimension técnica y administrativa”. En tercer lugar, a la “gobernabilidad”. La
virtud de este dltimo acento del marco tedrico, cuya utilizacién se generalizé a partir de
la década de 1990 por medios académicos anglosajones (Zapata-Barrero utiliza una defi-
nicién del Banco Mundial de 1991), es que identifica la “legitimidad” de la accién del Es-
tado no solo con las dimensiones mds técnicas, como serian la eficacia y la eficiencia, sino
ademds con la participacién, en sus decisiones, de la sociedad civil y de todos los niveles
de gobierno, y con el “resultado” en términos cualitativos: un resultado de estabilidad
social y de cohesion. Zapata-Barrero afiade otro acento dentro del de la gobernabilidad:
el de “incluir a los inmigrantes dentro de su campo semdntico” (ZAPATA-BARRERO, 2009,

21,22 y 23). En el indice los temas a veces son introducidos como “politica de”:

o fronteras;

+ distribucién de competencias;

+ politicas de bienestar: mercado de trabajo, seguridad social, servicios sociales,
educacion, sanidad,;

o ciudadania;

+ asociacionismo inmigrante;

« derecho de voto;

+ politica antidiscriminatoria en el mercado de trabajo;

o Islam;

« politica de género;

+ gestion de identidades;

e accién exterior del Gobierno;

« politica regional euromediterrdnea.
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12) CacHON, L (2009): La “Espaiia inmigrante”: marco discriminatorio, merca-
do de trabajo y politica de integracion. Rubi (Barcelona): Anthropos.

Obra bien fundamentada, y que plantea un recorrido considerablemente am-
plio de la politica de inmigracién. Su elemento central es el mercado de trabajo, pero
va més alld, “para que la conversacién con el lector no termine en el campo laboral
[y] contintie hasta (...) poder debatir sobre politicas de integraciéon” (9-10). A pesar de
ofrecer un andlisis basado sobre todo en el mercado de trabajo, explicita los limites del
mismo, resultando asi una declaracién de intenciones indirecta en pro de un marco
de anélisis mds amplio: no solo se deben considerar las caracteristicas del mercado de
trabajo de destino sino de origen; los movimientos migratorios no solo se realizan por
motivos laborales, el modelo causal push / pull es insuficiente, y se aportan modelos
posteriores (Wallerstein, Piore, Massey, Portes, Cortdzar...). En suma, propone un

conjunto de ampliaciones de la politica de “flujos” (de mercado de trabajo):

« politica de flujos laborales a politica de otros flujos (reagrupacién familiar, refu-
gio...);

+ politica de flujos a la politica de integracién;

+ integracién pero también remesas y retorno;

+ politica de flujos nacional en el marco de acuerdos regionales o bilaterales;

 politica migratoria gestionada en el marco de una coordinacién internacional,

« politica migratoria junto con otras politicas publicas: comerciales, de inversio-

nes en el exterior, de cooperacién al desarrollo, etc. (11).

La obra se centra en dos de los bloques temdticos del marco tedrico esbozado
en la introduccién: el mercado de trabajo y las politicas de integracién. Estos son los

temas tratados:

« sociologia del mercado de trabajo,

« discriminacién y politicas antidiscriminatorias,

+ inmigracién y mercado de trabajo en la UE,

+ la “institucionalizacién” de la cuestién migratoria,

« politicas de integracién.
13) Aja, E. (2012): Inmigracion y democracia. Madrid: Alianza.
La obra no hace explicito un marco tedrico, el cual, sin embargo, se puede colegir
de la estructura de su contenido. Se trata de un marco sobre todo juridico, pero que ofrece

cierta interdisciplinariedad, al sumarse al contenido juridico el de los capitulos 1, 2, 11 y
12:
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« Marco general de la inmigracién: derecho internacional a migrar, teorias
causales, diferencia entre nacional y extranjero, y entre extranjeria e inmi-
gracién, datos demograficos en Espafia, evolucién del régimen juridico en
Espafia (sobre todo el periodo entre 1978 y 2011) (capitulos 1y 2).

« Regulacién de la inmigracién: entrada y control de fronteras, autorizacion
de trabajo, autorizacién de residencia, infracciones y sanciones, autorizaciéon
de residencia por causas excepcionales, derechos (capitulos 3 a 10).

+ “Lineas maestras de la integracion”, que incluye un capitulo dedicado a
integracion social —que a su vez describe el sistema institucional de la ges-
tién migratoria— y otro a politicas ptblicas de integracién (capitulos 11 y
12).

EL MARCO TEORICO DE ESTA TESIS

De acuerdo con los anteriores antecedentes tedricos, entendemos que la poli-
tica de inmigracién es una nueva politica publica, que requiere una aproximacién
sistemética e interdisciplinaria (sociologia, derecho...); una politica que surge de
las instituciones y las personas que en ellas trabajan, pero fuertemente influida por
la red de actores: Estado, CCAA, gobiernos locales, sindicatos, patronales, partidos
politicos, entidades, los mismos inmigrantes. La politica de inmigracién se desen-
vuelve en un marco que no es estdtico sino que evoluciona influido por los cambios
producidos en el entorno, un entorno también internacional. La politica requiere
una gestién compleja — “la complejidad es inherente a la politica de inmigracién”—,
y su eficiencia y rendimiento se deben medir por su capacidad de resolver he-
chos socialmente relevantes, como la precarizacién social y laboral de muchos ex-
tranjeros (incluyendo la irregularidad), y también por su capacidad de integrar la
pluralidad nacional de Espaiia, entendida, en nuestro caso, por la habilidad para
encontrar un equilibrio entre la autonomfa local, el autogobierno de las CCAA y el
grado de cooperacién con el Estado. La politica de inmigracién se dirige a los inmi-
grantes pero también a toda la sociedad. Finalmente, las actividades de la politica
de inmigracién inciden en los flujos (extranjeria) y en los stock (integracién) y, en
concreto, en ciertos &mbitos de actividad publica o administrativa, como por ejem-
plo los siguientes: andlisis de datos sociodemograficos, informacién, orientacién,
apoyo lingiiistico, educacién de adultos, trabajo e insercién laboral, seleccién en
origen, asesoramiento juridico, sanidad, vivienda, participaciéon ciudadana, escue-
la, religiones, género, antidiscriminacién, racismo, opinién ptblica, participaciéon
sindical, asociativa, politica y nacionalidad.
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La politica de inmigraciéon es una nueva politica publica

De acuerdo con Casty (1998b, 317-340) y ARANGO y SANDELL (2004), la politica de inmi-

gracién es una nueva politica publica. La politica puiblica se sittia en el espacio entre la politica

y un conjunto de actividades. Es un término que, en su uso comun, suele considerarse ade-

cuado para referirse a algo mds grande que las decisiones individuales, pero mds pequefio

que los movimientos sociales en general. Asf, las politicas, en términos del nivel de andlisis,

constituyen un concepto que se encuentra, digamos, en el medio (Parsons, 2007, 46).

La politica de inmigracion como un conjunto compuesto de fases®

Cada politica publica puede concebirse como un ciclo compuesto de fases o eta-

pas (MENY Y THOENIG, 1992, tomado de JonEs,* 1970; SuBIrATs, 1989, 42; Parsons, 2007,
73; SUBIRATS, KNOEPFEL, LARRUE Y VARONE, 2009, 46, 116, 117). Estas son las fases:

1) hecho social —

2) inclusién del hecho social en la agenda publica® —

3) formulacién o definicién publica de la solucién al problema generado por el
hecho social =

4) actividades ptblicas —

5) puesta en practica o implementacién y —

6) evaluacién

A Jones, autor de la teoria del ciclo compuesto por fases, le preocupaba sobre todo

que se llegase a hacer una lectura demasiado literal (Casty, 1995, 8). Tomado al pie de

la letra, este enfoque parece demasiado rigido y lineal. El final puede ser el comienzo.

La evaluacién, mds que desembocar en la terminacién, desencadena una vuelta atrds: se

3.

32.

33.

El enfoque de las politicas publicas como un ciclo compuesto de fases o etapas no es el Unico de este tipo de anélisis.
Véase otros enfoques en Parsons, 2007, 56, 66, 67 vy 612. Uno de ellos es el gerencial. El auge de las politicas publi-
cas como gestion publica se precipitd en las décadas de 1980 y 1990, sobre todo en Australia, Nueva Zelanda, Gran
Bretana y EUA. Pone el énfasis en las funciones de proveedor de servicios de los gobiernos, y la preocupacion por la
economia, la eficacia y la eficiencia (CHrISTENSEN, “Smart Policy?”, en Moran, ReIN Yy Goobin, 2006, 448; Parsons, 2007,
67, 71-73, que cita a autores como DRUCKER MEeTcALFE, OsBORNE, PETERS, WATERMAN, PoLLITT, LANE, asi como diversas obras
de la OCDE). Fue también una orientacion inspiradora de reformas en paises como los EUA (National Partnership
for Reinventing Government, de la Administracion Clinton, 1993), la Gran Bretafa (Next Steps Program, del Gobierno
de Margaret Tatcher, 1988) o Espafa (Proyecto de modernizacion de la Administracion publica, en la época en que
Joaquin Almunia fue titular del Ministerio para las Administraciones Publicas, 1986-1991).

La propuesta de Charles O. Jones, a tenor de los capitulos de su obra aqui seleccionada, son: 1) The Nature of Public
Problems, 2) Getting Problems to Government, 3) Formulating Proposals, 4) Legitimating Programs, 5) Budgeting for Pro-
grams, 6) Implementing Programs, vy 7) Evaluating Programs (Jones, 1984, vii-x, y también los diagramas de la p. 36 y 252).
No todos los hechos sociales se incorporan a la agenda publica. El paso de un hecho social a una dimension publica
requiere una demanda de grupos sociales determinados, un conflicto entre estos y la autoridad, y el desarrollo de un
debate publico (GusrFieLb y GARRAUD, citados por SusiraTs, KNOEPFEL, LARRUE Y VARONE, 2009, 131).
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introducen ajustes, por ejemplo, mejor definicién del problema, gestion mds satisfactoria,
etc. Las fases pueden superponerse, retroceder en su secuencia cronolégica o también cier-
tas actividades funcionales pueden no aparecer nunca a lo largo del proceso; por ejemplo,
una politica puede desaparecer puesto que jamds se ejecutd, o proseguir sin que a nadie se
le ocurra relacionarla con resultados concretos. Del mismo modo, hay decisiones tomadas
por una autoridad publica que no han sido precedidas de ninguna actividad de formula-
cién de soluciones o que tampoco responden a una demanda politica (Susrats, 1989, 41;
MENY y THOENIG, 1992, 105; SusIrRATS, KNOEPFEL, LARRUE y VARONE, 2009, 49, 129, 130).

La formulacién publica como actividad, y el discurso previo

Elesquemade]Jonesdistingueentre “definiciéon” yactividades”. Lenoir (1993)advier-
te que previamente a las actividades mediante las cuales los gobiernos insti—tucionalizan
su propuesta de encarar los hechos sociales, se producen actividades de evocacion, a tra-
vés de la aparicién de la inmigracién, desde distintos planteamientos, en los medios de
comunicacién, imposicién, en los debates publicos, donde las agencias intermedias [las
entidades] juegan un papel fundamental, y legitimacién o reconocimiento por las ins-
tancias oficiales Asi, previamente a la institucionalizacién del hecho social inmigracién
extranjera, en Catalufia y en la Generalitat se fueron produciendo diversas actividades de
evocacion, imposicion y legitimacién. Nosotros no distinguiremos entre la “definicién”
y las “actividades”; nos referiremos solo a actividades, sean propias de la definicién o

formulacién (debates, publicaciones, etc.), o sean actividades ejecutivas.

Sin embargo, la definicién o formulacién no son auténomas, no se parte de cero.
Se parte siempre de un discurso o marco previo, que condiciona la formulacién. Las po-
siciones de los actores respecto a las politicas ptiblicas descansan sobre estructuras sub-
yacentes de creencias, percepciones y apreciaciones. Los marcos, que normalmente son
tacitos, organizan las percepciones, los pensamientos y las acciones de los participantes
en el proceso de definicién, y para identificarlos “hay que construirlos a partir de los
textos de debates (...), o de las decisiones, leyes, regulaciones y rutinas que integran la
préctica de las politicas” (DeLGADO, 2007, 204-205). En el campo de la teoria de la organi-
zacién, por ejemplo, el término cultura debe reservarse para el nivel mas profundo de las
“suposiciones y creencias bésicas” que comparten los miembros de una organizaciéon —la
Generalitat, en nuestro caso—, que funcionan de forma inconsciente y que definen con un
estilo “asumido” bésico la visién de conjunto de la propia organizacién y de su entorno.
Estos presupuestos y creencias son respuestas aprendidas que llegan a ser asumidas
porque resuelven los problemas de forma segura y reiterada. Se trata de un nivel mas
profundo que el de los “principios”, que son manifestaciones o niveles superficiales de
la cultura pero no la esencia de esta (ScHEIN, 1985, que también cita a DYER, 1982).
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Las actividades de la politica

Por otro lado, la fase de las actividades es, en cierta manera, la més relevante.
Algunas definiciones de politica ptublica la enfatizan: la actividad es tan importante
que se ha dado en identificar al andlisis de politicas ptblicas como una “ciencia de la
acciéon” (MENY y THOENIG, 1992, 43). Politica ptblica es la “etiqueta de un campo de
actividad” (Susirats, 1989, 40; Parsons, 2007, 48). Las necesidades, los problemas, se
intentan solucionar con actividades: la politica como “actions in relation to a certain

problem” (PeTers y VAN NisPeN, 1998, 14; PArsons, 2007, 119 y siguientes).

Sin embargo, dentro de cada dmbito de hechos sociales a veces se toman de-
cisiones y a veces no —no decidir es también un tipo de decisién— (HecLo, citado por
SUBIRATS, 1989, 41; PArsons, 2007, 166 y siguientes). El andlisis recae sobre la actividad
pero hay que ser prudentes y observar también que una politica ptblica es un conjun-
to de actividades y de no actividades, de actividades nuevas y de seguir haciendo lo
que ya se hacia. No es indispensable que una actividad se presente como un cambio
0 una innovacién en relacién con actividades anteriores. El elemento de novedad
o de no continuidad atrae la atencién, pero ese elemento puede ocultar el caracter
conservador o rutinario de la accién gubernamental. Muchas decisiones publicas se
caracterizan, al contrario, por la rutina, por la suma de respuestas repetitivas, por
la prolongacién de lo idéntico. Pensemos en el presupuesto anual de un Estado que
traslada de un afio al otro el 95 % de su contenido, (WILDAVsKY, citado por MENY Y
THOENIG). El transcurso del tiempo, la duracidn, es en si mismo un elemento estruc-
turante de la actividad gubernamental y de otros actores no gubernamentales (MENY
y THOENIG, 1992, 103 y 104). Finalmente, las actividades son agrupables o clasificables
de alguna forma.

Distinguir el acto administrativo de la actividad

La “célula” mds elemental reconocida en el derecho administrativo es el acto ad-
ministrativo, que no es toda actividad administrativa. Para que haya acto administra-
tivo es necesario, con todos los matices que se quieran, que exista una declaracién de
voluntad administrativa dirigida directamente a la produccién de efectos juridicos, y
dictada en el ejercicio de una potestad administrativa. El acto administrativo es siem-
pre susceptible de control jurisdiccional. La ausencia de este control lleva consigo que
las correspondientes actividades de la Administracién no constituyan, en realidad,
actos administrativos (BoCANEGRA, 2006, 26 y 36; Parapa, 2008, 100). Los actos admi-
nistrativos se someten a un conjunto riguroso de elementos subjetivos, objetivos y
formales (Garcia DE ENTERRIA y FERNANDEZ, 2001, 544-562).
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Crecimiento exponencial de las actividades, y criterios de
clasificacion

La anterior afirmacién de Bocanegra Sierra nos lleva quizd a creer que la
mayoria de las veces la Administracién actiia a través de actos administrativos, y
solo ocasionalmente se produce actividad administrativa. Sin embargo, contem-
pordneamente, es lo contrario. El funcionamiento normal de los servicios publi-
cos se asegura mediante una actuacién continuada que produce consecuencias
juridicas, pero que no consiste en la “resoluciéon de expedientes administrativos”
(GarrDO FaLLA, 1992, 118). Conviene intentar superar una concepcién muy arrai-
gada que tiende a identificar decisiéon con procedimiento formal (SusiraTs, 1989,
77). La actividad administrativa es abundante, creciente, cambiante y poliforme.
Los administrativistas (SANTAMARIA PAsTOR, 2002; SANCHEZ MORON, 2010) describen
“qué hace la Administracién y cémo lo hace” como tareas que han cambiado y si-
guen cambiando en funcién de la evolucién histdrica, unas inherentes a cualquier
Estado y otras que se asumen o se abandonan o cuya realizacién se organiza de
manera diferente en unos y otros. “El rasgo mds acusado, que salta a la vista en
una primera aproximacién a la actividad material de las administraciones publi-
cas, es su extrema heterogeneidad.** No se trata solo de que la Administraciéon
lleve a cabo un extraordinario ndmero de actividades, sino que la diversidad ma-
terial de estas parece estar hecha con el propésito de resistir cualquier intento de
tipificacién y clasificacién. Las funciones ptblicas han experimentado un ritmo
de crecimiento exponencial” (SaNTaMARiA PasTor, 2002, 247-250). “La cantidad y
calidad de las intervenciones del estado del bienestar solo estdn restringidas por
el volumen de los recursos disponibles y por la parte que gobernantes y ciudada-
nos acepten consagrarle (...); tedricamente, apenas hay limites a su expansién”.
Se habla también de “intervenciones masivas”, de “sobrecarga gubernamental”
(overload), de “explosién del intervencionismo estatal” (MENyY Y THOENIG, 1992, 13,
20, 36, quienes citan a RosE).

En Espafia, la clasificacién mds conocida de los tipos de actividad de la Adminis-
tracién se atribuye a Jordana de Pozas. Se trata de una clasificacién que ha hecho for-
tuna y que caracteriza las posibles variantes de la actividad administrativa: de policia,
de fomento y de servicio publico (JorDANA DE Pozas, 1949, citado por GARRIDO FALLA,

34. Al analizar las actividades de inmigracion de una muestra de 132 municipios de la provincia de Barcelona, Crespo y
Delgado destacan la “enorme diversidad de actuaciones” (Crespo v DELGADO, 2000, 16).
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1992, 151. También: SANTAMAR{A PASTOR, 2002; SANCHEZ MORON, 2010). A dicha trilogia se
afiadirdn propuestas posteriores, teorizadas respectivamente por Villar Palasi y Arifio
Ortiz, y Parada Vézquez: actividad de produccién directa de bienes y de dacién de
los mismos al mercado, desarrollada en concurrencia con los particulares; y actividad

arbitral o de mediacién entre derechos o pretensiones de particulares (PAREJO ALFONSO,
2003).

Desde el andlisis de politicas ptiblicas se nos ofrecen también propuestas de
clasificacion. Por ejemplo: instrumentos regulatorios, de incentivos financieros, de
transferencia de informacién y organizativos (De BruygN y Huren, 1998, 17-19); o
bien derecho, personal, dinero, informacién, organizacién, consenso, infraestruc-
tura, apoyo politico, fuerza y tiempo (SusiraTs, KNOEPFEL, LARRUE Y VARONE, 2009,
73, 157-159).

El conjunto de actividades de la politica de inmigracion, conectado a
través de la demografia

Entendemos que el conjunto de actividades de la politica de inmigracién se
conecta a través del criterio o de la perspectiva de la demografia. Veiamos antes
(Parsons, 2007, 46) que la politica publica se sitda en un espacio intermedio entre
la politica y las actividades. Un segundo elemento que es esencial en el uso que la
mayoria de los autores dan al término “politicas ptiblicas” es algin tipo de inten-
cién, un propdsito general o situacién deseable (Parsons, 2007, 48), una perspectiva
(MENY y THOENIG, 1992, 89). Toda politica piblica estd formada por una pluralidad
de actividades, mds un criterio subyacente que explica la relacién entre ellas. No se
trata de una serie inconexa. Las politicas ptblicas se caracterizan por constituir un
conjunto de actividades que rebasan el nivel de la decisién tinica o especifica. Para
que los elementos sean visibles como una politica tienen que relacionarse entre si
mediante un criterio que los conecte. La tendencia a la conexién y unificacién ente
los elementos de una politica ptiblica constituye un criterio central para su anélisis
y evaluacion (SusiraTs, KNOEPFEL, LARRUE y VARONE, 2009, 41 y 163). La inmigracion
extranjera constituye un nuevo dmbito de politicas ptblicas (Casey, 1998, 317-340;

ARANGO Y SANDELL, 2004), pero ;qué significa inmigracion?
Las principales normas que conforman el régimen juridico de la inmigracién
aplicable a Catalufia no permiten delimitar con precisién el concepto de inmigracién

propio de esta politica ptiblica de la Generalitat:

« ElEAC se refiere a la inmigracién (art. 138)
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« La Llei d’Acollida incluye en su dmbito de aplicacién a “los extranjeros inmi-
grados, los solicitantes de asilo, los refugiados, los apatridas y los regresados”®
(art. 7.1)

+ La LODYLE incluye a todos extranjeros, que son los que carecen de nacionali-
dad espanola (art. 1.1)

Por su parte, dos importantes definiciones convencionales internacionales di-
fieren substancialmente. La OIM incluye en la definicién de migracién a “refugiados,
personas desplazadas, personas desarraigadas, migrantes econémicos” (OIM, 2006);
mientras que la Comisién Europea, que hace suya la definicién anterior, no excluye
-y, por tanto, incluye— ademds a los nacionales de estados miembros de la UE (Comi-
SION EUROPEA -RED EUROPEA DE MIGRACIONES, 2012, 109).

¢ Qué criterio puede conectar a esta nueva politica? La politica piblica de inmigra-
cién se conecta a través de la demografia. Inmigracién es parte de un concepto nuclear
perteneciente a la demografia, el concepto de migracion. La migracién incluye a la inmi-
gracién y a la emigracion, a la vez que es tanto la movilidad como el hecho de residir
en el territorio al que la persona se ha desplazado. “Ocuparse de las migraciones en la
sociedad catalana, o en cualquier otra, supone tratar del ir y venir de la gente, a lo largo
del tiempo, por un espacio geogréfico, por su interior, y de dentro hacia fuera y de fuera
hacia dentro; pero también supone tratar de estar (...). La otra cara de la movilidad es la
permanencia” (PascuaL y CARDELUs, 1998, 189; E2). “Migration est a la fois le déplacement
d’une personne entrainé par un changement de résidence et le phénomene caractérisé
par ce type d’événement. Il s’agit donc d"une forme particuliere de mobilité. La précision
de la définition dépend de celle avec laquelle on définira la notion de résidence. On fait
référence le plus souvent a la résidence habituelle a caractere privé de la personne, c’est-a-
dire a sa résidence principale. La définition adoptée restreint le nombre des déplacements
susceptibles d’étre considérés comme des migrations.” (Pressat, 1979, 118). Por tanto, la
migracion engloba, por una parte, el movimiento humano, y, por otra, el asentamiento, la

residencia habitual en un pais —o zona, si la migracién es interna— distinto al de origen.

35.Segun el art. 3 de la Llei 25/2002, de 25 de noviembre, de medidas de apoyo al regreso de los catalanes emigrados y
sus descendientes, y de segunda modificacion de la Ley 18/1996 (DOGC de 5 de diciembre de 2002), tienen la con-
dicion de regresado o regresada:

a. Las personas con nacionalidad espafola que regresan de un estado extranjero y que, antes de emigrar, hayan
tenido la ultima vecindad administrativa en Catalufia.

b. Las personas nacidas en Catalufia que fueron evacuadas o que tuvieron que exiliarse por razones politicas y
que mantienen su residencia en el extranjero.

C. Los conyuges o las personas que, de acuerdo con la legislacion catalana, tengan la condicion de pareja estable
de las personas a las que se refieren los apartados a y b, y los descendientes de estas hasta el segundo grado
de consanguinidad.
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La movilidad trata de la capacidad de la poblacién de desplazarse en un terri-
torio, y de un territorio a otro. Hay desplazamientos duraderos y no duraderos. Los
desplazamientos son hechos corrientes. Pero ciertos desplazamientos “emergen” por
su importancia. Por ejemplo, son importantes “para la opinién, para los poderes pu-
blicos, los desplazamientos que crean problemas, el “éxodo rural”, ciertas migracio-
nes internacionales, ciertas migraciones estacionales, los desplazamientos cotidianos
de millones de trabajadores” (HENRY, 1976, 195). “No todos los desplazamientos son
igualmente significativos para todos los observadores. Los demégrafos, generalmen-
te, centran la atencién tinicamente en las migraciones, es decir, en aquellos desplaza-
mientos que impliquen un traslado de la residencia habitual, entendiendo con esta
expresion el baricentro de la vida de la persona: el lugar donde esta come y duerme,

consume y produce, tiene vinculos afectivos y relaciones” (Livi-Baccr, 1993, 311-312).

Las actividades de la Generalitat que son objeto de anadlisis en esta tesis doctoral
se refieren a los movimientos de una persona o grupo familiar, de nacionalidad extran-
jera o apétrida, desde otra CCAA o desde un Estado hacia el territorio de Catalufia, y
el cambio de residencia de dichas personas, con la intencién de instalarse a vivir esta-
blemente en dicho territorio para trabajar, vivir en familiar, estudiar. Esta delimitacién
no es juridica sino socioeconémica, y ha sido la que, de facto, ha subyacido siempre en
la politica de inmigracién de la Generalitat. Esta se ha dirigido sobre todo, en las tres
etapas analizadas en esta tesis doctoral, a personas con una determinada condicién so-
cioeconémica, mds que juridica. No solo se ha dirigido a las personas con nacionalidad
diferente a la de los estados miembros de la UE, sino a veces a algunas comunitarias®
—de paises del Este europeo como Rumania o Polonia, o de paises como Francia, pero
de origen magrebi, por ejemplo—; a las personas perseguidas —potenciales beneficiarias
de proteccién internacional-y a las apatridas. Al menos durante los primeros afios de
la politica, la Generalitat podria haber hecho suya estas frases de la Comisién Episcopal
de Migraciones de 1995: “El inmigrante que ocupa nuestra atencion es aquel extranjero que
viene a Espafia y obtiene los medios necesarios de vida mediante el trabajo personal
en puestos de escasa cualificaciéon, de menor reconocimiento social y, en general, no
deseados por los espafioles. Se incluye, pues, al denominado “inmigrante econémico”,

al refugiado o desplazado por razones de persecucién o violencia politica y social, en

36. Ambos tipos de inmigracioén, la comunitaria y la no comunitaria o extra comunitaria, comienzan a contar con dos
regimenes juridicos diferentes inmediatamente después de promulgarse la LO 7/1985, con el RD 1099/1986, sobre
entrada, permanencia y trabajo en Espafa de ciudadanos de Estados Miembros de las Comunidades europeas (BOE
de 11 de junio de 1986), aprobado con el objetivo principal de adaptar a Espafia normas europeas que hacen posible
la libertad de circulacion de personas de nacionalidad de estados miembros de las Comunidades. La adaptacion res-
pondia a un mandato del Acta del Tratado de Adhesion de Espana a las Comunidades Europeas (art. 395).
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cuanto que necesite trabajar en las referidas condiciones, y a sus respectivos familiares.”
(Humosro, 1995, 156). En 1985 se publicé el articulo “Los inmigrantes extranjeros” de
Manuel Lecha,” pionero como aproximacién sociodemografica a la inmigracién extran-
jera en Barcelona. Lecha, que escribi su articulo antes de la promulgacién de la LO
7/1985, se basé en los datos de las 1.039 personas y unos 30 grupos familiares que la
Comissi6 Diocesana de Migracions de Barcelona habia atendido en los nueve primeros
meses de 1984. Explicaba lo siguiente (LecHa, 1985, 16-17):

Como vemos, la mayoria son [de] paises del tercer mundo o estdn sometidos a duros
procesos dictatoriales. La pobreza, el paro, la falta de medios con que promocionarse,
son caracteristicas constantes. Podriamos decir, resumiendo, que todos estos paises estan
viviendo una grave y profunda crisis Politico Social-Econémica, y es esta crisis la gran
impulsora de la emigracién. En algunos casos (...) ha sido promovida desde aqui, como
es el caso de las muchachas filipinas para el servicio doméstico. También en otros tiem-
pos, respondiendo a una demanda real de mano de obra, fueron muchos los marroquies
que vinieron a trabajar en la construccién, minas, hosteleria, recogida de basuras, en el
campo... En el caso sudamericano, todos sabemos que los primeros grupos que llegaron,
provenientes de las dictaduras del Cono Sur, en su mayoria eran profesionales que venian
por cuestiones politicas (...). Para otros, africanos, sobre todo, Catalufia se ha ido convir-
tiendo de pafs de paso, en pais receptor, o al menos en puente para entrar a los paises de

la Europa comunitaria. Pensemos que todos son francéfonos o angléfonos.

La Generalitat encargé al Colectivo Ioé un estudio, publicado en 1992, sobre la
inmigracion extranjera en Catalufia. El estudio, basado en el andlisis de datos demo-
gréficos, establece una tipologia de inmigrantes en Catalufia. Se trata de cuatro gru-
pos. El cuarto es aquel cuyas condiciones de vida son en gran parte coincidentes con
la fraccién mds precarizada de la poblacién autéctona, abocada a la pobreza, la mar-
ginacion y la inestabilidad laboral; con dificultades de cobertura sanitaria, viviendo
en condiciones anémalas (masias abandonadas, barracas, albergues o pensiones) o en
viviendas de baja calidad, con importantes déficits de equipamientos, con una fuerte
tendencia a la concentracién espacial. Las personas de este cuarto y tltimo grupo tie-
nen algunos problemas especificos, no compartidos por los autéctonos precarizados:
un mayor analfabetismo, sus especificidades culturales, la necesidad de salvar una

doble barrera lingtiistica —salvo los latinoamericanos—, su condicién juridica de ciuda-

37. Manuel Lecha era delegado episcopal de Migraciones y director de la Comissié Diocesana de Migracions del Arzobis-
pado de Barcelona.
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danos de segunda clase -menos derechos sociales y politicos-y, a veces, la falta total
de derechos derivada de la irregularidad (CoLectivo Iog, 1992, 118, 121-122).%

Enfasis en las actividades de las instituciones y en las opiniones de
personas expertas

Those who limit their study of public policy to actions taken within political institutions miss much

that is important. (Jones, 1984, 51).

En las décadas de 1950 y 1960 se pone en crisis el modelo que consiste en explicar
toda la actividad de la Administracién como producto de normas e instituciones (el lla-
mado déficit descriptivo del modelo del Estado liberal; Susrats, 1989, 19 y siguientes). En
aquellas décadas, la ciencia politica y los estudios de politicas se tornan “centrados en
la sociedad” —society centered— (IMMERGUT, 2006, 558). Impera entonces la teoria pluralista,
que concibe a la politica y a las politicas ptblicas como el resultado del equilibrio en la
competicién entre los diversos intereses de ciudadanos, grupos, etc.

La posterior critica a los limites de esta perspectiva —las instituciones como
variables dependientes— nos lleva, afios mds tarde, a una reconsideraciéon de la im-
portancia de las instituciones. Centrarse en las actividades de la Generalitat supone
adoptar el institucionalismo como marco tedrico de andlisis —aunque el andlisis de
politicas ptblicas tiende a utilizar mds de un marco. El institucionalismo enfatiza
la importancia de las instituciones en la produccién de politicas publicas. Los he-
chos sociales, los intereses de los grupos sociales, el establecimiento de las agendas
politicas y la toma de decisiones, ocurren en el interior de las instituciones. Y estas
“disponen de autoridad y poder, pero también de sabiduria y ética colectivas. Pro-
porcionan el contexto fisico, cognitivo y moral para la accién conjunta, la capacidad
de intervencidn, los lentes conceptuales para la observacion, la agenda, la memoria,
los derechos y las obligaciones, asi como el concepto de justicia y los simbolos con
los que uno puede identificarse” (IMMERGUT, 2006, 558 y siguientes; Parsons, 2007,
que cita como autores mds relevantes del institucionalismo a James G. March y Jo-
han P. Olsen; 251, 252. Véase también GINER, Lamo DE Espinosa y TorrEs (2002, 382),

38. Los otros tres grupos son: rentistas vy jubilados del norte de Europa / gerentes, directivos y técnicos cualificados, el
nivel de vida de los cuales estd por encima del promedio cataldn, y que provienen, por ejemplo, de los Estados Unidos
de América o del Japdn / mano de obra relativamente cualificada, que se identifica sobre todo con latinoamericanos
y europeos profesionales y técnicos, administrativos, comerciantes, etc. (CoLecTivo log, 1992, 118, 121-122).
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que definen el institucionalismo como la tendencia tedérica que da singular impor-
tancia explicativa al entramado institucional, en su acepcién mds formal, a la hora
de analizar el comportamiento humano). Las instituciones actian con una relativa
autonomia respecto de la politica, son también una variable independiente. La ac-
cién de las administraciones se orienta por reglas que vinculan. Dicha vinculacién
se hace real y posible si se basa en un sentimiento compartido de identidad o de
pertenencia a una comunidad politica.

Ademads, las instituciones tienden a reforzar sus propias soluciones. Si, como su-
giere el institucionalismo, las instituciones tienen una capacidad explicativa sobre las
politicas publicas, dicha incidencia tiende a reforzarse con el tiempo. Este efecto se co-
noce como Path Dependence. Una vez formulada la politica ptblica, esta sigue condicio-
nando a la misma politica. La formulacién de politicas también tiene lugar dentro de los
pardmetros fijados por las politicas y las normas que han sido heredadas. Cuando sur-
gen temas, se construyen problemas y se definen opciones politicas ptblicas, el proceso
se desarrolla en un entorno que comprende las politicas, los programas y las decisiones
del pasado (Parsons, 2007, 259, que cita, entre otros, a Hall, Hogwood, Gunn, Sabatier,
Wildavsky y Lindblom). Como se ha dicho ya, el transcurso del tiempo, la duracién, es
en sf mismo un elemento estructurante de la actividad gubernamental y de otros acto-
res no gubernamentales (MENY y THOENIG, 1992, 103-104).

Por dltimo, en el enfoque del institucionalismo es necesario también tener en
cuenta el papel que pueden desarrollar las personas. Las ideas y las ideologias desem-
pefian un papel importante. Las ideas o percepciones de los actores no constituyen
una variable exégena, sino un componente de la accioén racional de las organizaciones.
Las ideas adquieren fuerza cuando encuentran medios organizados de expresién. El
poder social de cualquier conjunto de ideas se magnifica cuando estas son adoptadas
por una organizacién (HALL, citado por Parsons, 2007, 361).

METODOLOGIA

ANALISIS DE CONTENIDO

El método de andlisis utilizado en la investigacion de esta tesis es cualitativo,
y dentro de este, el andlisis de contenido. El contenido a analizar se halla en un extenso
corpus textual formado por documentos de la Generalitat o que se refieren a ella, y

transcripciones de entrevistas. Para el andlisis de contenido seguimos una estrategia

-57-

910Z ‘OSUO|Y JaIARY Bp [B10320p SISl



CAPITULO I. INTRODUCCION

La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

intertextual, consistente en tratar de determinar el sentido de un texto por medio de
su relacién con otros textos; y agregativa, tratando de unificar todos los textos en uno
tnico que se va ordenando por unidades de registro, que son palabras clave o frases
clave, que se juzgan interesantes por sintetizar contenidos importantes de la politica
de inmigracién de la Generalitat. El texto resultante, que proviene de un corpus tex-
tual formado por documentos que hemos recopilado y transcripciones de entrevistas
que hemos realizado, se estructura en cuatro partes. Una primera, en donde propo-
nemos tres etapas sucesivas de la politica de inmigracién de la Generalitat, dentro de
los afios analizados (1977-2010), y tres mds, correspondientes al desarrollo de cada
una de las tres etapas. Algunas de las sintesis o unidades de registro se mantendran
durante las tres etapas; otras, en cambio, no (NavARRO y Diaz, 1995; ZAPATA-BARRERO
y SANCHEZ-MoONTANO, 2011). No se tratard de hacer un seguimiento exhaustivo de
cada tipo de actividad a lo largo de 34 afios, sino de identificar la actividad, aclarar su
sentido e insinuar su permanencia y su evolucién.

SOBRE LA LENGUA DE LOS DOCUMENTOS Y LAS ENTREVISTAS

Una parte de los documentos y la mayoria de las entrevistas, que son la base del
anadlisis, se han escrito y se han hablado en cataldn. En cuanto a los documentos en cata-
lan, las citas literales en esta tesis en castellano responden a traducciones mias. En cuanto
a las entrevistas, las sostenidas en cataldn han sido transcritas a esta lengua. Las correc-

ciones a los textos transcritos se han hecho tinicamente sobre la versién en castellano.

DOCUMENTOS

El capitulo sobre técnicas cualitativas de recopilaciéon de datos de la obra de Pier-
giorgio Corbetta sobre metodologia y técnicas de investigacién social distingue, entre
otros, los “documentos de la politica”, los “documentos empresariales y administrati-
vos” y la “material judicial”. Descartando los primeros (discursos politicos, programas
electorales, propaganda, etc.), en la tesis analizamos documentos de la Generalitat, y
también documentos que no son de la Generalitat pero que dan cuenta de sus activi-
dades. Analizamos también resoluciones judiciales y normas juridicas, pero no para
tenerlas en cuenta en cuanto a su valor vinculante, sino por su contenido, lo que quiere
decir que puede tener tanto valor interpretativo o de inferencia una palabra o frase
clave encontrada en una ley y una encontrada en un documento administrativo de una

oficina de la Administracién ordinaria, quiza ni siquiera divulgado sino conocido por
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algunos responsables y técnicos. Se trata de un considerable conjunto de planes, con-
venios, contratos, libros y revistas de la Administracién, documentos administrativos
menores (informes, memorias...), etc.*’ En su conjunto, un material muy heterogéneo
pero con un estilo distintivo que lo configura como un verdadero género, el “género
burocratico” (CorserTa, 2010, 394 - 399).

FUENTES INSTITUCIONALES DE LOS DOCUMENTOS SOBRE
ACTIVIDADES

Se analizardn sobre todo documentos de actividades de la Administracién or-
dinaria (art. 71.1 EAC) de la Generalitat, pero también de otras instituciones de la
misma. La Generalitat estd formada por las siguientes instituciones:*

« Parlament

« Presidente o presidenta

» Comissi6 Juridica Assessora

« Comite de Treball, Econdomic i Social de Catalunya (CTESC)
» Consell de Garanties Estatutaries

+ Sindic de Greuges

« Sindicatura de Comptes

+ Consell de I’Audiovisual de Catalunya (CAC)

En cuanto a la Administracién ordinaria, es importante distinguir entre:

» Administracién ordinaria especializada

+ Administracién ordinaria general

1) La Llei d"Acollida sistematizé las organizaciones de la Administracién ordina-
ria de la Generalitat especializadas en politica inmigratoria, tres de ellas pre-

existentes. Su titulo III estableci6 la siguiente arquitectura institucional:

39. En cuanto a la forma de la actividad, el derecho administrativo distingue entre los instrumentos juridicos y los no juri-
dicos. Son instrumentos juridicos normas juridicas reglamentarias, planes, actos administrativos, convenios, contratos,
y pactos (SAncHEZ Moron, 2010, 437-439). El Analisis de politicas publicas ofrece también propuestas de clasificacion
formal (SueiraTs, KNOEPFEL, LARRUE ¥ VARONE, 2009, 162, 199, 200, 241). La Generalitat dispone de todos esos instrumen-
tos. Crespo y Delgado que, como se ha dicho, analizan las actividades de 132 municipios de la provincia de Barcelona,
y las clasifican en: planes, programas, proyectos, servicios y acciones (Crespo y DeLGADO, 2000, 19-20, 46).

40. Titulo segundo de la LO 4/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomia de Cataluna, y Titulo Il del EAC.
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a) Un 6rgano responsable de proponer la politica de inmigracién al Govern.
B) La Agencia de Migracions de Catalunya.

C) La Comissi6 Interdepartamental d’Immigracié (1992) (CII).

D) La Taula de Ciutadania i Immigraci6 (2008).

E) La Comissié Mixta Paritaria Generalitat - Ens Locals.

2) La Administracion ordinaria general se ocupa sectorialmente de educacion, ser-
vicios sociales, sanidad, vivienda, etc.; su publico objetivo es la poblacién en
general y, por lo tanto, también la poblacién extranjera extracomunitaria o apa-
trida.

TESTIMONIOS PERSONALES DE ACTORES DE LA POLITICA DE
INMIGRACION

En cuanto a las opiniones personales, hemos realizado 29 entrevistas semiestriic-
turadas, con el apoyo de un cuestionario. Las personas entrevistadas son actores con-
temporaneos de la politica de inmigracion de la Generalitat, que la han conocido de
cerca o han colaborado en su construccién. Hemos entrevistado a personas en su
calidad de técnicos, altos cargos y politicos de la Generalitat, de las entidades locales
y del Estado, ONG, patronales, sindicatos, expertos académicos y creadores de opi-
nién. En algunos casos, una misma persona reunia mds de una de dichas condiciones.
Ademds, hemos realizado algunas entrevistas informales a otras personas, para profun-
dizar en algtin aspecto concreto.

El Anexo contiene la lista de las entrevistas semiestructuradas, asi como un
CD con los ficheros de audio de las grabaciones. Unicamente no fue gra—bada, sino
escrita, la entrevista nim. 19, por deseo expreso de la persona entrevistada. Todas las
entrevistas han sido transcritas en su integridad y editadas, pero dicha edicién no se

ha incluido en esta tesis.
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CAPITULO Il. EL DISCURSO CATALAN
PREVIO SOBRE LA INMIGRACION. LAS
ETAPAS DE LA POLITICA

EL DISCURSO CATALAN PREVIO SOBRE LA INMIGRACION

La propia practica genera un discurs sobre immigracié (Andreu Domingo, 27 de noviembre

de 2014)

Veifamos en el capitulo anterior que la definicién o formulacién publica de la
politica no es auténoma, pues se parte siempre de un discurso o marco previo que la
condiciona. El discurso o marco normalmente es tdcito y hay que construirlo a partir
de los textos de debates, de las decisiones, leyes, regulaciones y rutinas que integran
la préctica de las politicas (DELGADO, 2007, 204-205). La politica de inmigracién de la
Generalitat asumird tdcitamente un discurso o marco, que se gest6 antes de la CE y,
por tanto, del Estado autonémico.

Catalufia cuenta con una larga tradiciéon en el uso de laidea de integracién para
referirse a la inmigracién. Entre ambas palabras se da una especie de asociaciéon
espontdnea y casi indivisible. Esta tradicién, desarrollada sobre todo a lo largo del
siglo xx, se ha reflejado en diversos géneros literarios y dmbitos cientificos (TERMES,

1983"), y en infinidad de actividades de las administraciones y de la sociedad en su

1. Termes revisa a autores como Nubiola, Serra i Rafols, Maurin, Pau Vila, Gabriel Alomar, Rafael Campalans, Jordi Ar-
quer, Carles Cardo, Francesc Pujols, Josep Antoni Vandellds, Marc Aureli Vila, Esteve Albert, Carles Sentis, Jordi Pujol,
Francisco Candel, Manuel Cruells, Heribert Barrera, Antoni Pérez, Joaquin Maluquer, Jordi Nadal, Jaume Nualart, Marta
Mata, Martinez Mari, Alfonso Carlos Comin, Fidel Mird, Jaume Botey, Carlota Solé o Lluis Recolons. Se citan incluso
documentos administrativos que reflexionan sobre el tema: del Ayuntamiento de Barcelona o del Ministerio de Infor-
macion y Turismo (Termes, 1983, 68 -70, 76). En una obra publicada poco después, Termes ofrece su propio criterio: La
immigracio a Catalunya i altres estudis d’historia del nacionalisme catala (Termes, 1984, 186-189). Gil nos ofrece también
una revision histoérica (Gi, 2010, 135-146).
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LAS ETAPAS DE LA POLITICA

conjunto. Integracién ha sido un concepto clave, tanto en la época de inmigracién
del resto de Espafia como en la época actual, de inmigracién extranjera. Entre las
conclusiones de Anna Cabré —editadas en 1999, y dieciséis afios mds tarde que el
ensayo de Termes—, y que hemos reproducido en el capitulo I, destacan frases como
“un proceso por el cual la inmigracién se ha adaptado”; “los elementos que han po-
sibilitado la absorcién, y progresiva asimilacion”; “mantener las caracteristicas que
lo hacen atractivo [al sistema] y, en particular, las promesas implicitas de promocion
individual e intergeneracional”; “valorar de una manera superlativa la cohesion y el
mantenimiento de la identidad”. Mas alla del concepto utilizado —absorcién, adap-
tacion, promesas de promocién, cohesion—, todo ello se refiere a la voluntad cata-
lana de integrar a los inmigrantes. Palabras como “inmigrante”, “inmigracién” o
“integraciéon” adquieren en Catalufia una verdadera autonomia conceptual y estas
categorias mentales se transformardn en instituciones. La representacién, en Cata-
lufia, del hecho social “inmigracién” revela un problema politico mds propio de los
catalanes que de los inmigrantes, sin perjuicio de lo que indiquen los estudios de
opinién de los propios inmigrantes extranjeros. La construccién de un discurso, o
de una serie de discursos relacionables, desde Catalufia, sobre la inmigracién, es la
construccién de un discurso autobiogrdfico, que tiene un efecto espejo sobre nosotros
mismos (DomiNGo, 2014, 15). “Casi toda la literatura politolégica existente asume
que el reto normativo que plantea la presencia creciente de inmigrantes tiene un
“efecto espejo”, en tanto que nos obliga a plantearnos directamente nuestra tra-
dicién cultural liberal democratica” (ZAPATA-BARRERO, 2000, 15). Una cuestiéon que
tiene que ver con la “pertenencia a un grupo politico”, el de Catalufia o los cata-
lanes; problema mds importante que el enfoque, o problema econémico, de si los
inmigrantes son necesarios para el mercado de trabajo, o el enfoque o problema de
derechos, de si los inmigrantes tienen un derecho a vivir en Catalufia, ser acogidos,
integrados, etc. (ABDELMALEK SAYAD, citado en LENOIR, 1993, 101). El problema social
y politico vivido en Catalufia con la inmigracién extranjera y con la necesidad de
su integracion, serfa compartido por partidos y personas de casi todas las ideolo-
gias —a tenor de la variedad de autores considerados por Termes.

En noviembre de 1979, solo dos afios después del restablecimiento de la Ge-
neralitat, se celebraron en Santa Coloma de Gramenet las jornadas “Catalunya: im-
migraci6 i reconstruccié nacional” (AINAUD et al., 1980). En las jornadas intervienen
expertos y politicos de todas las tendencias, y se desarrollan ideas de cémo acometer
la “reconstrucciéon” de Catalufia teniendo en cuenta como principal punto de andlisis,
precisamente, a la inmigracién —la del resto de Espafa. Se hacen propuestas institu-
cionales y de politicas ptblicas en la formacion lingiiistica, la educacién, el mercado
de trabajo, la representacién politica, el derecho privado, la funcién publica y la reor-

ganizacién administrativa, los medios de comunicacién o la cultura. Muchas de las
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propuestas recaen sobre la joven Generalitat.? El ensayo de Termes se refiere a esta
obra y a otras muchas que se produjeron en aquellos afios en que el restablecimiento
institucional y la reflexién eran intensas y se acompasaban (TerMmEs, 1983, 77-78, 80-
83). En 2014, en Catalunya al mirall de la immigracié, Andreu Domingo (DominGo, 2014)
aporta un repaso similar al de Termes, pero dando un papel axial a cuatro autores:
Josep Antoni Vandell6s, Jordi Pujol, Francisco Candel y Anna Cabré.?

El discurso cataldn sobre la inmigracion presenta ciertas constantes que llegan
a la época del restablecimiento de la Generalitat y que siguen ddndose y reformu-
lan-dose. Por consiguiente, las actividades de la Generalitat reciben la influencia de
aquel discurso. En los primeros afios de la Transicion el debate sobre la integracién
reflejé la pugna “entre el nacionalismo y el marxismo” por convertirse en el discurso
hege-ménico, influyéndose mutuamente. Un discurso mediatizado por la posicién
de cada autor ante el hecho nacional y la lucha de clases. Pero los discursos inmigra-
torios del nacionalismo conservador y de las izquierdas comparten tres elementos
fundamenta-les: la movilidad social, la lengua catalana y la voluntad de autonomia
o autogobierno (DomiNnGo, 2014, 115). Si fuese posible distinguir entre elementos
del nacionalismo conservador y elementos de las izquierdas, los primeros habrian
tenido mds oportunidades de traducirse en actividades de politica ptblica, porque
el nacionalismo conservador ha gobernado méds tiempo. “En su estudio comparado
sobre Francia e Inglaterra, AbriaN FaveLr (2000) sefiala que una de las cuestiones
mads llamativas con respecto a las instituciones surgidas para gestionar la inmigra-
cién en cada contexto, es el consenso en los términos y el lenguaje de las politicas
dentro del cual las cuestiones son discutidas y se deciden las diferentes opciones
précticas. Este consenso puede ser vinculado con la tradicion, pero es importante
no olvidar que es el resultado institucional de un proceso politico contemporaneo
contingente, con una especifica configuraciéon de fuerzas y tiempo detrds de si.”
(G, 2010, 147). El periodo analizado en esta tesis abarca las legislaturas I a VIII del
Parlament de Catalunya; de la I a la VI goberné Convergencia i Uni6 (CiU), y de

la VII a la VIII goberné una coalicién de formaciones politicas (Iniciativa per Cata-

2. Los partidos que intervinieron: CDC, Centristes de Catalunya - UCD, PSC-PSOE, PSUC, Coalicid Democratica (en la
cual se integraba el Partit Popular de Catalunya) y ERC. Y los autores: Josep Maria Ainaud, Joaguima Alemany, Antoni
M. Badia, Heribert Barrera, Josep M. Castellet, Gonzalo Crespo, M. Rosa Domenjo, Josep Espar, Josep Fajula, Jordi
Font, Rodolf Guerra, Joan Guitart, Manuel de Guzman, Gregorio Lépez Raimundo, Felip Lorda, Marta Mata, Josep
Parera, José Peré, Ismael E. Pitarch, Josep M. Puig Salellas, Jordi Pujol, Joan Reventds, Ignasi Riera, Santiago Roldan,
Jacint Ros Hombravella, Joaguim Torres, Armand Séez, Luis Valentin, Francesc Vallverdud, Manuel Vazquez Montalban
y Enric Vives.

3. Domingo repasa ademas a otros autores: Pau Vila, Rafael Campalans, Carles Sentis, Rogeli Duocastella, Manuel Cru-
ells, Josep Armengou, Antoni Jutglar, Antonio Pérez, Joaquin Maluquer, Jordi Nadal, Jaume Nualart, Lluis Recolons,
Alfonso Carlos Comin, Juan N. Garcia Nieto, Francesc Vallverdu, Joan Reventds, Ernest Lluch o Heribert Barrera. Véase
también Gi, 2007.
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lunya-Verds (ICV) - Esquerra Unida i Alternativa (EUiA), Partit dels Socialistes de
Catalunya (PSC)-Ciutadans pel canvi, Esquerra Republicana de Catalunya (ERC).
Jordi Pujol, uno de los cuatro autores cuyo discurso sobre inmigracién es analizado
en profundidad por Domingo, se mantuvo como president en las seis legislaturas
entre 1980 y 2000. Y sin embargo, “hasta cierto punto, en lo fundamental, la politica
mi-gratoria ha sido continuista pese a la modificacién del color del gobierno” (Do-
MINGO, 2014, 172, 223; E4). De acuerdo con el repaso histérico de Domingo, intenta-
mos aqui sintetizar algunas constantes de los discursos. El punto de partida es: en
Catalunya se da un comportamiento demografico de baja fecundidad (principios
del siglo xx), y posteriormente baja fecundidad y baja mortalidad,4 combinadas con
la movilidad social de los que ya residen en Catalufia, creando las circunstancias
necesarias para la llegada de nuevos inmigrantes (DominGo, 2014, 92). A partir de

ello (entre paréntesis, las pdginas correspondientes):

1) La constante entrada de inmigrantes es a menudo percibida como posibilidad
de desnaturalizacién de los catalanes (15, 87).

2) La posibilidad de que la inmigracién sea manipulada para dividir el sentimien-
to de identidad, el nacionalismo o la cultura nacional (102, 277).

3) Integrarse es no dividir el sentimiento de identidad, es compartir el sentimiento
de identidad. Por ello, la integracién se relaciona con la voluntad de autonomia
o0 autogobierno, y con la cohesién (110, 115. También E29).

4) Vincular la integracién con el conocimiento de la lengua catalana (87, 90, 92,
103, 114, 115, 119. También E12, E21, E22, E24).*

5) Vincular la integracién con el mantenimiento de las condiciones que permitan
la movilidad social [ascendente] (87, 90, 92, 95, 115. También E10, E12).

6) Preocupacioén social por la integracién de los inmigrantes. Es decir, una preocu-
pacién auténoma, ajena a cuestiones de identidad (81, 84, 101).

7) La identidad se transforma en tanto que se desarrolla en otros territorios, en
tanto que la persona injerta su memoria, su biografia, en otro lugar (92, 106, 119,
120).

8) Reconocimiento de la igualdad y de la mutua influencia entre catalanes e inmi-
grantes (95).

4. Laslenguas no se limitan a transportar el conocimiento cultural, sino que también marcan identidades politicas colec-
tivas (KyMmLicka, 2001; citado por ZaraTa-Barrero, 2012, 38). La diversidad lingUistica de Espafa es la base de diversas
reivindicaciones formuladas por los grupos de minorias nacionales. Estas diferencias de idioma a menudo han fun-
damentado la exigencia de un mayor grado de autonomia en la gestion de ambitos como, por ejemplo, la educacion
o los servicios sociales; lo que confirma la hipdtesis segun la cual el cambio hacia la descentralizacion federal tiene
mas que ver con entornos de base territorial lingUisticamente heterogénea que de base homogénea. (ZapaTA-BARRERO,
2012, 103, que cita a Erk y Koning, 2010).
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9) Laigualdad y la mutua influencia quedarfan supeditadas a mantener la identi-
dad o, otras veces, la “cohesién”. Formulado de otra manera podria ser: equili-
brio entre cohesién social y diversidad (95, 173).

10) Catalanidad basada en la adscripcién voluntaria, no en la etnia (95).

11) El reconocimiento del conflicto abre las puertas a la evolucién del discurso de
la inmigracién (70-72, 90, 98, 99, 106, 107).

OTROS ELEMENTOS QUE INFLUYEN EN EL DISCURSO CATALAN

En el conjunto del Estado se dan algunos elementos que interaccionan con el dis-
curso cataldn, y que contribuyen ala evolucién del discurso y la politica. El primer lugar,
un estado del bienestar, que es previo a la democracia —al igual que el discurso catalan
sobre inmigracién—, y que se desarrolla con intensidad durante las primeras décadas
posteriores al final del franquismo. En segundo lugar, un sistema regulatorio que nace
en el siglo xix y que madurard a partir de la primera ley de extranjeria de 1985. Y en tercer

lugar, el hecho de que la politica de inmigracién espafiola goza de cierta calidad.

UN ESTADO DE BIENESTAR NACIDO ANTES DE LA DEMOCRACIA, Y
POTENCIADO A PARTIR DE ELLA

El nacimiento del estado del bienestar fue precedido por una larga gestacion
de lo social. A finales del siglo xvin y a lo largo del xix, la liberalizacién del acceso al
trabajo y la paulatina proletarizacién y pauperizacién darfan paso a respuestas filan-
trépicas de la sociedad o de la iglesia al nacimiento de movimientos obreros, y por
parte del Estado, a diversas leyes sociales: de beneficencia, de accidentes de trabajo
y proteccién de la familia, de seguridad social, etc. El estado de bienestar espafiol es
un producto histérico tardio, fruto de la reconstruccién de la reforma social de las
dltimas décadas del franquismo. En esa tltima época se iniciarfa la tendencia a la
universalizacion de los derechos sociales (Git, 2010, que cita a Rodriguez Cabrero y a
Comin; 67, 69 70, 73-75). Tras el franquismo, la preocupacién, tanto en Catalufia como
en el resto de Espafia, pasaba por superar la distancia existente entre los niveles de
bienestar y prestaciones conseguidos en Europa occidental. Mientras que en 1975 el
porcentaje de gasto publico de Espafia se situaba alrededor del 20 %, la media de los
paises de la OCDE rayaba el 40 %. Se trataba de recuperar el tiempo perdido durante
la dictadura franquista en cuanto a gasto publico (y también en cuanto a autogobier-
no) (GomA y SusiraTs, 20014, volumen I, 17 a 46).
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LA REGULACION ESTATAL

Por lo que respecta a lo que el Estado empieza a regular a partir de la Transicién,
ccudl es el “modelo”, o la teoria causal preponderante, si es que la hay, que subyace
en la regulaciéon de la inmigracién extranjera? El conjunto de caracteristicas de nues-
tro mercado de trabajo es lo que tiene una mayor capacidad de influir en el sistema
regulatorio espafiol (CACHON, 2006), pero hay otros elementos. La politica que Espafia
sigui6 desde finales del siglo xix con la emigracién de espafioles nos permite encontrar
las “pistas” de su actual regulacién de la inmigracién extranjera, mucho mds reciente.
Teniendo en cuenta la historia migratoria espafiola contempordnea, de los dos hechos
sociales, el de “emigracién de espafioles” empieza un siglo antes que el de “inmigraciéon
de extranjeros”. Quizd por ello la CE se ocupa menos de la inmigracién —es solo una
competencia— que de la emigracién —es una competencia pero también constituye una
politica del Estado (arts. 42 y 149.1.2). Esta relacién entre la politica previa de emigracién
y la posterior, de inmigracion, entra en el efecto conocido como Path Dependence (PAr-
sons, 2007, 259), a la que nos hemos referido en el capitulo anterior. Las instituciones
tienen una capacidad explicativa sobre las politicas ptblicas, y dicha incidencia tiende
a reforzarse con el tiempo. Una vez formulada la politica ptblica, esta condicionard las
futuras soluciones a los nuevos problemas. La politica de emigracién espafiola tiene un
largo recorrido. Nace a finales del siglo xix y se modula a lo largo de los dos grandes
movimientos emigratorios: el de finales del siglo xix y principios del xx, y el del periodo
de 1959 a 1983. Las principales herramientas de la politica de emigracién fueron el sis-
tema de estadisticas oficiales (a partir de 1882) y un cierto enfoque integral, que condujo
a plantear soluciones tanto para ayudar a los que emigran como para disuadir a los que
quizd emigrarian. En el primer sentido: ayudas sociales, regulacién de las condiciones
de transporte, pensiones, ayudas al retorno, remesas, etc. En el segundo: repoblacién

rural, lucha contra la emigracién irregular (leyes de 1907 y 1924).

Durante décadas se fue creando el sistema institucional estatal que atn hoy per-
dura, aunque las organizaciones actuales hayan cambiado de nombre. Siempre se ha
tratado de tres funciones bdsicas: la direccién politica, la gestiéon publica y la represen-
tacion de los intereses de los emigrantes: el Consejo Superior de Emigracién, la Direc-
cién General de Emigracién (en 1956: Instituto Espafiol de Emigracién) y las juntas de
Emigracién (en los paises de destino). A mediados de los afios 80 del siglo pasado, la
Administraciéon emigratoria, casi centenaria, abre la puerta a las funciones inmigrato-
rias, en cierta manera recién estrenadas. En una estructuracién del Ministerio de Traba-
joy Seguridad Social de 1985, el Instituto Espafiol de Emigracién asumié competencias
de inmigracion y de migraciones interiores, si bien conservé su orientacién tradicional
volcada a la emigracion hacia el extranjero. Finalmente, en 1991 llega la mayoria de

edad de la Administracién inmigratoria, al crearse la Direccién General de Migracio-
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nes (RD 1458/1991, de 11 de octubre). En el tardofranquismo y en la democracia (Ley
40/2006, de 14 de diciembre) las “herramientas” de la politica emigratoria se amplian,
culminando la integralidad de esta politica: reconocimiento del movimiento asociativo
de emigrantes, gestién conjunta de emigrados y exiliados, diversos tipos de programas
(sociales, educativos, asociativos, de mayores y dependientes, retorno, investigacion,
comunicacion ), derechos iguales que los de los espafioles que viven en Espaia, gestion
coordinada entre todas las administraciones espafiolas y actores sociales (sindicatos,
patronales y ONG). Con la LODYLE, al sistema institucional se afiaden 6rganos de titu-
laridad estatal que integran la representaciéon de CCAA y entidades locales.

Las dimensiones de las distintas normas estatales de inmigracién de la épo-
ca predemocrdtica (1954, 1968, 1974) son muy elementales, son pura extranjeria. Res-
ponden al esquema clésico del estado liberal: poderes propios del nticleo duro de la
soberania, por ello supuestamente intransferibles, atribuidos en exclusiva al Estado,
ligados al territorio. Y un Estado, ademds, unitario. Unicamente se regulan cuestiones
como fronteras, pasaportes, visados, permisos de trabajo y expulsiones. En 1968 se
consagra ya el principio de “preferencia de los trabajadores espafioles”, que condicio-
nard después la legislacion democratica —a esta condicién se la llama hoy “situacion
nacional de empleo”. Formaba parte de aquel esquema cldsico una manifestacion de
preferencia por ciudadanos de algunos paises, por vinculos coloniales o de afinidad
cultural: los trabajadores hispanoamericanos, portugueses, brasilefios, andorranos y
filipinos se equipararon a los espafioles en cuanto a derechos laborales y de seguri-
dad social (Ley 118/1969, de 30 de diciembre). También con esos paises empezaron a
celebrarse acuerdos internacionales, ampliando atin més los contenidos de la politica
migratoria, con temas como seguridad social, doble nacionalidad, realizacién del ser-

vicio militar, convalidaciéon de titulos académicos, etc.

El sistema regulatorio espafiol estd preponderantemente basado en el mercado
de trabajo, pero hay, cada vez mds, otros elementos. Se puede emigrar a Espafia por
reagrupacion familiar, para estudiar, etc. Desde la LODYLE —afio 2000- el titulo de la
misma incluye la integracién social. Ademds, ahora es un sistema regulatorio que cuenta
con un conjunto de instituciones, y que alimenta su politica con un conjunto més amplio
de consensos —una politica compartida—, aunque mds hacia afuera —con la UE y con
otros paises— que hacia adentro —con CCAA, entidades locales, agentes sociales y ONG-
(Aronso, 2014, 73-77). El sistema regulatorio estatal, cada vez mds complejo, abierto a
nuevos aportes en su formulacién publica, influye también en la politica de inmigracién
de la Generalitat (E4). La politica espafiola de emigracién crea, para la politica espafiola
de inmigracién, un molde institucional y regulatorio. Este molde evoluciona a partir de
la vigencia de la LO 7/85: la politica de inmigracién de la Generalitat estd influida por la

legislacion estatal y por el marco o discurso que en ella subyace.
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UNA BUENA POLITICA DE INTEGRACION

Desde el punto de vista de la definicién de los marcos o discursos, se plantean dificultades, entre
las cuales la objecion derivada de la posible subjetividad del individuo que lo construye (DELGADO,

2007, 205)

Por dltimo, y si bien la politica puede empeorar en el sentido de restringir gasto
o derechos, o de empeorar los resultados de su gestién, Espafia ha tenido, al menos
hasta 2011, una buena politica de integracion. Desde 2004, la UE impulsa el “Indice de
Politicas de Integracién de Inmigrantes” (Migrant Integration Policy Index, MIPEX). El
MIPEX mide las politicas mediante la evaluacién de 148 indicadores. Esta evaluacién
de las politicas y de su puesta en préctica revela en qué paises los extranjeros residen-
tes gozan de mds derechos, responsabilidades y oportunidades. En la tercera edicion
del MIPEX, de 2011, Espafia ocupé el puesto ntimero 8 en el ranking formado por 31
paises de Europa y Norteamérica, y ademds, habia subido algunos puestos respecto
a la segunda medicién (HupDLESTON et al., 2011, 11). Se puede afirmar que, al menos
hasta 2011, la politica espafiola de integracion es avanzada. Esta cualidad de la politica
seria el reflejo de varios elementos de entorno o de contexto favorecedores: estabilidad
politica, bajos niveles de conflictividad social y racismo, gran cantidad de actores no
gubernamentales, y un “caudal de tolerancia acumulado por el proceso de transicion
politica y por el pasado emigrante de muchos esparioles” (CARRILLO y DELGADO, 1998).
Algo asi como que el reconocimiento de derechos a los espafioles ha influido en un si-

milar reconocimiento a los extranjeros inmigrantes.

PRIMERA ETAPA (1977-1991): LAS PRIMERAS EXPERIENCIAS
PROFESIONALES

MAS DE MILESTUDIOS, LIBROS, INFORMES, ARTICULOSY TRABAJOS
ACADEMICOS

A partir de una presencia constante de personas de nacionalidad extranjera en
territorio cataldn (vd. tabla 1 Capitulo I), entre 1977 y 1991 se evoluciona gradualmen-
te en el proceso de evocacién, imposicién y legitimacién. Un hecho en particular pone
de manifiesto la intensidad y duracién de este proceso, a la vez que la dificultad de fi-
jar una clara linea divisoria entre el final de ese mismo proceso y el inicio del de insti-

tucionalizacién. Los hechos sociales se siguen evocando, imponiendo y legitimando,
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a la vez que se consolida su particular institucionalizacién. Una investigacion realiza-
da por el Grup de Recerca sobre Migracions de la Universitat Autonoma de Barcelona
(UAB) sobre la produccién cientifica centrada en el estudio de las migraciones en
Catalufia para el periodo 1975-2000, por lo tanto, durante dos de las tres etapas anali-
zadas en la tesis, describié dicha produccién como un boom. El estudio localizé mds de
mil estudios, libros, informes, articulos y trabajos académicos (de estos, de universidades
catalanas, del resto de Espana y extranjeras),” setecientos autores y autoras, y decenas
de publicaciones producidas por administraciones ptblicas, sindicatos, ONG de ori-
gen inmigrante, ONG de apoyo a la inmigracion extranjera, patronales y confesiones
religiosas (SoLANA, MOREN, DE MIGUEL Y Pascuat, 2002). Estas son las caracteristicas de

la produccién cientifica durante esos veinticinco afios:

- Dejan précticamente de estudiarse: los flujos migratorios con Espafia, las mi-
graciones interiores en Catalufia, particularmente los flujos campo-ciudad, la emigra-

cién de catalanes hacia el exterior y su retorno.

- Los estudios se centran en la inmigracién procedente de paises empobrecidos.
Dentro de los paises empobrecidos hay marcadas diferencias, pues paises latinoa-
mericanos o asidticos presentes hace tiempo en Catalufia no merecen tanta atencién
como otros. Se trata de una produccién mayoritariamente encaminada a resaltar, y
por tanto reforzar, lo diferente, desde unos patrones muy concretos: religion, estatus
social, clase, color de piel o lengua asi como los aspectos que se perciben como maés
conflictivos y que méds pueden chocar con las pautas culturales y hébitos sociales “de
la clase hegemonica entre la poblacién autéctona”. Por ejemplo: las referencias a posi-
bles conflictos religiosos solo se plantean sobre unos colectivos nacionales concretos,
o los estudios de los procesos de insercién laboral se hacen sobre determinados seg-
mentos profesionales y laborales, en los que predominan unas actividades concretas
y un nivel elevado de precariedad. Ello esconde el peligro que implica identificar “ex-
tranjero” con “inmigrante”. Se esconde asf una visién mds plural de la inmigracién,
y de la presencia de extranjeros en la sociedad, una visién que también resalte los
puntos de contacto con el conjunto de la poblacién, la heterogeneidad de su composi-
cién interna. La inmigracién extranjera es solo una parte de una realidad mucho mds

compleja de flujos e intercambios migratorios entre Catalufia y otros territorios.

5. “Sien los aflos setenta solo se presentd una tesis doctoral sobre migraciones en Catalufia, por parte de Tomas Vidal
Bendito, en los afos ochenta el numero crecid aungue de forma muy discreta: cuatro tesis doctorales firmadas por
Joaquin Arango, Anna Cabré, Angels Pascual de Sans e Isabel Pujadas i Rubies. El nimero durante la década de los
novena se ha multiplicado por siete.” (SoLaNA, MOREN, DE MIGUEL Yy Pascual, 2002, 149).
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- Entre los temas estudiados destacan:

+ Elislam, mucho més estudiado que otras religiones, quizé por la presencia
mayoritaria de poblacién inmigrada musulmana.

+ La educacién. Preocupacién por la introduccién de nuevos elementos que
planteen la conveniencia de un nuevo modelo educativo no basado en la
“discriminacién” del alumnado sino en la necesidad de atender precisamen-
te la diversidad a todos los niveles. Pero, una vez mads, son estudios circuns-
critos a la inmigracién procedente de paises empobrecidos. No hay estudios
sobre los colegios japoneses, alemanes o britdnicos. Se echan de menos estu-
dios sobre la presencia de estudiantes extranjeros en universidades y otros
centros de formacion especializada.

+ Laintegracién, aunque se prioriza el estudio de lo “exético” y “raro”. Se en-
cuentran estudios que consideran a la inmigracién de trabajadores extranje-
ros procedentes de paises empobrecidos —especialmente africanos— como el
paradigma del “inmigrante” actual, de la misma manera que los estudios de
la década de 1970 consideraron como paradigma a los trabajadores andalu-
ces inmigrados a Catalufia. Es un tipo de estudio que simplifica la diversidad
de la realidad existente. Se echa de menos “un tipo de aproximacién que,
ademds, sea capaz de valorar de forma ponderada no solo las dificultades
(como se hace habitualmente) sino también las potencialidades de convivir
en un mismo suelo gentes con bagajes y habilidades diversas”.

+ Lalegislacién y la politica migratoria.
- Abundan descripciones sociodemograficas.

- Escasean andlisis sobre la migracién en relacién con los ciclos, las redes y

los medios de comunicacion.

- Cambian los términos del analisis: de “clase social” a “cultura”.

INICIO DE LAS ACTIVIDADES DE LA GENERALITAT A PARTIR DE SU
RESTABLECIMIENTO

A partir del restablecimiento de la Generalitat en 1977, esta desarrolla acti-
vidades en todo tipo de dmbitos. Al principio, el desarrollo de las actividades es
forzosamente lento, debido a la excepcionalidad de la situacién politica. Tarradellas

formé una especie de gobierno de unidad, con pocas competencias ejecutivas en su
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arranque, pero que fueron aumentando. El Estatuto de Autonomia de 1979 obligaba
a la Generalitat a actuar para garantizar la libertad, la igualdad y la participacion,
en un art., el 8.2, casi idéntico al 9.2 de la CE: “Corresponde a la Generalitat, como
poder ptblico y en el dmbito de su competencia, promover las condiciones para
que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que este se integra sean
reales y efectivas, remover los obstdculos que impidan o dificulten su plenitud y fa-
cilitar la participacién de todos los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural
y social.”

Entre 1977 y 1991 se promulgan 99 reales decretos de transferencias (GENERA-
LITAT DE CATALUNYA, 2010/, 1010-1021). Las actividades de la Generalitat implican a
la inmigracién extranjera desde el principio, pues todo lo que incide en la promo-
cién de la dignidad de la poblacién en general incide también en la de las perso-
nas de nacionalidad extranjera. “Los inmigrantes extranjeros se encuentran en el
mismo espacio social que una buena parte de la poblacién autéctona”. Se trata de
un enfoque globalizador (CoLectivo IOE, 1994, 105-106°). En esta etapa, la Generalitat
fundamentaba sus actividades dirigidas a la inmigracién extranjera a través de los
diversos titulos competenciales sectoriales contenidos en el Estatuto de Autonomia
de 1979: cultura, fundaciones y asociaciones, asistencia social, juventud, promocién
de la mujer, instituciones ptublicas de proteccién y tutela de menores, servicios so-
ciales, educacién, sanidad y seguridad social (art. 9, apartados 4, 24, 25, 26, 27, 28,
art. 15, leyes 26 /1985 y 37/1991) (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19944, 204 y 205). “Te-
nemos conocimiento, por otro lado, que otros departamentos (ademds de Benestar
Social, embrién de la Administracién ordinaria especializada) también han puesto
en marcha, dentro de sus dmbitos, una serie de programas y actuaciones” (GENERA-
LITAT DE CATALUNYA, 19924, 2).

Esta fundamentacién juridica significa que la Generalitat entendia sus inter-
venciones como integracion social, inclusién o participacién de los extranjeros en los
diversos servicios de proximidad o finalistas en donde empezaba a intervenir admi-
nistrativamente. Ademads, al poner el énfasis en la integracién social, inclusién o par-
ticipacién en los servicios finalistas se nos dice que la inmigracion significa integracion.
No hay aiin otras acepciones.

6. "No se pueden analizar las intervenciones institucionales respecto a la poblacion inmigrante al margen del conjunto
de la politica social. Los inmigrantes extranjeros, aunque estén en una situacion particular, se encuentran en el mis-
mo espacio social que una buena parte de la poblacion autdctona. Igualmente, las politicas sobre la inmigracion se
inscriben dentro de la l6gica que regula e integra el conjunto de desigualdades y conflictos existentes en la sociedad
receptora. (...) Aqui es suficiente con sefalar la importancia de este enfoque globalizador [el subrayado es nuestro]”.

-71-

910Z ‘OSUO|Y JaIARY Bp [B10}20p SISl



LAS ETAPAS DE LA POLITICA

CAPITULO II. EL DISCURSO CATALAN PREVIO SOBRE LA INMIGRACION.

La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

En el Estatuto de Autonomia de 1979, la Generalitat no parece tener ni la con-
ciencia ni la voluntad de asumir un titulo competencial en inmigracién extranjera. A
su vez, en la misma época, el Estado no piensa todavia en la integraciéon de los inmi-
grantes extranjeros. La CE contiene un titulo genérico de inmigracién y otro de extran-
jerta (art. 149.1.2). El propio Estatuto de Autonomia de 1979 advierte de la atribucién
de esta competencia al Estado, repitiendo la palabra “Estado” tres veces en un mismo
epigrafe del art. 11:

Art. 11: Corresponde a la Generalitat la ejecucién de la legislacion del Estado en las ma-
terias siguientes: 1. Laboral, asumiendo las facultades, competencias y servicios que en
este &mbito y a nivel de ejecucion ostenta actualmente el Estado respecto a las relaciones
laborales, sin perjuicio de la alta inspeccién de éste. Quedan reservadas al Estado todas las
competencias en materia de migraciones interiores y exteriores, fondo de &mbito nacional y

de empleo, sin perjuicio de lo que establezcan las normas del Estado sobre estas materias.

Art. 13.4: Quedan reservados, en todo caso, a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado,
bajo la dependencia del Gobierno, los servicios policiacos [sic] de cardcter extracomunitario
y supracomunitario como la vigilancia de puertos, aeropuertos, costas y fronteras, aduanas,
control de entrada y de salida del territorio nacional de espafoles y extranjeros, régimen ge-

neral de extranjerfa, extradicién y expulsién, emigraciéon e inmigracién, pasaportes ().

A la vez, gradualmente la Generalitat ird desarrollando actividades que inciden en
las condiciones de vida de la poblacién extranjera inmigrada, pero que no son actividades
pertenecientes a las politicas ptblicas sectoriales —educacién, servicios sociales, sanidad,
vivienda, etc. Es decir, se va produciendo una confluencia de acti-vidades sectoriales
que benefician a la poblacién en general y, por tanto, también a la poblacién extranjera,
con actividades sectoriales especificamente relacionadas con la poblacién extranjera. La
atencién a los inmigrantes extranjeros, desde los diversos servicios publicos finalistas, se

iniciard por parte de profesionales, organizaciones y lugares concretos.

SEGUNDA ETAPA (1992-1999): EL INICIO DE LA ORGANIZACION
INSTITUCIONAL

La segunda etapa de la politica de inmigracién de la Generalitat es la que ocupa
menos afios —ocho- entre las analizadas en esta tesis. Las otras dos ocupan, respecti-
vamente, quince y once. La larga gestacion anterior facilitard el desarrollo que se dard

a partir de ahora, en la que las administraciones ordinarias especializada y general, el
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Parlament de Catalunya y el Sindic de Greuges, empezaran a actuar con regularidad.

Entre 1992 y 1993, el Govern toma tres decisiones institucionales relevan-
tes directamente relacionadas con la inmigraciéon extranjera. En 1992 acuerda la
creaciéon de un 6rgano colegiado de coordinacién intraadministrativa: la Comissi6
interdepartamental per al seguiment i la coordinacié de les actuacions en materia
d’immigracié (CII); en 1993 aprueba el Pla interdepartamental d’immigraci6, asf
como el D 275/1993, de 28 de septiembre, que crea el Consell Assessor de aquella
comision interdepartamental. Para impulsar o gestionar solo se disponia de un 6r-
gano técnico unipersonal, ocupado por Montse Solé i Aubia. Una etapa calificada
por ZAPATA-BARRERO como “técnico-administrativa” (2012, 20, 61), debido al prota-
gonismo de actividades de los diversos departamentos de la Generalitat. El primer
plan y la primera institucién coordinadora coinciden en llamarse interdepartamen-
tales... Pero la colaboracién no es solo intraadministrativa, de puertas adentro de
la Generalitat. En la etapa anterior ya se inicié la colaboracién con las ONG y las
entidades locales, y en esta etapa la colaboracién se generaliza; ademds, se inicia
con el Estado.

Pese a que la LO 7/1985, el Estatuto de Autonomia de 1979 y la CE dejan claro
que la Generalitat no tiene competencias en inmigracion, la realidad llevard a la Gene-
ralitat a entrar en ellas (E2, E8, E10, E14, E18, E21, E22, E23, E26, E27, E29): “la actual
Ley de Extranjeria limita y dificulta las actuaciones y competencias que en materia de
inmigracién corresponden al Departament de Benestar Social, y a la Generalitat de
Catalufia en general. Es evidente, sin embargo, que notamos las repercusiones de la no
regularizacion o legalizacion de las personas extranjeras, y la dureza de esta Ley y de
su aplicacién” (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19924, 1). Una manera de participar en la
politica de inmigracién es contribuyendo a definir la regulacién estatal. La Generali-
tat y los grupos politicos catalanes contribuyeron a ello (DomiNGo, 2014, 151). En 1993,
el Govern formula 17 “propuestas y recomendaciones a la Administracién central”
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 19944, 273-274). En 1994, el Parlament de Catalunya se
pronuncié en favor de la creacién de un érgano estatal de participacién plural, y en
1998, en favor de un pacto institucional de las diferentes administraciones territoria-
les.” El grupo parlamentario de CiU es uno de los grupos impulsores de la reforma de

7. EnlaMocio 45/1V del Parlament de Catalunya, sobre la inmigracion, de 1994, el Parlament insté “al Govern a impulsar
la creacion de un drgano de participacion de ambito estatal sobre la inmigracion, con la participacion de la Admi-
nistracion central, las comunidades auténomas, los ayuntamientos y las organizaciones no gubernamentales, y a
impulsar el establecimiento de mecanismos de coordinacion sectorial, en el marco de las competencias respectivas”
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 1994¢). En la Mocid 104/V del Parlament de Catalunya, sobre la politica de integracion de
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CAPITULO II. EL DISCURSO CATALAN PREVIO SOBRE LA INMIGRACION.

La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

LAS ETAPAS DE LA POLITICA

la LO 7/1985, presentando en 1998 una proposicién de ley orgédnica para ello.® Entre
otros aspectos, se propone la creaciéon de un 6rgano multilateral para hacer posible la
cooperacion entre el Estado y las CCAA.

TERCERA ETAPA (2000-2010): LA INMIGRACION, EN EL ESTATUTO
DE AUTONOMIA

En el afio 2000, el Govern crea una unidad directiva responsable de proponer la
politica de inmigracién y de gestionar. El Govern puede crear este tipo de 6rganos cuan-
do “la especificidad o la complejidad técnica u organizativa de determinado &mbito ma-
terial” (véase la p. 1261) lo haga necesario: el 31 de agosto del 2000 se crea la Secretaria
per a la Immigracié. Durante los siete afios anteriores la Generalitat tinicamente habia
dispuesto de dos 6rganos, pero con funciones consultivas. Durante esta etapa madura-
ran las actividades departamentales iniciadas hace mds de dos décadas; y la Administra-
cién ordinaria especializada desarrollard —a veces, continuard desarrollando—un amplio
conjunto de actividades, en forma de normas, servicios, planes y programas.

En cuanto a una nueva politica que complemente la dimensién de integracién,

participando en la politica estatal (E29), habria al menos dos razones:
- porque la politica ptblica de integracién no puede abarcar tinicamente los aspectos
de integracion de la persona extranjera establecida en Catalufia. La integracién de una per-

sona extranjera puede realizarse en parte en el territorio de otras CCAA, y

- porque la politica ptiblica de inmigracién no puede abarcar tinicamente los aspecto

trabajadores extranjeros, de 1998, se instaba al Govern a “propiciar un pacto institucional tanto a nivel catalan de la
Generalitat y de las entidades locales como a nivel estatal de las diferentes administraciones territoriales para promo-
ver una politica global de inmigracion (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1998Db).

8. Proposicion de ley orgdnica de medidas para favorecer una mayor proteccion e integracion de los inmigrantes, pre-
sentada en el Congreso de los Diputados el 6 de marzo de 1998 (registro del Congreso de los Diputados num. 46495.
VI Legislatura). EI 10 de noviembre del afno siguiente se cerrd, subsumiéndose en otra iniciativa. Ese mismo afo se
presentaron dos proposiciones mas de reforma de la LO 7/1985, por parte de los grupos parlamentarios Federal de
Izquierda Unida y Mixto, mas otra sobre el reconocimiento del derecho al sufragio activo y pasivo (grupo parlamenta-
rio Federal de Izquierda Unida). Las de reforma de la LO 7/1985 no se refirieron a medidas organizativas para integrar
en la politica inmigratoria a las CCAA. Por su parte, el grupo parlamentario Socialista presentd una enmienda a la to-
talidad a la proposicién de CiU. La enmienda incluia un capitulo con referencias a las administraciones autonémicas y
locales (arts. 41a 47). El grupo parlamentario Popular presentd 55 enmiendas a la proposicion de CiU y, en lo tocante
al Consejo Superior de inmigracion, destacaba la propuesta de clarificar su caracter meramente consultivo (Ruiz be
Huibogro, 1998). Por otro lado, el Consell Assessor debatid en sus reuniones de diciembre de 1997 vy febrero de 1998
una propuesta de LO de integracion de los inmigrantes, impulsada por el Departament de Benestar Social (GENERALITAT
DE CATALUNYA, 2000e).

-74-



de integracién (E12). La persona extranjera se halla ademds inmersa en un movimien-
to. “Inmigracién” sefiala no solo la voluntad de permanencia en el territorio al que
se emigra, sino movimiento entre territorios (PRessaT, 1979, 118; PascUuAL Y CARDELUS,
1998, 189). La movilidad se desarrolla en mds de un territorio estatal y, una vez en
Espafia, en territorios de mds de una CCAA y de un municipio: se dardn cruces de
frontera hacia y desde Espafia, variaciones residenciales en el seno de Espafia, asi

como salidas, forzosas y voluntarias, e incluso retornos y reemigraciones.

Las propuestas que en la etapa anterior el Govern (1993), el Parlament (1994) o
los grupos parlamentarios (1998, 1999) formularon para el Estado inspiraron algunos
contenidos de la LODYLE y de su primea reforma. La LODYLE creé el Consejo Supe-
rior de Politica de Inmigracién, substituido afios después por la Comisién Sectorial de
Inmigracién. CiU fue muy insistente en este punto (ALEGRE, 2001, 207 y 217. También
E27). Unos meses después, en la primera reforma de la LODYLE (LO 8/2000), se in-
cluy6 ademds una organizacion bilateral entre el Estado y algunas CCAA: las “subco-
misiones en el seno de las Comisiones Bilaterales de Cooperacién entre el Estado y las
Comunidades Auténomas (...) para analizar cuestiones sobre trabajo y residencia de
extranjeros que les afecten directamente”.’ Se trataba de iniciativas para integrar en la
politica inmigratoria a las CCAA.

En 2010, el Parlament de Catalunya aprueba la Llei d’Acollida, elaborada por
mandato del art. 138.1.d del EAC. La Ley supone un avance claro en responsabili-
dades ptublicas en politica de inmigracién, en cuanto que establece —ademads de un
servicio de primera acogida que da nombre a la ley— las competencias inmigratorias
de las entidades locales y de la Generalitat, y el sistema de instituciones de gestién de
la politica migratoria de la Generalitat (titulos II y III respectivamente). Por primera
vez, se asigna a un 6rgano especifico la responsabilidad de la relacién entre la Gene-
ralitat y el Estado.” Ademads, la reforma de la LODYLE de 2009 incidird también en
las responsabilidades ptuiblicas de las CCAA. Las innovaciones que para la politica de
inmigracién de la Generalitat introducen el EAC (2006), la LODYLE (2009) y la Llei
d’Acollida (2010) suponen un cierto cierre de la etapa de institucionalizacién.

9. Disposicion adicional segunda introducida por el apartado 2 del art. 2 de la LO 8/2000, 22 diciembre, de reforma de
la LODYLE (BOE de 23 diciembre de 2000; correccion de errores, BOE de 23 febrero de 2001).

10. Llei d’Acollida, art. 20.e: competencias del departamento que tiene asignadas las funciones en materia de inmigracion:
colaborar con la Administracion general del Estado en la gestion de las competencias relativas a extranjeria, derecho
de asilo, apatridas y regresados mediante los instrumentos de colaboracion mutua que establece la Ley organica
4/2000, de 11 de enero, sobre derechos vy libertades de los extranjeros en Espafa vy su integracion social.
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En la primera frase del predmbulo del EAC se lee: “Catalufa ha ido construyén-
dose a lo largo del tiempo con las aportaciones de energias de muchas generaciones,
de muchas tradiciones y culturas, que han encontrado en ella una tierra de acogida.”
Se ponia asi, en el lugar mds prominente, a la inmigracién —sucesivas generaciones
que han sido acogidas en Catalunya— como uno de los mitos fundantes de Catalufia.
Una vez mds, la inmigracién es parte del discurso autobiogréfico (DomiNGo, 2014, 15).
No se trataria solo de que en Catalufia haya habido inmigracién sino que se habria
construido con inmigracién, segin el EAC.
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CAPITULO IILI.
PRIMERA ETAPA (1977-1991): LAS
PRIMERAS EXPERIENCIAS PROFESIONALES

LAS PRIMERAS EXPERIENCIAS PROFESIONALES

Oficialmente podemos decir que su tinico interlocutor es la policia. Generalitat y ayuntamientos no
les atienden porque no tienen competencias en estos asuntos. Una vez que han entrado en Esparia
son competencia exclusiva del Ministerio del Interior, y en nuestro caso, de los gobernadores civiles

los cuales solo se preocupan de su estancia legal o ilegal (Lecha, 1985, 20)

La atencién a los inmigrantes, desde los diversos servicios publicos finalistas, es

una realidad que comienza en profesionales, organizaciones y lugares concretos (E1,

E2, E3, E17, E19, E24, E25), sin que ello conlleve todavia, necesariamente, un objetivo

de sistematizacion o extensién a todo el territorio de Catalufia, ni de universalizaciéon

o alcance a todas las personas. Pero la realidad de dicha atencién adquiere el valor

de ser “la primera piedra” de algo que mds tarde se ird convirtiendo en un sistema.

Una realidad que antes de consolidarse se inicia a veces como reaccién voluntarista o

paternalista (E1, E3, E4), y con resultados diversos y dispersos ante las situaciones de

necesidad que plantean la nueva poblacién extranjera.'

1.

“El papel de los funcionarios [los empleados publicos] debe ser considerado central. ( ) de forma no querida, son de
alguna manera la encarnacion de la Administracion. (...) se debe remarcar tanto la perniciosa influencia que puede
representar una persona con prejuicios xendfobos y racistas (...) como también el caso contrario, el gran esfuerzo
que han hecho ciertos individuos que han solucionado por iniciativa propia problemas importantes de las personas
inmigrantes, a veces obviando directrices administrativas o avanzandose a modificaciones posteriores de las menci-
onadas directivas. Asi pues, la primera percepcion que las personas inmigrantes tienen de la Administracion puede
estar fuertemente influida por las relaciones interpersonales con los diferentes funcionarios, en un sentido negativo o
en un sentido positivo” (DomiNGo, CLAPES vy PraTs, 1995, 269).

La capacidad de los empleados publicos de reinterpretar las actividades a la hora de ponerlas en practica o implementarlas,
es un tema clasico del anédlisis de politicas publicas. No toda la legitimidad se agota en el acto de definicion por parte de qui-
en la ostenta seguin las urnas -Parlament, Govern, directivos nombrados por el Govern. Los burdcratas son también actores
en la puesta en practica de la politica -y en su definicion y evaluacion-, en tanto que las definiciones requieren concreciones,
son demasiado genéricas, etc.; y aunque esta reinterpretacion también ocasiona problemas de legitimidad. Los empleados
publicos pueden aportar un tipo de respuesta que asuma la dimension humana de cada situacion. Existe un amplio margen
de actuacion porque es el propio trabajo que desempenan el que requiere un tipo de observacion sensible y juiciosa. El trato
imparcial es democraticamente legitimo, pero no es suficiente: también requiere el trato no discriminatorio, la comprension,
la no indiferencia ante circunstancias personales siempre distintas. Si no existe una reaccion positiva hacia el problema per-
sonal gue se plantea, no existe confianza ni comunicacion. Y entonces no se da esa capacidad de legitimacion del sistema;
porgue esta depende cada vez mas de los resultados de la actividad de la Administracion y no de la ideologia de los que
la dirigen (SusiraTs, 1989, 132-136). Por otro lado, este grado de iniciativa es mas esperable en las burocracias profesionales,
formadas por potentes culturas profesionales, y que son las que nutren los grandes servicios publicos finalistas de dmbitos
como la sanidad, la educacion, los servicios sociales o los penitenciarios.
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CAPITULO lIl. PRIMERA ETAPA (1977-1991): LAS PRIMERAS

La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

EXPERIENCIAS PROFESIONALES

En noviembre de 1991 se finaliz6 la redaccién del Informe sobre el treball social amb im-
migrants a la provincia de Barcelona, de la Diputaci6 de Barcelona (DIBA) (Biosca, 1992). Una
parte del Informe describe la situacion legal, social y asistencial de los inmigrantes entre oc-
tubre de 1990 y octubre de 1991, recogiendo informacién de 33 municipios de la provincia
de Barcelona. Asi pues, no es informacién de toda Catalufia, pero si de una parte represen-
tativa. El Informe de la DIBA destaca que “en algunas escuelas de adultos, los profesionales
han hecho esfuerzos notables para organizar cursos (...)” (Biosca, 1992, 88). En otro texto se
destaca que “los materiales y la documentacién producida alrededor de [la educacién en
el ambito de la inmigracién] muestra una marcada dispersion territorial dentro de Catalu-
fa. () Las contribuciones, las procedencias geograficas y las perspectivas disciplinarias de
estudio —pedagogia, sociologia de la educacién, antropologia de la educacién, psicologia,
etc.— son numerosas y diversas” (SoLaNA, MOREN, DE MIGUEL y Pascuat, 2002). Se trataba de
actividades de profesionales de servicios ptiblicos no necesariamente organizadas desde
los niveles centrales de la Administracién, aunque conocidas y toleradas (E1). Este tipo de
iniciativas valdrd tanto para la Generalitat como para las entidades locales. “La inactividad
del ayuntamiento como institucién puede contraponerse a la actividad y voluntad indivi-
dual o de equipo de parte del personal del consistorio (). Estas personas, con una visién
mds abierta, han empezado a reflexionar (). Desde esta posicién han empezado a hacer
presién al ayuntamiento para que asuma una acciéon mds decidida” (NADAL, OLIVERES y

ALEGRE, 2002, 31). Las primeas experiencias se dardn en diversos dmbitos de actividad:

SALUD

A partir de la década de 1980 se fueron constituyendo diferentes mecanismos para
atender las necesidades en salud de los inmigrantes: la Unitat de Malalties Tropicals i
Importades del Centre d”Atencié Primaria Drassanes, el Servei de Medicina Tropical del
Hospital Clinic de Barcelona, el Dispensari per a Minories Etniques del Institut Municipal
d’Assistencia Sanitaria de Barcelona o el Dispensari d'Orientaci6 i Planificacié Familiar
Erasme Janer del distrito de Ciutat Vella, la Unitat d’Atenci6 Sanitaria per a Immigrants

Africans del Hospital de Sant Jaume i Santa Magdalena de Matar6,? los servicios de aten-

2. Desde 1977 y de manera progresiva, poblacion africana del Maresme -dos grandes grupos, que provienen respec-
tivamente de Africa Occidental v del Magreb- empiezan a acudir a los servicios del Hospital de Sant Jaume i Santa
Magdalena de Mataro. A partir de 1989 se plantea la necesidad de estructurar la Unitat d’Atencid Sanitaria per a
Immigrants Africans. Ese mismo afo se obtiene del Departament de Sanitat i Seguretat Social de la Generalitat el
reconocimiento oficial del programa, mediante una ayuda al mismo (SoLer, 1996, 9, 10, 13. Es simbdlica la fecha que
esta referencia bibliografica sefiala como el comienzo de la asistencia sanitaria a los inmigrantes africanos, pues, en
esta tesis, 1977 es la fecha de inicio de la primera etapa de la politica de inmigracion de la Generalitat. La inmigracion
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cién a inmigrantes de los centros de atencién primaria de Salt y Banyoles, y la Unitat
d’Atenci6é a Immigrants en el Hospital de Olot (Jansa, 2007, 1). La responsabilidad de la
Generalitat en todos estos casos varfa en funcién de su participacién en cada una de las
instituciones: titularidad directa (centros de asistencia primaria), actuacién consorciada
(Hospital Clinic), etc. Un exconsejero de Sanidad de la Generalitat llamé a todo ello las
primeras experiencias (Rius, 2014, 91).

EDUCACION

Con los primeros alumnos extranjeros que se escolarizaron yo recuerdo una llamada de
un inspector y decirme, “tenemos un nifio que quiere escolarizarse pero no tiene papeles,
no lo puedo dejar matricular, ;verdad?” Yo espontdneamente le contesté, “Claro que si

“; después empecé a buscar qué argumentos, qué cosas se necesitaban (E1)

El punto de partida fue la aceptacién de todos los nifios y nifias en todos los
niveles de la ensefianza obligatoria. En el balance de actividades previas a 1993, que
figura en el Pla Interdepartamental d’Immigracié aprobado en 1994, la actividad
num. 1 del Departament d’Ensenyament fue “asegurar que estos alumnos, sea cual
sea su procedencia y su cultura, puedan tener las maximas posibilidades educati-
vas” (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19944, 186). El Informe de la DIBA partia del diag-
néstico realizado por el Gobierno del Estado en la Comunicacién al Congreso de los
Diputados llamada Situacién de los extranjeros en Espafia. Lineas bdsicas de la politica
espariola de extranjeria (GoBIERNO DE EsraNa, 1990, 18-19). La Comunicacién se centra-
ba en la politica de extranjeria pero daba cuenta de problemas de integracién, como
la marginalidad de los irregulares, el desempleo, el acceso a la vivienda, la sanidad,
o la necesidad de participacién en los asuntos ptiblicos. En cuanto a la educacién,
destacaba el aumento de la demanda de los inmigrantes de los programas de edu-
cacién especial, de los “niveles educativos bajos” y de la formacién profesional. En
cuanto a la educacién, el Informe de la DIBA divide su contenido en “Escolariza-
cién de nifios y adolescente” y “Formacién de adultos” (Biosca, 1992, 191-206). La
escolarizacion obligatoria de nifias, nifios y adolescentes es una necesidad bésica y

africana habia empezado a llegar al Maresme afos antes. Pero 1977 no marca el inicio de la asistencia sanitaria a inmi-
grantes sino el de la actividad de la Generalitat).
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afecta a docenas de miles de personas y familias. Las actividades, que eran publicas
y privadas, y tanto municipales como de la Generalitat, conformaban apartados
diversos (Biosca, 1992):

e acceso,

+ programas de apoyo

« relaciones familia-escuela

+ formacién de profesionales

o actividades extraescolares

Como consecuencia de la presentacién en el Parlament de Catalunya de una Pro-
posicién no de Ley sobre la discriminacién y el racismo, por parte del Grupo Socialista, la
diputada de CiU Carme Servitje argument6 el voto en contra de su grupo basdndose en
que la Generalitat ya llevaba a cabo actividades que demostraban que la discriminacién
y el racismo ya se estarfan combatiendo. Hizo referencia al establecimiento de la Junta de
Promocié Educativa d’Escoles d’Atencié Especial (1982), que establecia criterios para declarar
escuelas de accién especial, y uno de ellos es que hubiesen grupos étnicos marginados.
Ademas, para ayudar especialmente a los colectivos de alumnos —"gitanos, africanos o
asidticos”— que llegaban a las escuelas de Catalufia, se establecié el Programa Educatiu de
Marginats Socials (en realidad: Programa de Marginats Socials d’"Educacié Compensatoria). Hizo
también referencia a otras actividades referidas a atencién a la diversidad y al derecho a la
diferencia: programa de aulas taller, programa de aprendizaje de oficios, control de la edi-
cién de libros de texto para que reflejen adecuadamente la diversidad, edicién de un libro
con los textos bdsicos de derechos humanos (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19894).

En 1983, el Gobierno del Estado aprobé el RD 1174/1983, de 27 de abril, sobre edu-
caciéon compensatoria.’ La educacién compensatoria se configuré como un programa es-
pecifico para combatir la desigualdad en que se hallaban determinadas personas que, por
razén de su capacidad econémica, nivel social o lugar de residencia, requiriesen una aten-
cién educativa preferente. El programa, concebido por el ministro José Maria Maravall,
del primer Gobierno socialista de Felipe Gonzdlez, se planteé como “instrumento abierto
alas CCAA” y al resto de administraciones, y financiado por los Presupuestos Generales
del Estado. Eran varias las medidas para combatir las desigualdades (art.2): constitucién
de servicios de apoyo escolar y centros de recursos, incentivos para la continuidad de

profesorado en centros escolares donde las vacantes fuesen de dificil provisiéon, campa-

3. BOE de 11 de mayo de 1983.
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fias de alfabetizacién, inversiones en equipamientos, etc. El RD no mencionaba en nin-
gin momento a la poblacién extranjera. En el curso 1983-1984 el programa arrancé en
Catalufia con cardcter de provisionalidad con tres maestros en comisién de servicios que
atendfan a los nifios gitanos del barrio de la Perona (Barcelona), y poco a poco se fue am-
pliando a otras dreas de Barcelona capital (Raval, Ciutat Vella, etc.), a otras ciudades de la
provincia (Santa Coloma de Gramenet, Sant Adria del Besos, Santa Perpetua de Mogoda,
Sabadell, Cerdanyola del Valles, etc.), a Tarragona (Reus, Tortosa, etc.) y Girona (Figue-
res, etc.). Durante el curso 1987-1988 se desarrollaron en todo el Estado un total de cinco
programas. En Catalufia, la Circular del 15 de septiembre de 1988, dirigida a los centros
que acogian alumnos en riesgo de marginacion social, concretaba la existencia del Progra-
ma de Marginats Socials d’Educacié Compensatoria del Departament d’Ensenyament de la

Generalitat, que atenderia a los alumnos con escolarizacion deficiente motivada por:

« matriculacién tardia: nifios/ as escolarizados por primera vez con mds de sie-
te afios (o bien con mds de cinco si desconocian totalmente la lengua catalana
y/o la castellana),

« absentismo elevado,

+ condiciones de vida y de vivienda muy degradadas: barrios gueto, barra-
quismo, etc.

Con el objetivo de asegurar una escolarizacién normalizada, el Programa
proporcioné apoyo educativo con profesorado de ensefianza general bdsica, re-
cursos materiales para las aulas y, si era posible, apoyo a las familias mediante el
trabajador social y algunas ayudas que favorecian la escolarizacién (comedor es-
colar, materiales diddcticos, salidas y convivencias escolares, etc.). E1 19 de diciem-
bre de 1990, Javier Solana, ministro de Educacién y Ciencia, conjuntamente con
Josep Laporte, conseller del Departament de Ensenyament, firmaron un convenio
de colaboracién sobre educacién compensatoria, por el cual la Generalitat asumia
la ejecucion de las actuaciones en Catalufia. Y aqui, ya s, se incluyeron como posi-
bles razones de la marginacién, y de las actividades compensatorias, las “étnicas”
(LLevor, 2005, 197-214).

LENGUAS DE ORIGEN

Una de las experiencias, que parece especialmente vanguardista, fue la en-
sefianza de las lenguas de origen de la inmigracién en las escuelas publicas. An-
toni Subira, diputado de CiU, lo explicaba asi en el Parlament: “El Departament

d’Ensenyament tiene un programa financiado conjuntamente con el Consulado
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Marroqui —si no lo recuerdo mal-y que funciona muy bien, de ensefianza de la len-
gua drabe a los hijos de los inmigrantes magrebies ( ). Una cuestién importantisima
para toda la gente de religién musulmana, que es que a causa de su religién ellos
tiene la obligacién de rezar en lengua drabe”. (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1989,
Moci6 subsegiient a la Interpel-laci6, 1408).*

LENGUA CATALANA

Una de las expresiones del sentimiento de identidad catalana es lalengua. Es uno
de los tres elementos basicos del discurso sobre la inmigracién, gestado a lo largo del
siglo xx (DoMINGO, 2014, 115). El conocimiento del cataldn es una prioridad que se han
marcado todos los gobiernos de la Generalitat en las tres etapas de esta tesis, incluyen-
do los de Tarradellas. Ademads, el conocimiento del cataldn va més alld de la necesidad
de normalizacién politica de Catalufia: se debe entender también como una necesidad
personal (E22). Los extranjeros que quieren progresar hablan cataldn, porque ven que
tienen mds oportunidades, mds acceso a todas las opciones. “El hecho de ensefiarles
primero castellano () en la préctica se convierte en una barrera para la integracién”
(Rovira, CASTELLANOS, FERNANDEZ y SAURI, 2004, 55). Todos los que han recibido la for-
macién en cataldn dominan el cataldn y el castellano, mientras que el conocimiento de
ambas lenguas es minoritario entre los que solo aprendieron castellano. La situacién
laboral y profesional de los que conocen las dos lenguas es superior a la de los que solo
conocen una (GENERALITAT DE CATALUNYA, 20038, 23).° Existen dos grandes dmbitos de
aprendizaje del cataldn: la ensefianza obligatoria y la formacién de adultos. Durante
todos los afios de las etapas analizadas en la tesis, tanto en la ensefianza obligatoria
como en la formacién publica de adultos, la Generalitat ha garantizado el aprendizaje
y la oferta de cursos del castellano y de cataldn. La Generalitat ha considerado, por
motivos sociolingtiisticos y del discurso de inmigracién que subyace en la politica pu-
blica, que debe existir una politica activa de aprendizaje del cataldn por parte de los
inmigrantes. En los cuatro planes de inmigraciéon de la Generalitat considerados en
esta tesis (1993, 2001, 2005 y 2009) no se destaca apenas la oferta publica de cursos en
castellano. En las escuelas de adultos se prioriza, en la practica, la ensefianza del caste-

4. A lo largo de la segunda etapa proseguira esta actividad, mediante sendos convenios del Departament d’Ensenya-
ment, con Bayt Al-Thagafa (Barcelona, Sant Viceng dels Horts, Viladecans, I'Hospitalet del Llobregat, Esplugues de
Llobregat, Terrassa y Mataro) vy Ser.Gi (Girona) (GeNeRALITAT DE CATALUNYA, 2000e, 47-48).

5. Encontramos una aproximacion a las motivaciones para aprender el cataldn por parte de los inmigrantes extranjeros
-y la metodologia sobre tal aproximacion-, en Rovira, CASTELLANOS, FERNANDEZ Y SAURI, 2004, 18, 143-146.
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llano (Rovira, CASTELLANOS, FERNANDEZ Y SAURI, 2004, 83). El castellano forma parte de la

formacioén del servicio de primera acogida previsto en la Llei d”Acollida.

En cuanto a la ensefianza obligatoria, el acceso era universal y, por tanto, la po-
litica lingtifstica en la escuela iba a ir llegando progresivamente a todos los nifios hijos
de inmigrantes, lo mismo que a los hijos de autéctonos. Con la promulgacién del RD
2092/1978, de 23 de junio, por el que regula la incorporacién de la lengua catalana al
sistema de ensefianza en Cataluiia,® la ensefianza del cataldn entraba en las escuelas
catalanas por primera vez desde 1870, afio de la implantacién de la ensefianza obliga-
toria. Desde 1978, todas las escuelas debian tener en su curriculum la lengua catalana
como materia de ensefianza. La norma implicaba a los centros publicos y privados.
Dos entidades muy activas en el franquismo en la defensa de la ensefianza del cata-
lan, con dos modelos propios, compartian en cambio dos objetivos comunes. Tanto la
Delegaci6 d’Ensenyament del Catala de Omnium Cultural (1960) como la Escola de
Mestres Rosa Sensat (1965) coincidian en que:

1) los alumnos no debian ser separados en la educacién por razones de lengua, y
2) todos los alumnos debfan alcanzar el conocimiento del cataldn y del castella-

no al acabar la ensefianza obligatoria.

El cataldn fue introducido en la ensefianza obligatoria ya durante el mandato
de Tarradellas. Posteriormente, el objetivo fue que la lengua catalana fuese la lengua
en que se impartiese la ensefianza y se usase en la escuela. El Govern decidié que la
implantacién debia ser progresiva a causa de la diversidad sociolingiiistica originada
con el flujo migratorio de los afios sesenta del siglo xx. La Llei 7/1983, de 18 de abril,
de normalizacion lingtiistica’ establecié que el cataldn era la lengua de la ensefianza,
en todos los niveles educativos.® Arenas y Muset distinguen cuatro fases en cuanto a
la implantacién del cataldn en las escuelas:

6. BOE de 18 de septiembre de 1978.

7. DOGC de 22 de abril de 1983.

8. Art. 14:
1. El cataldn, como lengua propia de Catalufia, lo es también de la ensefanza en todos los niveles educativos.
2. Los nifos tienen derecho a recibir la primera ensefanza en su lengua habitual, ya sea esta el catalan o el castellano.
La Administracion tiene que garantizar este derecho y poner los medios necesarios para hacerlo efectivo. Los padres
o los tutores pueden ejercerlo en nombre de sus hijos instando que se aplique.
3. La lengua catalana vy la lengua castellana tienen que ser ensefadas obligatoriamente en todos los niveles vy los
grados de la enseflanza no universitaria.
4. Todos los nifos de Catalufna, cualquiera que sea su lengua habitual al iniciar la ensefanza, tienen que poder utilizar
normalmente y correctamente el cataldn vy el castellano al final de los estudios basicos.
5. La Administracion tiene que tomar las medidas convenientes para que: a) los alumnos no sean separados en cen-
tros diferentes por razones de lengua; b) la lengua catalana sea empleada progresivamente a medida que todos los
alumnos la vayan dominando.
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De gestacion, desde 1978 hasta 1984
De intensidad maxima, desde 1984 hasta 1992
De crecimiento sostenido, hasta 1996

LS.

adaptacién a la nueva inmigracién, hasta 2003’

En 1983, las escuelas de EGB que habian adoptado el cataldn como lengua de
enseflanza en todos los niveles eran el 9,12 % del total. En 1990, el porcentaje era
del 35,75 % (Arenas y MuseT, 2007, 34, 36-37, 111-116). El castellano se garantizaba a
través de la ensefianza obligatoria y la formacién de adultos. En la ensefianza obliga-
toria esta cuestién ha generado, hasta hoy, controversia politica y judicial, al entender
algunos partidos politicos, y algunos profesores, y madres y padres, que el ntimero
de horas de ensefianza en castellano ha sido insuficiente —por lo tanto, que en reali-
dad no se garantiza su aprendizaje— y ha generado una discriminacién; o bien que el
aprendizaje del cataldn no puede ser obligatorio."” Entendemos que esta controversia
no se dirige hacia la politica de inmigracién de la Generalitat sino hacia su politica
lingiiistica.

FORMACION DE ADULTOS

El Informe de la DIBA destacé el aprendizaje de cataldn y castellano en las es-
cuelas de adultos. Se empezaron a organizar cursos en algunas escuelas que eran de
titularidad municipal o de la Generalitat (incluyendo en estas a las escuelas oficiales
de idiomas), aunque en ambos casos dependian de ella el profesorado y la progra-
macién (Baix Llobregat, Barcelonés, Manresa, Manlleu); y también en algunas ONG
(Bayt al-Thagafa,"! Comisién Diocesana de Migracién de Barcelona, Cdritas de Vic,
una parroquia de Matar6, Escola Samba Kubally). En cuanto al cataldn, aparecié otro
tipo de oferta adicional: desde 1985, “las entidades que han organizado actividades
[de aprendizaje del cataldn] han podido solicitar subvenciones en la convocatoria
existente [del Departament del Cultura]”. En 1985 la cantidad subvencionada fue de
50.000 pesetas, y en 1991 fue ya de 3.100.000. A su vez, las personas inmigradas que

individualmente o bien colectivamente querian aprender el cataldan se podian inscri-

9. Los autores finalizan su andlisis en 2003.

10. Para un resumen de las causas de la controversia y una cronica de los hechos hasta 2003, véase el capitulo VII de
Arenas y Muset “Veus i posicions en contra de la immersié” (Arenas y MuseT, 2007, 127-131).

1. Fuera del contexto de esta tesis doctoral, realizamos una larga entrevista a Teresa Losada (1943-2013), fundadora y
presidenta de la ONG Bayt-al-Thagafa (ALonso, 2012).
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bir en los cursos generales del Consorci per a la Normalitzacié Lingtiistica (CPNL)-
creado en 1988— (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19944, 190-191).

Formacién profesional para adultos y formacién ocupacional. Las experien-
cias de formacién de adultos consistieron también, desde un inicio, en formacién
técnica, profesionalizante o para oficios. Bayt al-Thaqafa, APIP, Escola d’Adults del
Casc Antic y Comissié Diocesana de Migracié de Barcelona organizaron este tipo
de formacién (Biosca, 1992, 197-198). Es importante distinguirla de la formacién
ocupacional, que para los extranjeros solo es accesible si son residentes legales, al
menos a partir de la LO 7/1985. Es importante por cuanto que en todo el Estado
se tornard crénica la presencia de personas en situacién irregular que, por tanto,
vivirdn largas temporadas sin poder acceder a las politicas activas de empleo de los
servicios del INEM, primero (creado en 1978), y después, de la Generalitat (el RD
1577/1991, de 18 de octubre,'? transfirié a la Generalitat la gestion de la formacién
profesional ocupacional). El 10 marzo de 1990 el Departament de Benestar Social
organiz6 el Encuentro sobre la situacion de los inmigrantes marroquies en Catalufia
(Brosca, 1992, 13; GENERALITAT DE CATALUNYA, 1990d). Los asistentes al Encuentro
concluyeron con la formulacién de una serie de propuestas, una de las cuales fue
“permitir el acceso del extranjero a cursos ocupacionales del INEM” pues “las posi-
bilidades de recibir una formacién ocupacional una vez llegados a nuestro pais son
précticamente inexistentes, dado que hay prohibiciones expresas de acceso a cursos
del INEM” (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1990d, 13).

IMPULSO DE RELACIONES ENTRE POBLACION EXTRANJERA Y
AUTOCTONA

El Informe de la DIBA destaca también las “actividades intercomunitarias”,
aunque identificindolas de las escuelas de adultos -Manlleu, I'Hospitalet de Llo-
bregat, Barcelona. Se identifica el problema de forma muy clara: “las relaciones
sociales entre los extranjeros y los autéctonos son escasas”. Las actividades intra-
comunitarias que se relatan se ilustran con ejemplos muy concretos, y que con los
afos se prodigardn, pero que en aquellos momentos se percibian como pioneros:

“los alumnos participan en las fiestas organizadas por la escuela, como la Casta-

12. BOE de 8 de noviembre de 1981.
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nyada, la Navidad, el Carnestoltes, donde aportan miusica y gastronomia propias”;
“organizan proyecciones-debate sobre diferentes aspectos de la presencia de los
extranjeros en Catalufia, sobre los problemas de regularizacién, etc., participan tan-
to catalanes como alumnos extranjeros (comunitarios y extracomunitarios)”, etc.
(Brosca, 1992, 195). Uno de los aspectos abordados por el Encuentro de 1990 fue las
relaciones entre las dos comunidades, relaciones que llegan a choque intercultural
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 19904, 1, 17).

El trabajo pionero en &mbitos como la salud, la educacién, la formacién de adul-
tos, las formaciones profesional y ocupacional o el impulso de las relaciones mutuas,
por parte de profesionales y organizaciones, aparecen en lugares concretos, precisa-
mente donde era normal que asi fuese: en el nivel mds préximo a los ciudadanos, en
determinados servicios finalistas. Por tanto, fueron actividades de todas las admi-
nistraciones titulares de esos servicios finalistas, y no solo de la Generalitat. Fueron
las primeras actividades que después dieron paso a otras ya normalizadas, genera-
lizadas, extendidas gradualmente a todo el territorio. Se trataba de experiencias que
respondian de forma innovadora y préctica a problemas que eran nuevos —los que
generaba la presencia inédita de usuarios diferentes. Se trataba de identificar nuevas
necesidades de los ciudadanos, no cubiertas. Estos son, en parte, coautores, genera-
dores, inspiradores de las soluciones. Nos movemos en el terreno de las best practices

—frase acufiada en el mundo empresarial anglosajon en la década de 1970."

Las nuevas soluciones no pocas veces tendran la capacidad de generar resulta-
dos que influirdn en las estructuras de los servicios ptiblicos de una misma Adminis-
tracion, y de ser transferidas de una Administracién a otra (Ysa, 2003). En los “Criteri-
os para la evaluacién de buenas précticas locales sobre convivencia en el &mbito de la
inmigraciéon”, Aramburu afirma algo que parece esencial, y no solo para las entidades
locales, como el titulo de su obra indica: las actividades —las buenas practicas— de la
politica de inmigracién deben caracterizarse por dos cuestiones fundamentales: pri-
mero, garantizar la igualdad de las personas, una igualdad no solo formal sino “una
minima igualad socioeconémica”, y segundo, respetar la diversidad cultural. Como
sea que dicho respeto conlleva tensiones y contradicciones, estos principios deben
abordarse con pragmatismo (ArRAMBURU, 2007, 8-9). Que los servicios publicos aborden

sistemdticamente la diversidad no es incompatible con un trato juridicamente igual.

13. Las caracteristicas de las buenas practicas son: innovacion, trasferibilidad, factibilidad, impacto positivo, planificacion,
liderazgo, responsabilidades definidas, sistema de evaluacion, implicacion de la ciudadania, peer-recognition (Ysa,
2003, ).
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El horizonte de las buenas prdcticas es temporal, y la finalidad es la normalizacién
(Casas, 2009, 30, 34). Ademds, abordar la diversidad no exige estructuras paralelas

sino respuestas diferenciadas dentro de los servicios ptiblicos comunes.

LAS DIFICULTADES

La estabilizacién de los inmigrantes extranjeros comporté en muchos casos, y
para muchas personas, la vivencia de dificultades diversas, debido al propio proceso
gradual de integracién y debido a los limites de la legislacién de extranjerfa. Tratemos
de hacer un repaso de dichas dificultades.

Los jévenes de origen extranjero que superaban la edad de la ensefianza obliga-
toria se encontraban con importantes dificultades: “Si la familia no estd regularizada,
no obtienen ninguna titulacién que acredite que han estudiado EGB y no pueden ma-
tricularse oficialmente para continuar sus estudios”, “regulares e irregulares, los que
optan por entrar en el mundo laboral al acabar la ensefianza obligatoria han de iniciar
los trdmites de solicitud para permisos de residencia y trabajo como cualquier inmi-
grante que acaba de llegar ( ); los jévenes en situacién regular que optan por estudiar
formacién profesional a menudo se encuentran con problemas a la hora de formali-
zar contratos en prdcticas. En la medida que los hijos de los inmigrantes conservan
el estatuto de extranjero al llegar a la mayoria de edad (), si contindan estudiando,
se encuentran en la situacién de estudiantes extranjeros ( ). [Necesitardn] un visado
especial conseguido en el pais de origen ().” (Biosca, 1992, 205-206).

Las inquietudes que se acaban de exponer, en dmbitos como la escolarizacién,
la formacién profesional y ocupacional, o las dificultades de legalidad al acabar la
ensefianza obligatoria, tienen en comtin que el centro de interés es el joven extranje-
ro que ha sido escolarizado aqui o que llega con mayoria de edad laboral. Es lo que
muchas veces se llamard sequnda generacién. Una de las propuestas del Encuentro de
1990 fue prestar “especial atencién a la segunda generacién de inmigrantes mediante
el desarrollo de acciones especificas para la plena integracién al pais, para que los
nifios y nifias no fuesen extranjeros ni en nuestro pafs ni en su origen” (GENERALITAT
pE CATALUNYA, 1990d, 21; Corectivo IOE, 1994, 114-1 15).
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El andlisis de los informes del Sindic de Greuges de esta etapa (1985 a 1991;*
LEcHA, 1985, 18; LEcHA, 1989, 35-36) ofrece informacién precisa y recurrente sobre las
dificultades o limitaciones que la LO 7/1985 iba imponiendo a los extranjeros, asf
como algunas posibles soluciones. En cuanto a las dificultades, se puede deducir que
derivaban tanto de la propia LO 7/1985 como de su manera de llevarla a la practica.
La Administracion estatal —de extranjeria, policial, penitenciaria, jurisdiccional...,

padecia o generaba los siguientes problemas:

« insuficiencia de medios materiales y personales

+ lentitud en las tramitaciones —se aboga por la simplificacién administra-
tiva

+ falta de cumplimiento o ejecucién de las resoluciones

« criterios no unificados de interpretacién de las normas

+ denegacion sistematica de permisos de residencia

+ indefensién

« irregularidad —se verd como positiva la regularizacién de 1991"

« disfunciones en el otorgamiento de la nacionalidad

« discriminacién laboral

+ episodios de racismo

+ detenciones indiscriminadas de africanos

« instalaciones inadecuadas para las detenciones preventivas

 sobreocupacion en las prisiones y sobrerrepresentacion de los extranjeros en
ellas

+ peligro de llevar a cabo algunas expulsiones por estar la persona enferma o
por correr el riesgo de persecucién politica en su pais...

Debemos destacar el concienzudo trabajo del Parlament de Catalunya de aquellos
afios en cuanto a las condiciones de las detenciones preventivas y de las privaciones de
libertad penitenciarias. En 1984, la Comissi6é de Drets Humans del Parlament elaboré un
informe donde se denunciaba que muchas comisarias de policia presentaban graves de-
ficiencias. La Comissié constataba que las condiciones en que se hallaban algunas celdas

de las comisarfas visitadas eran contrarias a la dignidad humana. En las de Tarragona,

14. El primero es de 1984, pero en él no se menciona ningun tema referido a inmigrantes extranjeros (BOPC de 17 de abril
de 1985).

15. Resolucion de 7 de junio de 1991, de la Subsecretaria, por la que se dispone la publicacion del Acuerdo del Consejo
de Ministros de 7 de junio de 1991 sobre regularizacion de trabajadores extranjeros (BOE de 8 junio de 1991). Sin
embargo, en aguel momento habria en Espana 366.000 personas por regularizar y solo 43.000 habrian presen-
tado la solicitud de regularizacion, de las cuales solo habrian visto aprobada la solicitud 7.000 (GENERALITAT DE
CATALUNYA, 1989c¢, p. 1402).
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por ejemplo, no tenian luz ni ventilacién. También se constataban las malas condiciones
ambientales en que trabajaban los funcionarios, especialmente de la Jefatura Superior
de Policfa de Barcelona. También fueron visitadas las comisarias de Gerona, Lérida y
Reus. La Comissi6 habia realizado similar informe pero de las prisiones, publicado en
1982 (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1984, 8085-8088). La relacién entre estos informes y la
inmigracién se aclara en el segundo Informe del Sindic de Greuges, correspondiente a
una queja de 1985, la nam. 1235/85, formulada el mismo afio de la promulgacién de la
primera ley de extranjeria. En el relato sobre la queja, el Informe, ademds de dudar de la
constitucionalidad del art. 26.2 de la LO 7/1985,' que regulaba la detencién preventiva
o cautelar de los extranjeros en situacién irregular —entre otros—, acusaba el hecho de que
dicha detencién preventiva se llevase a cabo en locales que no tenian carécter penitenci-
ario, dentro de un plazo méximo de 40 dias (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1986, 5743).17

En sus informes, el Sindic destacé el papel que en el conocimiento o denuncia de
los problemas estaban teniendo las asociaciones de inmigrantes y las ONG locales. Des-
tacé también la colaboracién —que también en ocasiones se deniega— con el Defensor del
Pueblo, la Fiscalia, la Policia y otras autoridades y funcionarios del Estado.

Las limitaciones y dificultades de la LO 7/1985, en cuanto a su contenido y
puesta en practica, llevaron a la Generalitat a reclamar la mejora del régimen de de-
rechos y libertades de los extranjeros. En la Mocién 12 /11, el Parlament de Catalu-
nya constatard “la insuficiencia de los resultados en la aplicacion de la Ley orgénica
7/1985, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia, en lo que se refiere
a garantizar los derechos y libertades publicas reconocidos por el articulo 13 de la
Constitucién, y especialmente en lo que se refiere a la regulacion de los extranjeros
que estaban en el territorio del Estado espafiol en la fecha de la entrada en vigor de la
mencionada Ley” (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19894, 3892).

En el debate previo a la Mocién, el propio conseller de Governacié, Josep Gomis,
diputado por CiU, expreso su voluntad personal de plantear una modificacién de la LO
71985 (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1989¢, 1242, 1243). En el debate posterior, el diputado
Subira repiti6 la propuesta (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1989¢, 1408). Desde el Depar-
tament de Benestar Social, creado un afio antes, también se expresé la necesidad de la

reforma (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19924, 1). Sin embargo, desde el propio Govern, en

16. Ver la STC 115/1987, de 7 de Julio, BOE de 29 de julio de 1987.
17. En 1991 se publicd un informe parecido, mucho mas extenso, en el que se visitaron depdsitos municipales de deteni-
dos de 49 municipios (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1991a).
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esa época parece normal, propio del sentido comtn politico, aducir que el problema no
lo causaba la Generalitat, que no tenia la competencia, porque esta era estatal. Cuando
el Govern era interpelado, aducia que la Ley de extranjeria no la ha habia hecho la Ge-
neralitat, y que era una competencia estatal. En su intervencién, Joan Saura, diputado de
Iniciativa per Catalunya, interpel al conseller: “usted debe saber mejor que yo que hay
mads de tres mil expedientes paralizados en la Delegacién de Trabajo, que los permisos
de trabajo se dan un afio mds tarde”. A continuacién, Saura puso en boca del diputado
Subira, de CiU, esta respuesta: “hombre, esto no es nuestro, es de la Administracién
central”. Saura reconocié que no era competencia de la Generalitat, pero afirmé que la
pregunta politica pertinente era: “;pide la Generalitat la reforma o derogacién de la Ley
de extranjeria?; y “;qué gestiones ha hecho la Generalitat ante el Estado para mejorar
el problema?” Saura intento evitar la que para él era la previsible respuesta del Govern
o de CiU: no tenemos competencias, pero tenemos tal politica educativa, tal politica de
bienestar social, etc. No se tratarfa de decir que la Generalitat ya actuaba, sino de que ac-
tuase sobre la variable “ley de extranjeria”, de la manera que le fuese posible. Reproducir
este tipo de debates es importante, por cuanto que confirma que en la primera etapa de
la politica de inmigracién de la Generalitat, el Govern pensaba en la integracién pero
no en las competencias de inmigracién (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1989¢, 1243). En otra
interpelacion, el diputado Ignasi Riera, de Iniciativa per Catalunya, se dijo a s mismo:
“no plantees la interpelaciéon porque te dirdn que sobre este tema no tenemos competen-
cias”. Y el conseller de Treball, Ignasi Farreres, le respondi6 que el Govern si que “hace”,
y refiri6 a actividades de su propio Departament, asi como a actividades sanitarias y de
bienestar social (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1990b, 2661, 2662).

Estos debates revelan, ademads, que analizar las actividades a la Generalitat pre-
senta la dificultad especifica de que en una misma institucién, tan vasta, hay distintas
sensibilidades, a veces muy distantes, que es previsible que diputados de Iniciativa
per Catalunya o del PSC opinen de manera muy diferente que un conseller de CiU.
Sin embargo, desde la perspectiva metodolégica de esta tesis, los tres grupos son de
una misma institucion, la Generalitat de Catalunya, a través de una voz integrada

mediante el Parlament de Catalunya.

La implantacién en el territorio comporté también procesos de radicalizacién y
conflictos por parte de ambas poblaciones (E22). En el dossier repartido a los asistentes al
Encuentro de 1990 se alertaba que no se podia descartar que el proceso de reislamizacién
que se daba en Europa pudiese “llegar a penetrar en nuestro pais”, y que los problemas
de marginalidad, falta de oportunidades de integracién, actuacién ilegal, falta de re-
cursos econémicos, pudiesen provocar una radicalizacién que decantase a la segunda
generacién hacia el fundamentalismo o integrismo, “ya que la segunda generacién no

tiene una identidad clara ni unos marcos de referencia sociales”. Pero, mds alld de la
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religién, el dossier del Encuentro se referia también a la posibilidad de aparicién del
conflicto, que “en si es positivo, en el sentido de mostrar una realidad antes oculta”. La
posibilidad de conflicto se asociaba a “cuando la persona o colectivos dejan el estado de
sumisién y comienzan a organizarse con una serie de planteamientos reivindicativos”.
La posibilidad de conflictos evidenciaba que la inmigracion extranjera habia empezado
a llegar hacia tiempo y que presentaba situaciones propias del tercer momento del ciclo
migratorio de Dassetto, cuando se plantean desafios propios de la coinclusién y la par-
ticipacién politica (CAcHON, 2009, 106-108, 132; MILLER, 1981, citado por ZAPATA-BARRERO,
2002, 31-35). El conflicto se identifica también con la amenaza de competencia que para
el autéctono representa el inmigrante, asi como con estereotipos peyorativos. Se decia
que en la prensa no habian aparecido graves conflictos aunque “se constaté” el choque
intercultural existente. Se mencionaba también el conflicto en torno a las diferencias cul-
turales, en especial en relacién con la mujer, asi como el conflicto debido a la situacién
de marginacion laboral y legal. Asi pues, se trataba del anélisis de un estado de posibles
conflictos, andlisis positivo en si mismo porque es poco usual que la Administracién ac-
tde preventivamente: “La Administracién ignora los problemas existentes mientras no

hay un conflicto manifiesto” ” (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19904, 8, 16, 17, 18).

Otra fuente de conflictos fueron los episodios de racismo y xenofobia. La Reso-
luci6 40/11I del Parlament de Catalunya, sobre la discriminacién y el racismo (GENE-
RALITAT DE CATALUNYA, 1989a) tuvo su origen en una Proposicién no de Ley presentada
por el Grupo Socialista motivada “por actitudes vividas desde hace tiempo racistas y,
también, tltimamente, mds xenofdébicas, protagonizada por el Ayuntamiento de San-
ta Coloma de Farners [y por] el Ayuntamiento de Vilanova de la Barca.” Ademads de
pretender posicionar al propio Parlament, la Proposicién buscaria la intervencién de
la sociedad civil para favorecer el didlogo y, finalmente, plantearia programas de pres-
taciones sociales, sanitarias, de alojamiento, de educacién y cultura. Pocos meses mds
tarde, se debati6 en el Parlament en relacién con la Interpelacién al Consell Executiu
sobre los recientes brotes de racismo (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1989¢). Y dos afios
mds tarde, el Parlament aprobd, por iniciativa del Grupo de Iniciativa per Catalunya,
la Resoluci6 200/111, sobre el Informe Ford del Parlamento Europeo relativo a Racismo
y Xenofobia (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1991c¢).

RELACIONAR LA IRREGULARIDAD CON LA MARGINALIDAD Y LA
EXCLUSION SOCIAL

O migrante é, antes de tudo, um forte

(Euclides da Cunha, Rio de Janeiro, Brasil, 1866-1909).
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Los estudios y las percepciones de estos primeros afios vinculaban a las per-
sonas extranjeras con la precariedad o la marginalidad (E1). Este sesgo condicion6
la politica de inmigraciéon de la Generalitat y de otras administraciones publicas.
Sobre todo, se asociaba preponderantemente la incipiente politica de inmigraciéon
a los servicios sociales y a otros servicios bdsicos. Una buena parte de los estudios
e informes de esa época se elaboraron o encargaron desde las dreas de servicios
sociales (SoLaNA, MOREN, DE MIGUEL Y PascuaL, 2002, 156, 157, 167). El Sindic de
Greuges abogaba por una “accién decidida de los poderes ptblicos en la ordena-
cién y la promocion de los servicios sociales” en Catalunya porque “hay muchos
ciudadanos que viven sin tener cubiertas las necesidades econdémicas y asisten-
ciales minimas que les deben permitir integrarse plenamente en la sociedad. En
algunos barrios de Barcelona y otras ciudades de Catalufia hay bolsas de pobreza
que son una muestra de lo que se denomina “cuarto mundo”, con los problemas
de analfabetismo, escolarizacién deficiente, inmigracién no integrada, casos in-
salubres, paro, drogadiccién, prostitucién, etc. En otro momento, concretaba la
localizacién de los extranjeros marginados —determinados colectivos de Camertn,
Gambia, Costa de Marfil, Guinea Ecuatorial...—, que vivian en “zonas agricolas
determinadas del Maresme, Segria, Baix Llobregat, etc., o de subcultura industri-
al [sic]” (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1986, 5763, 5765; GENERALITAT DE CATALUNYA,
1988, 3490). Respecto a la poblacién de origen marroqui, la Generalitat reconocia
pauperizacién, precariedad, marginacién, economia sumergida, sobreexplotaci-
6n, sueldos bajos, mano de obra poco cualificada, jornada laboral “extensisima”,
poca integracion laboral de la mujer, falta de oportunidades de integracion, ac-
tuacién ilegal, falta de recursos econdémicos (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19904,
8, 12, 18; E1, E3, E5, E6). Como se ha visto en el capitulo anterior; la Generalitat
encargé al Colectivo IOE un estudio sobre la inmigracién extranjera en Catalufia.
A partir del andlisis de datos demogrdficos, el estudio establecié una tipologia
de inmigrantes en Catalufia. El cuarto grupo era el de los inmigrantes con unas
condiciones de vida en gran parte coincidentes con la fraccién mds precarizada
de la poblacién autéctona, y con algunos problemas especificos, no compartidos
por los autéctonos precarizados: mayor analfabetismo, especificidades cultura-
les, 1a doble barrera lingtiistica, 0 menos derechos sociales y politicos (CoLECTIVO
Iog, 1992, 118, 121-122). Por su parte, Lecha se refiere a paro, explotacién laboral,
vida marginal, extrema pobreza, lucha desesperada para sobrevivir, cosa que les
conduce con frecuencia a soluciones extremas (mendicidad, “transeuntismo”, de-
lincuencia, prostitucién ), reserva importante de trabajo temporero u ocasional,
economia sumergida, clandestinidad, miedo a ser expulsados, inseguridad ante
el futuro, rechazo social, racismo; todo lo cual “destruye a las personas y a sus
familias” (LEcHA, 1985, 18-19; 1989, 31, 36).
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El “cuarto grupo” identificado en el estudio del Colectivo IOE ~los que “llegan
huyendo del hambre y el paro crénico de sus paises”, una mayoria que “proviene del
Tercer Mundo”- constitufan un segmento importante del mercado laboral secundario
de Catalufia porque accedian a puestos de trabajo eventuales, con baja remuneracién
y jornadas prolongadas, a menudo sin garantias legales y con escasas posibilidades
de promocién social; o bien estaban en paro. La mayoria de estos puestos de trabajo
pertenecia al sector agricola, la construccién y los servicios menos calificados (CoLec-
tvo Iog, 1992, 118, 122).

Lalentitud en el otorgamiento de autorizaciones de trabajo, o su denegacion, y
la posibilidad legal de ser sancionadas, prevenia a las empresas de contratar extran-
jeros —"hace que el acceso del extranjero a la empresa en situacién de normalidad
sea dificil y compleja” (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1990d, 12)-, 0 acababa en su des-
pido ante la posibilidad de “una inspeccién del Ministerio de Trabajo” (GENERALITAT
DE CATALUNYA, 19924), o los contrataba en condiciones infralegales, explotandolos.
Por otro lado, el tdindem trabajador extranjero - legalidad laboral, comenzé a gene-
rar una casuistica de “normalidad” en cuanto a quejas, reclamaciones y demandas
laborales. En 1990, el Sindic de Greuges se comunicé dos veces con el INE en relaci-
6n con la posibilidad de que extranjeros percibieran la prestacién de desempleo. El
INE, finalmente, denegd la prestacién porque los extranjeros no tenian permiso de
residencia (Biosca, 1992, 107).

EN EL ORIGEN DEL IMPULSO DE LA POLITICA ESTA LA POBLACION
DE ORIGEN MARROQUI

Es decir, estamos hablando de inmigracion y, sin darnos cuenta, solo hablamos de la inmigracion

magrebi y un poco de la subsahariana (Pujol, 2000, 25-26)

Si los estudios de las dos primeras etapas hacen de esta inmigracién africana
el paradigma del “inmigrante” (SoLaNA, MOREN, DE MIGUEL Y Pascuat, 2002, 165), la
poblacién de origen marroqui ha sido mayoritaria en Catalufia, ya desde el inicio
(LECHA, 1989, 32 y 33; E22). En 1992, de cada 100 marroquies radicados en Espaiia, 33,7
residian en Catalufia (CoLecTivo IoE, 1994, 112). La politica de inmigracién de la Gene-
ralitat emergi6 a partir de esta situacion demografica. Asi lo atestigua el leitmotiv del
Encuentro de 1990 (La situaci6 dels immigrants marroquins a Catalunya), o el nuevo en-
cargo del Institut Catala d’Estudis Mediterranis al Colectivo IOF, la obra Marroquins

a Catalunya, solo dos afios después de su primera contribucién de 1992 (CoLecTivo
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IOE, 1994). También, la presencia de poblacién de origen marroqui conllevé que la
politica tomase en cuenta ademads la gestién de los asuntos religiosos o los procesos

de radicalizacién, por ejemplo.

PREOCUPACION POR LA GESTION DE LOS ASUNTOS RELIGIOSOS

Catalunya despertaba, en esta etapa, a la presencia significativa de poblacién
inmigrada extranjera, y se empezaba a comprender que esta planteaba importantes
diferencias culturales con respecto a la suya propia. En consecuencia,no solo se re-
accioné evocativamente —seminarios, informes, publicaciones—, sino que se plante6
tempranamente la necesidad de mecanismos estables de relacion. “Pese a las diferen-
cias, todos coinciden en que un auge de la corriente fundamentalista seria muy nega-
tivo en el sentido de establecer vias de comunicacién y didlogo ente ambas culturas”
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 19904, 16).

PRESION UNIVERSALIZADORA EN CUANTO A LA TITULARIDAD Y
EJERCICIO DE ALGUNOS DERECHOS

Algunas veces también digo que los ilegales somos nosotros, porque atendemos los ilegales en si-
tuacion ilegal nuestra. Hacemos una ilegalidad legalizada, una ilegalidad que estd consentida por
todos, y esto quiero decirlo, que no hemos tenido la mds minima dificultad ni por la direccién del

centro, ni por la direccion de asistencia primaria (Dr. José Luis Bada, 1995).

A partir de los problemas causados por los limites de derechos y libertades esta-
blecidos en la LO 7/1985, y por su puesta en préctica por la Administracién estatal, la
Generalitat, por si e influida por los actores de su entorno propio, actuard en ocasiones
por tratar de superar esos limites, en particular ampliando el derecho de acceso a ser-
vicios publicos, en casos en que el acceso estaba limitado a extranjeros con permiso de
residencia. La LO 7/1985 no se referia al derecho a la asistencia sanitaria, pero la Ley
14/1986, de 25 de abril, general de sanidad® habia limitado el derecho a la proteccién

18. BOE de 29 de abril de 1986.
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de la salud y a la atencién sanitaria a los espafioles y a los extranjeros residentes. La
actuacion de la Generalitat fue precedida por las primeras experiencias de atencién
particularizada a extranjeros en Barcelona, Matar6, Salt, Olot o Banyoles. Y también
por el debate parlamentario: ante las criticas de la oposicién, el conseller de Treball,
Ignasi Farreras, dijo que la asistencia sanitaria a las personas excluidas —"porque no
tienen la situacion legalizada”— que se habia cubierto por la beneficencia, a través de
ayuntamientos y diputaciones, iba a ser asumida por el Servei Catala de la Salut (Ge-
NERALITAT DE CATALUNYA, 19908, 2662). Finalmente, el Govern aprobé el D 178/1991, de
30 de julio, de universalizacién de la asistencia sanitaria ptblica,”” determinando que
“todos los ciudadanos residentes en Catalufia tienen derecho a la asistencia sanitaria
publica” (art. 1.1). La palabra “residentes” no significaba disponer de permiso de resi-
dencia, sino “estar empadronado” (art. 2). EI1 D 178/1991, de 30 de julio, se inspiraba
en el principio de la universalizacién del art. 2.c de la Llei 15 /1990, de 9 de julio, de or-
denacién sanitaria de Catalufia.” La realidad de la universalizacién se fue imponiendo
poco a poco, gradualmente (Ras, 1997, 40, que cita el Manifest per la Integraci6, SOS
Racisme-Catalunya, Tercer Congreso, junio 1993).

Los servicios sociales de la Generalitat también acabardn siendo universales
en pocos afios. Segun el art. 6 de la Ley 26/1985, de 27 de diciembre, de servici-
os sociales,” “todas las personas residentes en Catalufia y los transetintes tienen
derecho a la prestacion de los servicios sociales ()”. Pero es dudoso que por “re-
sidentes” la Ley 26/1985, de 27 de diciembre, se refiriese al concepto propio de la
extranjeria, es decir, a la persona con autorizacién de residencia, especialmente
porque posteriormente al criterio de la “residencia”, el propio art. 6 se refiere a los
extranjeros: “El Gobierno de la Generalitat establecerd las condiciones en que po-
drén ser beneficiarios los extranjeros, respecto a quienes se respetaran los tratados
y convenios internacionales, el principio de reciprocidad y la legislacién especifica
sobre el derecho de asilo y condicién de refugiado.” Sin embargo, “hoy por hoy
la Generalitat no ha desarrollado este articulo” (Brosca, 1992, 119. CoLecTivo I0E,
1994, 105). Por otro lado, los arts. 1 y 2.1 declaraban que el objeto y alcance de
los servicios sociales se extendia a todos los ciudadanos. El Informe de la DIBA no
advierte sobre problemas de exclusion real de personas extranjeras del sistema de
servicios sociales, ni tampoco aclara si el extranjero sin permiso de residencia que

eventualmente quedase excluido podia ser en cambio incluido como “transetinte”.

19. DOGC de 28 de agosto de 1991.
20. DOGC de 30 de julio de 1990.
21. DOGC de 10 de enero de 1986.
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El Informe de la DIBA si destaca, en cambio, los problemas que causaba la presién
asistencial de las personas en situacion irregular: falta de directrices de las admi-
nistraciones del Estado y de la Generalitat sobre si atender o no a los irregulares,
miedo a incurrir en la ilegalidad si se atendia a irregulares (E1), miedo a atraer

poblacién inmigrada si se ofrecian recursos

Este marco de “miedo” o de prudencia era, de hecho, extensible a todos los ser-
vicios publicos en donde habia espacios de indefinicién. Ante la indefinicién, empez6 a
emerger el empadronamiento como el minimo requisito legal requerido para recibir asis-
tencia social. Ello abrird la puerta a distinguir entre los ayuntamiento que lo exigian y
los que no (Biosca, 1992, 118, 119, 135, 136). ;Y cémo intervino la Generalitat en esta cu-
estion de importancia tan critica, en esa incipiente buena prdctica municipal?: debatiendo
y reglamentando. Dice el diputado Joan Oliat, del PSC: “En cuanto al censo del Ayunta-
miento, debo decir que muchos ayuntamientos hacen censos, precisamente para poder
ayudar a las personas marginadas” (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1989¢, 1408). En cuanto
al acceso a la atencidn sanitaria, hemos visto que el D 178/1991, de 30 de julio, resolvi6
condicionarlo a estar empadronado.

SEMINARIOS, INFORMES, PUBLICACIONES

La mayor parte de los esfuerzos relacionados con el desarrollo de las politicas tienen cardcter argu-

mentativo. Las politicas de inmigracion no constituyen una excepcion (DeLcapo, 2007, 202)

La evocacién, imposicién y legitimacién (LENOIR, 1993, 92) son un tipo de tarea
primaria constitutiva del proceso de formulacién publica del hecho social. No solo
la sociedad, también las administraciones, y sus diferentes nticleos profesionales,
organizardn simposios, seminarios, conferencias, publican, realizan estudios, infor-
mes, etc. “Los diversos niveles de las administraciones publicas catalanas destinan
cada vez mds recursos no solo a atender a la inmigracién extranjera sino también
a su estudio. La proliferaciéon de publicaciones y, especialmente, de informes no
publicados desde los diversos dmbitos de las administracién autonémica y desde la
administracion local muestran el interés ()” (SoLaNA, MOREN, DE MIGUEL Y PASCUAL,
2002, 167. También E11, E19 y E21).

En 1983, la Generalitat organiz6 las Reflexions Critiques sobre la Cultura Catalana.

La iniciativa fue del conseller Max Canher. El equipo de conferenciantes fue de primera
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fila: Pierre Vilar, Josep Ferrater Mora, Miquel Tarradell, Joan Fuster, Xavier Rubert de
Vent6s, Josep Maria Castellet, Joaquim Molas y Josep Termes, cuya obra tiene por titulo
“La immigraci6 a Catalunya: politica i cultura” (ABeLLO y CoLOMINES, 2014, 236), que ya
hemos resefiado al explicar las etapas de la politica y, en particular, la larga tradicién en
Catalufia en el uso de la palabra “integracién” para referirse a la inmigracion. En 1984
se celebré la Convencién sobre las minorias étnicas y nacionales presentes en Catalufia,
organizada por el Departament de Cultura y el Centre Internacional Escarré per a les
Minories Etniques i Nacionals (CIEMEN) (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1989¢, 1405). En
1985 se publicé Els altres catalans vint anys després, por encargo del Patronat d’Investiga-
ci6 Social del Departament de Treball de la Generalitat, donde Francisco Candel trat6
de nuevo® los temas del lugar y la memoria en la inmigracién, pero donde dedicé un
especial interés al fendmeno de la lengua, en el contexto de la aparicién del Manifiesto de
los derechos lingiiisticos en Catalufia, firmado el 25 de enero de 1981 y publicado el 12 de
marzo del mismo afio, pocas semanas después del 23-F y un dia antes de la presentacién
de la LO de armonizacién del proceso autonémico (DomiNGo, 2014, 120). En noviembre
de 1989 se celebr6 en Barcelona el simposio internacional Els moviments humans en el
Mediterrani Occidental, organizado por el Institut Catala d’Estudis Mediterranis, instituto
que habia sido creado por la Generalitat el 16 de febrero de 1989 GENERALITAT DE CATALU-
NYA, 1989f). En 1990, el conseller de Treball, Ignasi Farreres informé en el Parlament que
su Departamento habia realizado una encuesta a cien familias con renta superior a diez
millones de pesetas, sobre el sector de servicio doméstico, para conocer sus caracteristi-
cas sociodemograficas (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19900, 2661).

El dossier repartido a los asistentes del Encuentro de 10 de marzo de 1990 reflejaba
las necesidades informativas elementales de esta etapa: incluso se proponia contrastar
con los asistentes los datos de la inmigracién marroqui que se suministraban “para que
fuesen lo mds reales posibles”. Se formaron tres grupos de trabajo, sobre trabajo, cul-
tura y aspectos sociales. El cardcter de novedad de esta época queda reflejado en otra
consideracion del dossier: “Catalufia ha dejado de ser un pais de trdnsito, ahora es un
destino.” (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1990d, 1, 3). En 1990 y durante la sustanciacién
de la Interpelacién al Consell Executiu sobre los trabadores extranjeros en Catalufia, en
los argumentos del diputado Riera i Gassiot para demostrar la situacién de los traba-
jadores extranjeros se citaron documentos de Cristianisme i Justicia y de Justicia i Pau
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 19908, 2659). En 1991, el Departament de Treball dedicé mo-
nograficamente el niim. 13 de su revista Mdn Laboral a los Trabajadores extranjeros en Ca-

22. Els altres catalans, de 1965, es su obra fundamental.
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taluiia, siendo su propésito de “contribuir al debate sobre la inmigracién” (GENERALITAT
DE CATALUNYA, 1991d, 10). La revista tenfa un publico concreto: los actores sociolaborales
de Catalufia, ademds de los distintos colectivos profesionales alrededor de la adminis-
tracion laboral catalana. Entre otros, en el nim. 13 de Mon Laboral escribieron consellers
y exconsellers (Ignasi Farreres, Joan Rigol), diputados y senadores (Ignasi Riera, Rafael
Hinojosa, Alfons Cucé), ejecutivos de empresa (Sergi Subils, de Hoechst Ibérica), sin-
dicatos (Xavier Olivé, Juan Antonio del Moral), y la Administracién del Estado (Xavier
Iborra). Formaron parte del mismo proceso evocativo, impositivo y los dos estudios en-
cargados al Colectivo I0é, de 1982 y 1984.

En esta etapa diversos departamentos de la Generalitat realizaron estudios sobre
inmigracion: Benestar Social, sobre minorias étnicas e inmigracion extranjera en Cataluia;
Politica Territorial i Obres Ptdbliques, sobre movimientos migratorios y previsiones; Treball,
sobre la situacion efectiva de los trabajadores extranjeros en Catalufia. Este tiltimo departamen-
to organizé un seminario sobre el mismo tema. El estudio y el seminario se realizaron por
iniciativa parlamentaria: Mocién 31/1II del Parlament de Catalunya, en la que el Parla-

ey

ment insté “al Govern de la Generalitat a continuar e incrementar los estudios para tener
un conocimiento actualizado de la situacion de los trabajadores extranjeros en Catalufia,
mediante encuestas, seminarios, recogida de informacién y todos aquellos otros instru-
mentos que se consideren oportunos” (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1990c). En todas estas
actividades se hacia habitual el recurso a autores de ONG, gabinetes de estudios, consul-
torfas y similares. Dos de los articulos de Mén Laboral, ntm. 13, estan firmados por miem-
bros del Gabinet d’Estudis Socials, Jordi Estivill y Joaquim Aiguabella, que afirmaron que

escribfan por encargo del Departament de Politica Territorial i Obres Ptbliques.

En el Informe sobre les actuacions que el Gabinet d’Estudis del Gabinet del Conseller de
Benestar Social ha portat a terme en el tema de la immigracio. Setembre 1989 - febrer 1992, los
autores dedican tres pdginas a relacionar 28 actos a los que han asistido durante dos afios
y medio, como representantes institucionales, asistentes —lo cual, en ocasiones, implica
apoyo econdmico—, organizadores, ponentes, etc.; en programas de radio, televisién, cur-
sos, seminarios, conferencias, coloquios; en Barcelona, en otros municipios, y también

fuera de Espafia (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19924, 3 -5).

INSPIRACION EN EXPERIENCIAS, TEXTOS Y NORMAS DE OTROS
PAISES E INTERNACIONALES

En el simposio internacional Els moviments humans en el Mediterrani Occidental,

de 1989, fueron invitados ponentes de Francia, Italia, Bélgica, pero también de Egipto,
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Argelia, Tinez y Marruecos. Se produjo una temprana pero explicita apertura a Europa 'y
a los paises mediterrdaneos (E5, E 24). La misma creacion del Institut Catala d"Estudis Me-
diterranis es una evidencia de ello.”? En el discurso inaugural, el presidente del Institut —y
de la propia Generalitat—, Jordi Pujol, afirmé que “la privilegiada situacién geogréfica de
Catalufia le permite aspirar a constituirse en puente entre Espafia y Europa, entre el Me-
diterrdaneo y el centro de Europa”. El dossier del Encuentro de 1990 contiene informacién
sobre la legislacién vigente de los Paises Bajos, Estados Unidos de América, Alemania,
Gran Bretaria, Italia y Francia (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1990d, anexo 3). Por su parte,
la revista Mon Laboral, nim. 13, recoge dos textos que sefialan la voluntad de apertura
internacional de la politica ya desde sus inicios: un articulo de Jan Vranken sobre los de-
rechos laborales de trabajadores inmigrados en Europa occidental, y la reproduccién del
Informe Ford del Parlamento Europeo. De este tltimo es importante también destacar la
voluntad de la Generalitat de traducir al cataldn textos oficiales relevantes (GENERALITAT
DE CATALUNYA, 1989, 177-194). Solo a partir de 2005 se normaliz6 la traduccién oficial de
ciertos documentos de la UE* Una de las propuestas del Encuentro fue “informar la
legislacién vigente y la voluntad politica de acuerdo con la Declaracién de los Derechos
Humanos, ratificada por el Estado Espafiol” (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19904, 20).

PARTICIPACION

LAS DEMAS ADMINISTRACIONES, ACTORES DE LA POLITICA DE
INMIGRACION DE LA GENERALITAT

Algunos de los servicios publicos de la Generalitat que protagonizaron las res-
puestas en esta etapa —educacion, servicios sociales, sanidad, etc.— fueron los primeros
en ser transferidos a la Generalitat, lo cual iba a significar dos cosas. En primer lugar,
que eran servicios que ya existian, por lo que la configuracién inicial de la politica de
inmigraciéon de la Generalitat no se puede explicar como algo aislado sino como la
continuidad o el concurso de las actividades de las otras administraciones que eran

antes, y a menudo seguirdn siendo, cotitulares de dichos servicios: diputaciones pro-

23. Actualmente (2015) se llama Institut Europeu de la Mediterrania, y es un consorcio formado por la Generalitat, el
Ayuntamiento de Barcelona y el Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion.

24. Conclusiones del Consejo de 13 de junio de 2005, relativas al uso oficial de otras lenguas en el Consejo vy, en su caso,
en otras instituciones y érganos de la Unidn Europea (2005/C 148/01), DOUE de 18 de junio de 2005.
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vinciales y ayuntamientos. Y también el Estado, que venia de prestar los servicios
de educacién y sanidad durante décadas. En segundo lugar, iba a significar que esta
especie de herencia que supone la transferencia de servicios permiti6 a la Generalitat

actuar con continuidad y no empezar de cero.

La politica de inmigracién y la politica de extranjeria configuran un continuum
conceptual (ALEGRE, 2001, 196). Ambas recaen sobre la movilidad, a la vez que sobre la
permanencia de las personas inmigradas. Por ello, las competencias de las dos adminis-
traciones principales, Generalitat y Estado, pero también de las entidades locales y las
diputaciones —como se ha visto en las numerosas referencias al Informe de la DIBA de
1992 estdn interrelacionadas. Expresién simple de esta interrelacién fue la invitacién
de la Generalitat a que Xavier Iborra aportase un articulo a Mén Laboral nam. 13 (Ge-
NERALITAT DE CATALUNYA, 1991, 98, 99). La presencia de Iborra era importante al tratarse
del director provincial del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social en Barcelona. En el
Informe sobre les actuacions del Gabinet del Conseller de Benestar Social se daba cuenta
de la participacion en actos, a los que asistia también la Generalitat, de dos autoridades
estatales: Raimundo Aragén Bombin, director general de Migraciones, y Fernando Puig
de la Bellacasa, director general de Politica Interior (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19924, 5).
Las expresiones de colaboracién con autoridades estatales: policia, fiscalia, Defensor del

Pueblo, gobiernos civiles, etc., son frecuentes en los Informes del Sindic de Greuges.

Por otro lado, en el origen del Informe de Girona: cinquanta propostes sobre
immigracié que, como se verd, tuvo un valor fundamental en la primera defini-
cién integral de la politica de la Generalitat en 1992 (ComissiO D" ASSOCIACIONS I
ORGANITZACIONS NO GOVERNAMENTALS DE LES COMARQUES DE GIRONA, 1992), se encon-
traba Pere Navarro, gobernador civil de Girona: “Members of the CAONGCG
[ComissiO D" AssOCIACIONS I ORGANITZACIONS NO GOVERNAMENTALS DE LES COMARQUES
DE GIRONA] freely recognize the fundamental role played by the Civil Governor
of Girona (...). Both the Governor, Pere Navarro, as well as his advisor, Carles
Navales played key roles in both the development of the Report and the sub-
sequent lobbying based on its recommendations. The Governor had taken the
original initiative to bring together the group that undertook the outreach work
surrounding the amnesty [la regularizacién de 1991]”.% Y para la redaccién del

25. “He had a long-standing reputation as a person concerned with immigrant issues and most of the meetings of the
first ad hoc group had taken place in his office. Later, after returning from a meeting in Madrid in which the amnesty
program had been evaluated, the Governor suggested that Girona could be the center of research and reflection on
settlement issues. According to one member of the CAONGCG, “the Civil Governor proposed that we form a new
commission and challenged us to see if we were capable of seriously addressing the issues.” The first meeting of the
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Informe de la DIBA se pudo contar con datos propios del Gobierno Civil y de la
Delegacién provincial del Ministerio de Trabajo (Biosca, 1992, 13).

LA COORDINACION SE DA, SOBRE TODO, ENTRE LA GENERALITAT,
LAS ENTIDADES?¢ Y LAS ENTIDADES LOCALES

La politica de inmigracién recae sobre la movilidad y la permanencia y, en
términos de competencias, significa las responsabilidades coordinadas (continuum)
del Estado, las CCAA vy las entidades locales —y la participacién de las entidades.
Sin embargo, en Catalufia la coordinacién se dard sobre todo entre la Generalitat
y las entidades locales, y con una frecuente participacién de las entidades (E5, E6,
E10, E22). La coordinacion se dard también, pero no siempre con facilidad, con el
Estado. Apuntamos ahora cuatro razones para la mayor facilidad de coordinacién
con las entidades locales y las entidades, y para la menor facilidad con el Estado:
1) la reticencia del Estado a que las CCAA participen realmente en la politica de
inmigracién —cuestién sobre la que nos extenderemos en la tercera etapa; 2) la Gen-
eralitat no incluye al Estado en el Consell Assessor; 3) la proximidad territorial y la
afinidad cultural hacen mds fécil 1a relacién de la Generalitat con las organizaciones
de su territorio; y 4) la existencia de dos lobbies municipalistas catalanes, creados
ambos en 1981, que hacen fluido el contacto y aclaran la representatividad: Associa-
ci6 Catalana de Municipis i Comarques (ACM), y Federacié de Municipis de Cata-
lunya (FMC). Una de las primeras propuestas integrales de politica de inmigracién
de la Generalitat reclamaba el trabajo conjunto con las ONG y los ayuntamientos
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 19904, 20- 22). Sin duda, muy probablemente la facili-
dad de contacto entre estos tres tipos de actores se da en otros dmbitos de la activi-
dad administrativa en Catalufia.

new commission was held at the Civil Governor’s office at which it was decided to convene a meeting of the NGOs to
choose a coordinator from among them and to hold further meetings on “neutral ground”. Even with the committee
formed as an NGO coordinating body, the Governor’s staff member, Carles Navales, continued to assume the role of
advisor to the committee. (..) Why did the Civil Governor create a coordinating committee of NGOs which appears
to have acted as a front for promoting his own agenda on immigration? The majority of those interviewed applauded
his initiative and indicated that he had a genuine interest in promoting a social dialogue on immigration and that he
knew that this could be done most effectively through NGOs.” (Casey, 1998a, 140). Véase también E29.

26. Es oportuno hacer aqui una aclaracion. Es frecuente utilizar las siglas ONG -que no es un concepto juridico- para
designar todo tipo de entidades del tercer sector social: asociaciones, fundaciones, etc. Por agentes sociales enten-
demos patronales y sindicatos. Pero en la politica de inmigracion de la Generalitat intervienen otros actores, como
colegios profesionales, empresas, universidades, etc. Por lo que cuando nos refiramos a este conjunto mas amplio,
utilizaremos la palabra entidad que, partiendo de la definicidon del Diccionario de Lengua Espafola, significa “cualquier
persona juridica” del entramado de actores de nuestra politica publica (http:/lema.rae.es/drae/?val=entidad [Ultima
consulta: 31 de agosto de 2015]). Y de vez en cuando, la participacion se extiende a personas fisicas, en calidad de
expertos.
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En cuanto a las ONG, se suelen distinguir dos tipos. En primer lugar, las ONG for-
madas por inmigracion extranjera, cuya principal base asociativa y finalidad se relacionan
con ser nacional del pafs de origen, y a veces de una zona de este (por ejemplo, la As-
sociacié Catalana Rhombe, de la comunidad Ndowe; GENERALITAT DE CATALUNYA, 1991,
26), y con la defensa de sus intereses en Catalufia o en toda Espana. En segundo lugar,
las ONG de apoyo a la inmigracion extranjera, cuya principal base asociativa es catalana o

espafola, sin perjuicio de tener asociados/as de nacionalidad extranjera o apétridas.”

En los textos no aparece un tinico principio o valor claro relacionado con el hecho
de participar en una ONG.?® Aparecen conceptos diversos, por ejemplo: asociacionismo,
participacion, medio para integrarse, etc. Las ONG, pero no solo en ellas, son organizaciones
sobre las que se proyecta el valor de la participacién, una de cuyas variantes es el fomen-
to del asociacionismo, entendiéndolo en sentido amplio: participaciéon de las personas
inmigradas en ONG, en sindicatos, en asociaciones de madres y padres de alumnos, en
consejos asesores, etc.”? La LO 7/1985 se limit6 a reconocer el derecho de asociacion.®
Concretamente, participar en ONG formadas por inmigracién extranjera servirfa para
integrar a sus socios —informar, ofrecer servicios—, para proporcionar un marco para la
socializacién y para el mantenimiento de la identidad cultural, para localizar interlocu-
tores extranjeros ante las administraciones, para promover dinamizadores internos a la
hora de plantear denuncias y reivindicaciones comunes (Biosca, 1992, 88, 90, 91). Pero no
solo servirfa para quien se asocia: también a las administraciones, para formar su politi-
ca, para disponer de interlocutores, etc. Ante los problemas de racismo, discriminacién
en el mercado laboral, irregularidad, etc., algunos grupos parlamentarios expresaron la
necesidad de que el Govern adoptara medidas, entre las cuales el “apoyo global a las
asociaciones”?! (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1989¢, 1243).

27. Casey se refiere a tres categorias: organizaciones étnicas, organizaciones generalistas (tienen una mision amplia
consistente en prestar servicios a la poblacidén en general, pero optan también por dedicar parte de sus recursos a
la inmigracion extranjera) y las organizaciones especialistas (se dedican exclusivamente a la inmigracion extranjera).
(CasEy, 1995, 5-6, 32-33).

28. Para una interpretacion del valor de la participacion de la inmigracion extranjera en las asociaciones, véase SAURI v
Rovira, 2015.

29. Montilla se refiere a participacion en asociaciones, participacion sindical (E5, E8) y participacion administrativa (2007,
39-41). Segun el art. 69 de la LODYLE, “los poderes publicos impulsaran el fortalecimiento del movimiento asociativo
entre los inmigrantes y apoyardn a los sindicatos, organizaciones empresariales y a las organizaciones no guberna-
mentales que, sin animo de lucro, favorezcan su integracion social, facilitdndoles ayuda econdmica, tanto a través de
los programas generales como en relacion con sus actividades especificas.”

30. Art. 8, parcialmente anulado por la STC 115/1987, de 7 de julio.

31. El asociacionismo es una pieza fundamental del discurso catalanista, que se proyecta sobre el discurso sobre inmi-
gracion. “Un aspecto esencial de la modernizacion catalana es que esta no se ha podido poner en marcha desde la
accion politica normal, ya que esta forma de autonomia le venia negada persistentemente por el Estado, a pesar
de disponer de un sistema politico rico y diferenciado. En Catalufa se ha tenido que hacer politica a través de los
medios mas diversos. Entre estos, uno de los mas determinantes ha sido el mundo asociativo, verdadera escuela de
democracia participativa en los pueblos mas avanzados; y hay que decir que la consolidacion y el desarrollo de este
mundo asociativo ha corrido en paralelo a la del propio catalanismo. Y es precisamente esta relacion dindmica entre
el catalanismo vy el asociacionismo lo que ha hecho posible que Catalufia resistiera a las situaciones mas dificiles, es-
pecialmente a los embates de dos dictaduras que durante el siglo xx han sido especialmente cruentas y beligerantes
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En esta etapa empiezan a adquirir notoriedad las primeras ONG formadas por
inmigrantes. Se detect6 su protagonismo ya en 1984: “Se deberia tener presente lo que
dijeron representantes de muchas de estas comunidades en una primera convencién so-
bre las minorias étnicas y nacionales presentes en Catalufia, que se celebr6 el afio 1984 en
el marco de Expocultura, organizada por el Departament de Cultura y el CIEMEN (Ge-
NERALITAT DE CATALUNYA, 1989, 1405). “A raiz de los brotes de racismo surgidos en 1989
en diversos lugares de Catalufia y la difusion de estos hechos que tuvo en los medios de
comunicacion, los extranjeros mds marginados se han animado a formar parte de asoci-
aciones civiles, que, con el apoyo de instituciones humanitarias, les ha permitido obtener
una informacién minima sobre sus derechos y la posibilidad de ejercerlos” (GENERALITAT
DE CATALUNYA, 19904, 9509). El asociacionismo inmigrante es un indicador de pluralismo,
de normalidad democrdtica, de canalizacién de movilizaciones y conflictos, etc. (ZaPaTa-
BARRERO, 2008, 149-153). Las ONG, por ultimo, participaron ampliamente en el boorn de
actividades de evocacion de esta etapa (SoLaNA, MOREN, DE MIGUEL Y Pascuat, 2002, 146).

En Moén Laboral, nim. 13, aparece un inventario® estructurado en dos partes:
“agrupaciones de inmigrantes” y “entidades de ayuda a los inmigrantes”, 19 en la
primera, 14 en la segunda. Destaca el cardcter practico del inventario: ademds del
nombre de la ONG, figuraban la direccién, teléfono, horario, servicios que presta,
y accesos de metro y autobus. La Administracién ofrecia esta informacién como un
directorio del que echar mano para que las ONG fuesen utilizadas, para que se partici-
pase en ellas (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1991, 26 — 28).

Si en el anterior inventario aparecian las “entidades de ayuda a los inmigran-
tes”, ello revela que desde el inicio de la politica de la Generalitat las entidades fu-

eron actores principales de la misma. El ndm. 13 de Mén Laboral se refiere o contie-

en su contra.” (Casassas, 2014, TameieN E5)). “Sin las asociaciones serfamos otro pais” (BaLta, 2005, 26).

32. Hay muchos otros ejemplos. Edmundo Sepa elabord una descripcion de los principales colectivos negroafricanos en
Catalufa, situando a la asociacion Rieba-pua, formada por la comunidad Bubi, como la primera organizacion africana con
reconocimiento legal en Catalufia, en 1978 (Sera, 1993, 31-58). Jordi Moreras elabord una lista de asociaciones religiosas
musulmanas en Espana (1968-1998), vy otra de asociaciones culturales arabomusulmanas en Catalufa (1981-1997) (MoRrerAs,
1999, 337-343). Posteriormente, elabord otra con un total de 298 asociaciones marroquies en Catalufia (1981 - 3 de enero
de 2008), la cual incluia oratorios musulmanes no inscritos en el Registre d’Entitats del Departament de Justicia (Moreras,
2009, 69-79). El Ayuntamiento de Barcelona elabord guias de entidades de inmigrantes de Barcelona con cierta regulari-
dad (AJUNTAMENT DE BARCELONA, 1999). Crespo y Delgado incluyen listas de ONG en su estudio a una muestra de 132 munici-
pios de la provincia de Barcelona (Crespo y DeLcapo, 2000, 193, 205-212, 219-220, 226-228). En 2006 se editd un directorio
de entidades de personas inmigradas en Espafa (Funpacio La Caixa, 2006). En SecLers (2008, 292-294) encontramos el
numero de tradiciones religiosas presentes en cada comarca, y los mapas comarcales de lugares de culto catolicos, los
islamicos, las Iglesias evangélicas, y los Salones del Reino de los Testigos de Jehova (las tradiciones religiosas o los lugares
de culto no necesariamente indican el vinculo con una ONG). En TrepaT v ViLaseca (2008, 7, 74-78) aparecen las entidades
corresponsables de la recopilacion de “buenas practicas” en el mundo rural. Domincuez y ATao (2009, 155) recopilan las
asociaciones de peruanos en Cataluia, Navarra y Aragon. Por su parte, la Secretaria per a la Immigracié de la Generalitat
informatizd sus datos sobre entidades a partir de 2002.
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ne articulos de Caritas Diocesana —sin distinguir necesariamente cudl de las Cdritas
de Cataluiia—, ACSAR, CIDOB, Amnistia Internacional, Il-lustre Col-legi d’Advocats
de Barcelona, Cruz Roja Espafiola, SOS Racismo En cuanto a los agentes sociales,
se refiere o contiene articulos de UP,* de CITE* y de UGT.*® Hoechst Ibérica figura
como representante, en la publicacién, del sector empresarial. Los agentes sociales,
sobre todo los dos sindicatos mds representativos y algunas patronales, serdn actores
permanentes en la politica de inmigracién de la Generalitat, activos en todo tipo de
iniciativas y desde siempre —como se verd a partir de la segunda etapa— miembros
del Consell Assessor de la Immigracié y posteriormente de la Taula de Ciutadania
i Immigracié. Las ONG de apoyo y los agentes sociales a veces llegan antes que las
administraciones: “el tema de Santa Coloma de Farners, la escuela de alfabetizacién,
con todos los problemas que han pasado, proyecto dirigido, el mes de julio, de esta
escuela a diversos departamentos de la Generalitat en relacién con ayudas. ;Saben
ustedes cudl ha sido la respuesta? Ningtin departamento ha ayudado en nada; les han
enviado ocho o diez libros en cataldn. Esta escuela hoy se estd manteniendo gracias
al apoyo de la Universitat Autobnoma de Barcelona y de otros organismos ptiblicos y
privados pero no de la Administracién, después de nueve meses, y con todo lo que
ha pasado en la escuela Samba Kubally” (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1989¢, 1241). Las
entidades fueron también elementos de canalizacién de conflictos —denuncias, quejas,
recursos—: “es muy significativo que la cantidad de quejas recibidas por este concepto
este tltimo afio se haya duplicado (...) [y] han sido numerosos los colectivos que pese
ano estar directamente afectados por la aplicacién de la Ley de Extranjeria, han com-
parecido en nuestra institucién para denunciar (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19915,
16726). “El asociacionismo desarrollado en Catalunya en torno a la inmigracion -y la
accién sindical- ha intentado responder por un lado a las necesidades sociales y de
tramitacion administrativa, pero también se constituye como una via de solidaridad
con los inmigrantes para llegar a una dimension politica de la inmigracién, una lucha
planteada como lucha contra la Ley de Extranjeria”, con un horizonte de igualdad
entre autdctonos y extranjeros (Risas, 1997, 40-41).

33. La UP fue creada en 1974.
34. CITE, vinculado a las CCOO, fue creado en 1987.
35. AMIC, vinculada a la UGT, fue creada en 1993.
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PARTICIPACION MIXTA: ACTORES INSTITUCIONALES Y PRIVADOS

Alolargo de los anteriores epigrafes se ha destacado que administraciones y enti-
dades contribuyen en la politica de inmigracién de la Generalitat. Otro rasgo caracteris-
tico era la combinacién de dichos actores en ciertos momentos de los diversos procesos
de produccién de la politica, una caracteristica que se mantendrd en etapas posteriores.
La lista de los asistentes al Encuentro de 1990 (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19904, anexo
1; E8, E13, E25) es la primicia de un estilo, que a veces se da, de hacer la politica de in-
migracién de la Generalitat: junto con personas de la Generalitat (Victor Bayarri, Carme
Trilla, Francesc Coll, Pia Ferrer, Joan Girona, Montserrat Solé, Jordi Turull), debatieron
personas de entidades locales (Alvaro Fernandez, Angels Lépez, Rosa Marti, Trinitat
Nogués, Pere Novella, Josep Rovira, Conxita Pujol y Laura Pujades), de ONG (Aureli
Argemi, Adriana Kaplan, Manuel Lecha, Teresa Losada, Antoni Lluch, Ignasi Marqu-
és, Antoni Peralta, Gonzalo Valls), de sindicatos (Soleiman El Morabet, Xavier Oliver),
universidades y consultoras (Carme Garriga y Jordi Pascual) o escritores y abogados
(Francisco Candel, Agusti de Semir, Albert de Semir). Y, como ha se ha explicado, en el
nam. 13 de Mén Laboral participaron consellers y exconsellers, diputados y senadores,

ejecutivos de empresa, sindicatos y la Administracién del Estado.

El documento del Encuentro de 1990 contribuy6 a una primera formulacién
de la politica de inmigraciéon de la Generalitat. Ya hemos visto que participaron
ocho personas en representaciéon de ONG, dos de sindicatos, dos de universida-
des y consultoras, y finalmente, tres como expertas. Joun Casey (1998a) expuso
dos casos en los que las ONG intervinieron decisivamente. El primero se refiere a
la Proposicién no de Ley relativa a la situacién de los extranjeros en Espafia y al
proceso extraordinario de regularizacién, ambos de 1991.% Segtin Pere Navarro,
gobernador civil de la provincia de Gerona, la Proposicién no de Ley de 1991 fue
el verdadero punto de partida de las politicas de inmigracién en Espafia, en cuanto
que supuso el primer debate real en las Cortes. Pero todo ello vino precedido por la
intervencion activa de ONG y agentes sociales durante los afios anteriores.” Si bien

36. Véanse las notas a pie de pagina 17 del capitulo |, y 15 del capitulo IlI..

37. "The real starting point for immigration policies in Spain can be traced to the approval by parliament of the 1991 De-
cree (Proposicion no de Ley 162/000107), given that it was the first real debate in the house of representatives around
the issue of foreigners in this country. (...) Spanish intake policies, as expressed by the Ley [LO 7/1985], were created
essentially without NGO input. This lack of NGO involvement was the result of a simple reality: immigration was not
at that time a priority issue on the domestic agenda and NGOs did not yet constitute an important service deliverer
or political lobby in this field. (...) As negative consequences of the Ley became more evident, diverse NGOs began
to deliver a range of services to meet the needs of immigrants and began to seek involvement in the policy process.
These NGOs were primarily the generalist NGOs and the immigrant-interest sections of the Unions and the Catholic
Church. (...) As a result of their contact with immigrants they also began to create social pressure in favor of the rights
of immigrants, and serious lobbying efforts to change the Ley began at the end of the 1980s. The administration
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el primer caso no implicaba directamente a la Generalitat, aunque fuese destacado
por un personaje cataldn clave de la politica de inmigracién estatal del momento, el
segundo caso si que la implicé plenamente. Se trata del Informe de Girona (Comissio
D" ASSOCIACIONS I ORGANITZACIONS NO GOVERNAMENTALS DE LES COMARQUES DE GIRONA,
1992), un documento reivindicativo y de propuestas elaborado en 1992 y que abor-
damos en el siguiente capitulo.

DIFICULTAD PARA OBTENER DATOS

“Es imposible hablar con certeza de estadisticas y cantidades, pues ni los organis-
mos oficiales (Gobierno Civil, policia, etc.), ni los propios consulados tienen registrados
alamayoria de estos inmigrantes (LEcHA, 1985, 15-16). El estudio del Colectivo IOE, que
iba a ofrecer a la Administracién ptblica un primer conocimiento global de los colecti-
vos de inmigrantes “a partir de las fuentes estadisticas oficiales”, tuvo que utilizar no
solo las fuentes oficiales sino ademds algunas privadas: datos de Caritas Diocesana de
Gerona, de la Delegacié Diocesana de Migracions de Lérida, de la Delegaci6 de Caritas
i de Migracions de Solsona, de la Comissié Diocesana de Migracions de Barcelona, del
Equipo PASS, de CITE, de CIREM (Cotectivo Iog, 1992, 12 - 13, 24 - 25).

La participacion de las ONG y agentes sociales en la produccién de datos sobre
inmigracion revelaba la dificultad de la Generalitat en obtenerlos, y la inquietud —que
veremos en la siguiente etapa— por resolver esta limitacién mediante la organizaciéon
administrativa propia: “Hasta hoy, ninguna de las fuentes disponibles es suficiente
para obtener un conocimiento exhaustivo sobre la situacién de la poblacién extranje-
ra” (CoLectivo Iog, 1992, 117).

began to react at the beginning of the 1990s, both in response to this lobbying and to the chaos caused by the Ley.
(). [La Proposicion no de Ley de 1991] was in response to an earlier report sent to Parliament by the administration,
titled The Situation of Foreigners in Spain: Basic Tenets of Spanish Immigration Policy. This report had been presented
in () 1990 in response to a parliamentary question by Izquierda Unida, which had supported the lobbying efforts of
extra-governmental actors. These actors had denounced the precarious situation of immigrants affected by the Ley,
through a number of channels including the publication of a document, /n Response to the Serious Deterioration of
the Situation of Immigrants in Spain, NGOs Demand Changes, signed by various NGOs and the immigration commit-
tees of Comisiones Obreras and Izquierda Unida.” Como muestra de la influencia de las ONG y los agentes sociales,
Casey sefala también el hito de la creacion en 1995 del Foro para la Integracion Social de los Inmigrantes “which
became a point of contact between NGOs and the administration.” (Casey , 127 a 130).
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FORMACION DE PROFESIONALES

Tanto las actividades de evocaciéon —seminarios, estudios, informes, revistas—,
como las actividades intercomunitarias —las destacadas en las escuelas de adultos— como
la formacién de profesionales sefialan que la politica de inmigracién no se dirige solo a
los inmigrantes extranjeros, sino también a la poblacién catalana. La formacién es una
actividad consustancial a todos los colectivos profesionales y también los de empleados
publicos. Asi se destaca en Sanidad, en donde el Institut d’Estudis de la Salut, organismo
auténomo creado en 1980 y adscrito al Departament de Sanitat i Seguretat Social, llevé a
cabo actividades de formacién continuada dirigida a los profesionales de la salud (Ruus,
2014, 121). En cuanto a la formacién de adultos, “el propio profesorado se queja de la
falta de formacién especifica ( ). La distancia cultural, junto con los problemas de com-
prensién y la falta de experiencia, dificultaron la tarea pedagdgica de estos maestros. Es
evidente la necesidad de un apoyo a los profesores ( ) que hasta ahora solo se da a través
del programa TRAMA (). Faltan directrices pedagdgicas por parte de las administracio-
nes, en este caso Benestar Social de la Generalitat”.

La misma necesidad era sentida desde el Programa de Marginats Socials d’Educacié
Compensatoria, y desde el colectivo de maestros de la ensefianza obligatoria, organizan-
dose formacién sobre educacién intercultural, sobre la sociedad isldmica y la familia
marroqui, y de prevencién de racismo y xenofobia; y se elaboraron materiales peda-
gogicos y un centro de documentacién especifica. En todo ello colaboraron el Institut de
Ciencies de I'Educaci6 de la UAB, SOS Racisme o Bayt al-Thaqgafa. En cuanto al cataldn y
al castellano como lenguas extranjeras, los manuales existentes generalmente utilizados
fueron los de las escuelas oficiales de idiomas (Para empezar y Digui, digui) y los que habia
en el mercado en uso en las academias de idiomas. Desde el principio los profesores de
adultos constataron que esos materiales no se ajustaban a sus necesidades pedagdgicas
(Biosca, 1992, 196, 203-204). Los profesionales que se ocupaban de la poblacién inmigra-
da debian de tener una serie de recursos, prestaciones y servicios que de momento toda-
via no existfan, o bien muy minoritariamente (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19904, 19).

APARECE LA POLITICA

LA NECESIDAD DE UNA POLITICA DE INMIGRACION

El hecho social de la inmigracién extranjera reclamard una politica ptblica

muy pocos afios después de aprobada la LO 7/1985: “No hay en este momento una
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verdadera politica de extranjerfa explicitamente disefiada conforme a nuestra pro-
pia realidad y circunstancia (...). El tratamiento solo atafie a los aspectos adminis-
trativos del régimen de entrada, residencia y trabajo (). No existe un tratamiento
global que comprenda la integracién en sus diversas vertientes ( ), como tampoco
existe la infraestructura (). La insatisfaccién derivada de la aplicacién de la LO
7/1985 que, entre otras causas, ha determinado la existencia de grandes bolsas
de migracién irregular” (SanTos, 1992, 63-64). Entre 1990 y 1991 el Estado inicié
la formulacién de una politica de inmigracién. Tomamos como punto de partida
el acuerdo de 26 de junio de 1990 del Pleno del Congreso de los Diputados, como
resultado del debate de la mocién consecuencia de una interpelaciéon urgente del
Grupo Parlamentario Izquierda Unida - Iniciativa per Catalunya, sobre medidas
de politica general y de inmigracién que piensa adoptar el gobierno para promo-
ver la regularizacion de los inmigrantes extranjeros en Espafia. El acuerdo inst6 al
Gobierno a elaborar y remitir lo que més tarde seria la Comunicacién “Situacion de
los extranjeros en Espaiia. Lineas bdsicas de la politica espariola de extranjeria” (Gobierno
de Espafa, 1990). El 20 de marzo de 1991, el Congreso de los Diputados aprobé
la Proposiciéon no de Ley relativa a la situaciéon de los Extranjeros en Espafia, que
fue suscrita por los siguientes grupos parlamentarios: Socialista, Popular, Cataldn,
CDS, Mixto-AIC, Mixto-UV, Mixto Euskadiko-Ezkerra y Vasco; reuni6, pues, un
considerable nivel de consenso. El primer elemento de la Proposicién no de Ley
fue disponer de una politica. Nila Comunicacién ni la Proposicién no de Ley mencio-
nan en ningtin momento a las CCAA ni a las entidades locales, aunque desde otras
instancias ya era reclamada en términos de “implicacién necesaria” (Santos, 1992,
66). La Proposicién de 1991 fue también y sin embargo “catalana” en el sentido de
que es apoyada por todos los diputados de circunscripciones catalanas excepto los
del grupo Izquierda Unida-Iniciativa per Catalunya, cuya no adhesién se debié
quizd al hecho de que la Proposicién de marzo de 1991 era la reformulacién de una

que dicho grupo habia presentado meses antes.*

En Catalufia se expres6 la misma aspiracion a una politica ptblica e inmigraci-
6n. En 1989, en el Parlament de Catalunya, algtin grupo parlamentario ya mencioné
esa posibilidad: disponer de una politica de inmigracién seria un test real de la capa-
cidad de solidaridad con el Tercer Mundo, un esfuerzo por acercar las declaraciones

sobre derechos y libertades a la realidad de la marginacién, y un cierto agradeci-

38. Respectivamente: Interpelaciéon urgente nim. de expediente 172/000031, Diario de sesiones de Congreso de los
Diputados, afio 1990, IV Legislatura, num. 44; Comunicacion del Gobierno al Congreso de los Diputados, presentada
el 30 de diciembre de 1990.
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miento histérico de Espaiia a los paises que habian aceptado a nuestros emigrantes
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 1989, 1402). En su Informe de 1990, el Sindic de Greuges
reclamé una politica de solidaridad y ayuda a los paises pobres, y una politica de in-
tegracion social (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1991b, Informe 1990, 16727).

Y no solo desde el Parlament, también desde la Administracién de la Gene-
ralitat: “Ahora seria el momento (.) para llevar a cabo un gran debate ptblico que
ayudase a definir una politica de inmigracién de cardcter preventivo e integrador ().
Segun Solé (1991, 46 — 47) “todo este debate nos deberia conducir a elaborar una po-
litica real de inmigraciéon” . La reflexién de Solé era importante, dada su capacidad
de influencia en la Administracién, pues ella ocupard poco después —entre 1995 y
2004-un puesto de trabajo técnico pero estratégico en la Generalitat, el llamado organ
tecnic, desde donde se dio apoyo y regularidad de funcionamiento a la CII y al Consell
Assessor de la Immigraci6, ademds de otras tareas.

Disponer de una politica de inmigracién seria la solucién a muchas cuestiones
que para la autora estaban pendientes, o en donde empezaban a entreverse solu-
ciones que deberian normalizarse y estabilizarse: la emergencia del hecho social
inmigracion extranjera, la rigidez de la LO 7/1985 y la lentitud de las tramitaciones
que esta regulaba, que generaba irregularidad, precarizacién y marginacién, la ne-
cesidad de dar respuestas inclusivas, de una “integracién normalizada”, de tener
en cuenta las politicas de otros paises y la europea, el horizonte de una sociedad
inédita, que se empezaba a llamar multicultural, intercultural o multiétnica, que se
queria “plural” si bien salvaguardando “la propia identidad desde el respeto a la
diversidad”, la necesidad de obtener datos como soporte a las decisiones, de orga-
nizar campafias informativas y de sensibilizacién ciudadana, de la cooperacién con
los paises de origen, la necesidad de organizar “un consejo consultivo” en donde
participen inmigrantes, administraciones y ONG, la relevancia de la responsabili-
dad que en todo ello asumirian los profesionales de servicios sociales, medios de
comunicacion, enseflanza y formacién ocupacional y profesional (SoLg, 1991, 46 a
48, que cita a autores como Colectivo IOE, Alegria Borrds o Teresa Losada. También
E24, E25).

La reflexiéon de Solé fue precedida, y probablemente inspirada, en las propues-
tas efectuadas por los asistentes al Encuentro de 1990. Propuestas consensuadas en
torno a los dos puntos: modificacién de diversos aspectos de la LO 7/1985, fomento
de politicas integradoras a nivel de las comunidades auténomas (Generalitat), y apli-
caciéon de programas especificos de integracion, culturales, laborales y sociales, de
interrelacién entre culturas, trabajando conjuntamente con las entidades y los ayun-
tamientos (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19904, 20- 22).
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Una manifestaciéon en la misma linea fue la aprobacién por parte del Parla-
ment de Catalunya de la Proposicién no de Ley sobre el Informe Ford (GENERALITAT
DE CATALUNYA, 1991¢). Si bien el Informe Ford se refiere a racismo y xenofobia, incluye
77 recomendaciones en diferentes &mbitos. En el debate parlamentario se expresé la
necesidad de “una politica de integracién que ha de pasar por un compromiso insti-
tucional [involucrando a] todas las instituciones de todos los niveles”. La Proposicién
hizo suyas especialmente las recomendaciones 51 a 74 del Parlamento Europeo. Se
advertia que pese a que la Generalitat no tenia competencias en algunos dambitos de
las recomendaciones, en otros si, y vinculaba a dichos dmbitos a varios departamen-

tos, sobre todo a los de Ensefianza, Cultura, Bienestar Social y Trabajo.

En el nim. 13 de Mdn Laboral se reprodujeron algunas ideas (citadas por Re-
coLons, 1991, 57) del sociélogo hiingaro Rudolf Andorka que tendrdn relevancia en
la futura politica de la Generalitat. Se trataba de combinar actividades propias de la
politica de inmigracién con las propias de otras dos politicas: politicas natalistas no
coercitivas, y politicas tendentes a incrementar la participacién de mujeres y personas
de edad avanzadas en el mercado de trabajo. Si bien hasta 1993 la Generalitat no dis-
puso de una politica integral de familia (Pla integral de suport a les families, GENERALITAT
DE CATALUNYA, 1993a), si que era ya productora de politicas laborales.

La politica social para la inmigracion extranjera se inicié en paralelo a decisiones
de politica demografica desligadas de la inmigracién extranjera. Como se ha explica-
do, la presencia de nueva poblacién, compuesta mayoritariamente de inmigraciéon
extranjera, estaba comportando, en esta etapa, reacciones diversas en los &mbitos de
la salud, la educacion, los servicios sociales Pero entonces la inmigracién extranjera,
si generaba una preocupacién social, no la generaba sobre la demografia. La principal
preocupacion demogrdfica de Catalufia no era la inmigracién sino el descenso espec-
tacular de la fecundidad. En 1984, el ntimero de nacimientos se habia reducido a la
mitad respecto a 1975. Un descenso que, sumado al alargamiento de la esperanza de
vida, conducian a un estancamiento poblacional. “Las lecturas vandellosianas estaban
servidas”, segtin DoMINGO. Recordemos la tesis de Joser ANTONI VANDELLOS, recogida
en Catalunya, poble decadent (1935), que habia asociado la decadencia a la baja fecundi-
dad, y habia afirmado que era una cuestién de patriotismo aumentarla para evitar la
desnaturalizacioén fisica y cultural y tener que depender de los inmigrantes. En febre-
ro de 1984 se cre6 el Centre d’Estudis Demografics (CED), mediante un convenio en-
tre la Generalitat y la UAB. Segtin Jordi Nadal, catedrético de la UB, la creacién de un
instituto dedicado al andlisis de la evolucién de la poblacién en Catalufia respondia
a la preocupacioén directa de Jordi Pujol. Una preocupacién vandellosiana por la falta
de nacimientos de poblacién catalana que, segiin Andreu Domingo, habria podido in-

fluir en una inicial —en estos afios fundacionales— debilidad del discurso integrador de
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la inmigracién extranjera (DomiNGo, 2014, 110, 143-144). En la Generalitat, la politica
de familia y la politica de inmigracién, en términos de los dos respectivos “planes”,
nacieron en el mismo afio, en 1993, pero en paralelo, inconexamente, sin una reciproca
transversalidad. Por otro lado, la estadistica oficial sobre poblacién de la Generalitat®

no integraria datos de la poblacién de nacionalidad extranjera hasta 1996.

NO CONVERTIR A LA INMIGRACION EN UN ASUNTO ELECTORAL O
DE PARTIDO POLITICO

Las ya citadas Resoluciones parlamentarias, 40 y 200 de la tercera Legislatura, acu-
saban problemas de racismo y xenofobia, apelando a la intervencién consensuada de las
organizaciones de la sociedad civil y a la necesidad de una politica. Y la segunda apelaba
directamente a evitar la partidizacion de la cuestién inmigratoria: “[que] haya un acuerdo
ente todas las fuerzas democréticas y politicas para que no haya, entre medio no haya
cuestiones de tipo electoral o de tipo partidista que puedan enturbiar, pues, esta necesi-
dad de consenso y acuerdo” (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1991¢, 4102).

DOCUMENTOS DE CONSENSO

La relacién con las entidades no se limit6 al apoyo econémico ni al fomento de la
participacién. Se dard una influencia reciproca entre la politica ptblica y los actores de la
misma. En Catalufia se producirdn procesos de consenso entre redes de actores sociales
o entre estas y la Generalitat (E6). En junio de 1990 se present6 el Manifest en defensa dels
drets de I'immigrant estranger, impulsado por Catalunya solidaria amb els immigrants
estrangers, una coordinadora de ONG y agentes sociales* que reunia un total de 26
organizaciones entre ONG y agentes sociales. El Manifiesto planteaba seis apartados de
reivindicaciones, dirigidos al “Gobierno de Catalufia y a la Administracién central del

Estado, en sus respectivas competencias”. Los documentos de consenso, al no ser sélo

39. Cf. Servei Central d’Estadistica i Documentacié (1978), Institut Central d’Estadistica i Documentacié (hasta 1984),
Consorci d’Informacio i Documentacié de Catalunya (hasta 1989) v, a partir de 1989, el IDESCAT.

40. Existieron otras coordinadoras: Osona Solidaria, Comissid d’Associacions i Organitzacions No Governamentals de
les Comarques de Girona, Federacié de Col-lectius d'Immigrants de Catalunya.
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documentos de, o desde la Administracién, poseen la capacidad de potenciar innovaci-
ones, que “no implican la generacién de ideas completamente nuevas, sino que consiste
en adaptar e incorporar las ya existentes pero no conocidas o no aplicadas dentro de la
institucion”. En este sentido, es esencial “la capacidad [de los emprendedores de la inici-
ativa que finaliza con un documento] para captar y analizar las ideas del entorno, consi-
derando al resto de Administraciones, al sector privado y a los referentes internacionales
en clave de dindmicas de isomorfismo institucional” (SALVADOR, 2005, 114).

GRANDES PAQUETES COMPETENCIALES Y VOLUNTAD DE
AUTOGOBIERNO

En el capitulo 1 de esta tesis se argumenta que, como consecuencia de la presencia
de la inmigracién extranjera en Catalufia, ciertas respuestas desde la Generalitat fueron
tempranas u oportunas. Las respuestas de la Generalitat tendieron a ser tempranas y
oportunas en otros dmbitos, lo cual responde a la voluntad de autogobierno, que vendria
a significar una iniciativa constante de asumir responsabilidades como comunidad po-
litica. La Generalitat fue la primera autonomia en restablecerse, y en seguida recibi6
“grandes paquetes competenciales”: Insalud, Inserso, juventud, educacién, obras publi-
cas (MORERa, 2003, 18). Tener en cuenta la voluntad de autogobierno es importante a la
hora de explicar las sucesivas evoluciones de la politica de inmigracién de la Generalitat.
Como se ha visto, en Catalufia, los discursos inmigratorios del nacionalismo conservador
y de las izquierdas comparten tres elementos fundamentales: la voluntad de autonomia
o autogobierno, junto con la movilidad social y la lengua catalana (DomiNGo, 2014, 115).

En los primeros afios de esta politica y segtn algtin autor, la Generalitat actué de
manera subsidiaria —sin cuestionar los limites juridicos y de la politica del Estado-, dis-
persa —sin coordinacién intraadministrativa— y reactiva —sin una vision integral no puede
haber planificacion (ALEGRE, 2001, 197, 198). Pero, desde otro punto de vista, la Generalitat
actud asi porque empezaba su andadura, porque su visién de la politica atin debia actua-
lizarse a la luz del cambio demogréfico que se avecinaba, y porque respondia a una serie
de prioridades politicas practicamente constituyentes, de claro arranque de una nueva era
politica; prioridades que se marcé el primer gobierno de CiU, formado después de las
elecciones del 20 de marzo de 1980. Las prioridades fueron cinco: el traspaso de compe-
tencias; la institucionalizacién de Catalufia —-mds alld, por tanto, de la propia Generalitat—;
la defensa y desarrollo de la catalanidad —lengua, cultura, proyeccién exterior—; la cohesi-
6ny competitividad; y la ordenacién del territorio. Todo ello en un periodo de particular
estabilidad: en las cinco legislaturas entre 1980 y 2000 se mantuvo el mismo president, en

tres de las cinco el gobierno fue apoyado por mayoria absoluta; inicamente se goberné en
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coalicién, y sin necesidad aritmética, durante la segunda, con ERC; y el nimero de gru-
pos parlamentarios se mantuvo estable entre 4 y 5 (Goma y SusIraTs, 20015, 21- 22, 30).

Puede entenderse que durante afnos la Generalitat se hall6 inmersa en un proce-
so de aprendizaje organizativo. En contraste con el Estado y las entidades locales, las
otras dos grandes administraciones publicas que acttian en el territorio cataldn, con
una existencia ininterrumpida durante varios siglos, “la Generalitat (...) y sin que ello
sirva de pretexto, se halla en un estado de lactancia” (Morera, 2003, 64). Lo cual afec-
tard a cualquiera de las politicas de la Generalitat, ya sea la de recursos humanos, de
la prevencién de incendios o la de inmigracién. Pero mds que un proceso de aprendi-
zaje, que tendria un final, serfa deseable ser una “organizacién de aprendizaje”, capaz
de aprender siempre (SALVADOR, 2005, 110; Parsons, 2007, 609-611).

EL PRESUPUESTO DE GASTO Y LA EVALUACION DE LA POLITICA

Entendemos que queda fuera del campo de andlisis de esta tesis doctoral lo rela-
tivo al presupuesto de gasto de las actividades de la Generalitat.*! Del conjunto de fases
del andlisis de politicas publicas de Charles O. Jones —cf. capitulo 1-, no serian posibles
ni la implementacién ni la evaluacion (fases 5y 6) si las actividades careciesen de partida
presupuestaria. En este sentido, y pese a que no abordaremos la cuestién presupuesta-
ria, merece la pena realizar aqui alguna precision:

En alguna ocasién nos referiremos al presupuesto para destacar las dificultades
de las entidades locales para llevar a cabo sus responsabilidades competenciales con
sus nuevos empadronados de nacionalidad extranjera. Nos referiremos también al
presupuesto para destacar ocasiones o instrumentos en los que la Generalitat y el
Estado han colaborado entre ellos y con las entidades locales.

41. En junio de 2001 fue elaborado el estudio “Impacto de la integracion de los inmigrantes extranjeros en el presu-
puesto de gasto de la Generalitat de Catalufa”, por parte del Equip de Calcul de Costos de la Secretaria del Govern
de la Generalitat. Esta informacion fue utilizada por el conseller en cap, Artur Mas, con ocasion de su presentacion
del Pla Interdepartamental d’'Immigracio en el Parlament (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2001i, GENERALITAT DE CATALUNYA,
2001k, 7).
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En los primeros afios de la politica, algunas voces negaron la existencia de
partidas presupuestarias, o reclamaron que las hubiera o que se incrementasen.
“En cambio, en los presupuestos de la Generalitat no hay ninguna partida para
intentar dar salida o soluciones a los problemas de la inmigraciéon en Catalufia”
(DEL MoraL, 1991, 85). Sin embargo, y aunque puede parecer que el presupues-
to es siempre insuficiente, siempre ha habido gasto para la inmigraciéon extranjera,
en tanto que desde su restablecimiento, la Generalitat, gradualmente, acttia en
ambitos como la educacidn, servicios sociales, sanidad, vivienda, etc. En ellos, la
persona inmigrada extranjera es una usuaria mds, si bien dependiendo del grado
de universalidad de cada derecho. Si antes de 1980 la plantilla de la Generalitat
no superaba las 500 personas, a lo largo del afio se reciben dos competencias
emblemdticas, sanidad y educacién, con una dotacién de recursos humanos im-
portante, 26.000 y 28.000 personas. El presupuesto total de gasto de 1980 fue
de 6.970,9 millones de pesetas (42.070.847,31 €), mientras que el de 1990 fue de
987.971 millones de pesetas (5.938 millones de €) (Morera, 2003, 18, 31, 57). Sin
embargo, la dificultad de la cuantificacion estriba en que, salvo en las actividades
destinadas especificamente a inmigracién, seria necesario conocer el porcentaje
de usuarios (FERNANDEZ, 2001, 184, 194).

En cambio, no siempre ha habido gasto especifico para la inmigracién extranjera. Si
acaso, el gasto empieza a existir a partir del gasto general y de forma dispersa. Por
ejemplo, las ONG y los agentes sociales empezaron a recibir apoyo econémico de la
Generalitat hacia mediados o finales de la década de 1980 (Sorg, 1991, 46, 47; OLIVE,
1991, 84; Biosca, 1992, 124; Casgy, 1995, 43, 47), a veces, de forma clientelar o paterna-
lista (E2, E4, E6). El Departament de Cultura habia subvencionado, al menos desde
1989, “actividades de tipo cultural y artistico promovidas por entidades africanas y
de gitanos legalmente constituidas”.* El Departament de Benestar Social subvenci-
ond a seis organizaciones en 1990 y a ocho en 1991, entre ONG, sindicatos y ayun-
tamientos. Las cuantias totales fueron 3.650.000 y 6.786.256 pesetas respectivamente
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 19924, 6, 7).

La politica de inmigracién de la Generalitat, al menos la que forma la Admi-
nistraciéon ordinaria especializada, no ha sido evaluada por ninguna entidad inde-
pendiente ni por el Institut Catala d’Avaluacién i Politiques Pibliques (IVALUA),

42. (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1989a,)
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instituto que estd formado por la Generalitat, la DIBA, la Universitat Pompeu Fabra,
la Fundaci6 Jaume Bofill y el CTESC.*

En cambio, alguna investigacién universitaria si ha evaluado la politica de
inmigracién de la Generalitat, a través de algtin aspecto parcial: es el caso de la
evaluacién de la CII, dentro del estudio de otras cinco comisiones interdeparta-
mentales: las de politica territorial, cambio climdtico, implementacién de la Di-
rectiva marco del agua, apoyo a las familias, e igualdad de oportunidades de las
mujeres (BRUGUE, 2010, 77-88).

Al menos en una ocasién, si bien ya fuera del periodo considerado en esta
tesis doctoral, las cuentas de la Direcciéon General per a la Immigracié fueron fisca-
lizadas. Se cuenta con Informe de fiscalizacién 28/2013, relativo al Programa 314,
Atencién a la inmigracién, del Departamento de Bienestar Social y Familia, ejerci-
cio 2011, aprobado por la Sindicatura de Comptes de Catalunya el 15 de noviembre
de 2013 (Generalitat de Catalunya, 2011a).

Y finalmente, en 2013 se publicé el Informe sobre la integracié de les persones
immigrades a Catalunya, encargado por la Generalitat y llevado a cabo por el Insti-
tut de Govern i Politiques Publiques (UAB) y la coordinadora Entitats Catalanes
d’Accié Social. El Informe se refiere a la “tltima década”, y no se centra tinicamen-
te en las politicas de la Generalitat sino también de las entidades locales (BRUGUE,
GonzALEz, Gust y Sor, 2013, 16). Fue redactado por mandato del art. 20.p de la Llei
d’Acollida. Segtn este articulo, corresponde a la Generalitat:

Elaborar un informe anual sobre la situacién de integracién social de los inmigrados,
los solicitantes de asilo, los refugiados, los apdtridas y los regresados, que debe ser
divulgado publicamente. Dicho informe debe ser independiente, de acuerdo con estan-
dares internacionales, y puede ser elaborado con la participacién de los érganos a que
se refieren los articulos 28 y 29 y con la colaboracién técnica de otras entidades ptiblicas

o privadas, asi como de expertos en funcién de cada materia.

43. Sobre la evaluacion de la politica de inmigracion de la Generalitat entre 2000 y 2005, véase MARTINEZ DE LIZARRONDO,
2008, 430, 431. También E25 y 28.
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EL EMBRION DE LA INSTITUCIONALIZACION

El embrién de la institucionalizacién orgdnica, o de la Administracién ordina-
ria especializada, fue un grupo de personas que pertenecia al Gabinet del Conseller
de Benestar Social, Antoni Comas, y que empezaron a ocuparse de la inmigraciéon
extranjera desde el inicio de su mandato en 1989 (E11) . En la relacién de asistentes al
Encuentro de 1990 aparecen mencionados cinco como pertenecientes al Gabinet del
Conseller: Victor Bayarri, Francesc Coll, Pia Ferrer, Montserrat Solé y Jordi Turull
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 1990d, anexo 1). En su informe al conseller apuntaron
ya las funciones que crefan que debian tener, aspirando ya, seguramente, a una es-
tructura administrativa: disponer de informacién y distribuirla, asistir y participar en
actos y cursos, ofrecer asistencia social a los inmigrantes (y, de paso, “dar una imagen
positiva de nuestro Departamento, en el sentido de que pese a las limitaciones reales,
participamos en ()”), asi como ayudas econémicas tanto a actos publicos como a en-
tidades (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19924, 2).

Otras dos dimensiones de la institucionalizacién, que se expresaron entonces,
fueron la voluntad de organizar “un consejo consultivo” en donde participasen inmi-
grantes, administraciones y ONG; y de disponer de un primer plan de inmigracién.
Ambas cosas llegarian poco después, en 1993. En cuanto al plan, ante los problemas
de racismo, discriminacién en el mercado laboral, irregularidad, etc., algunos grupos
parlamentarios expresaron, con ocasiéon de una interpelacién, la necesidad de que
el Govern contase con “programas globales”, “programas de actuacién”, “planes de
actuacién”, una “prognosis” —"previos a un diagndstico”— (SoL, 1991, 46 a 48; GENE-
RALITAT DE CATALUNYA, 1989¢, 1243, GENERALITAT DE CATALUNYA, 1989¢, 1403-1404, 1407;
GENERALITAT DE CATALUNYA, 19900, 2663).
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CAPITULO IV.
SEGUNDA ETAPA (1992 - 1999): EL INICIO
DE LA ORGANIZACION INSTITUCIONAL

EL INFORME DE GIRONA

Carles Navales Turmos (Cornella de Llobregat, 1952-Gerona, 2011), lider sindi-
cal y politico, miembro del PSUC y posteriormente del PSC, nos ha dejado un mag-
nifico testimonio de cémo se elaboré y se promovid, en 1992, el “Informe de Girona:
cinquanta propostes sobre immigracié”, que tiene un valor fundamental en la primera
definicién integral de la politica de la Generalitat (NavaLEs, 2002); tanto por su conte-
nido como por el impulso institucional que supo generar.

El Informe podria constituir un ttil estudio de caso en cuanto a formulacién
participada de una politica publica. La Generalitat, sin haber tenido la iniciativa, par-
ticip6 en todas las fases: debate y redaccién (técnicos de la Delegacion territorial del
Govern de la Generalitat en Gerona), gestion institucional de su presentacion (delegado
territorial del Govern de la Generalitat, Xavier Soy), presentacién (Parlament de Ca-
talunya, Presidente, TV3, Catalunya Radio), je incluso inicio de su puesta en practical:
“todas [las instituciones] aceptaron participar en unas jornadas abiertas, a celebrar
en Gerona, para poner sobre la mesa su nivel de compromiso. En las jornadas, que
patrociné la consejeria de Trabajo de la Generalitat, los ponentes vinieron con los de-
beres hechos: (...); Victor Bayarri, el Plan interdepartamental (...).” Recordemos que
el Informe se habia presentado el 9 de julio de 1992 y el Govern aprobd el Pla el 28 de
septiembre de 1993. El Sindic de Greuges presenté una ponencia en dichas jornadas
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 19944). Muestra de la utilidad del documento y del inte-
rés que desperto fue que un afio mds tarde la Generalitat publicé una segunda edicién
en cuatro lenguas (cataldn, castellano, francés e inglés), prologada por el president
Pujol (CarBONELL, 1997, 33):

“En noviembre de 1991 me trasladé a la ciudad de Gerona en condicién de asesor del
gobernador civil. Al llegar estaba cerrdndose el proceso de regularizacién de extran-
jeros y el primer dossier que cay6 sobre mi mesa fue, justamente, sobre el proceso de

regularizacién en marcha”.
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En la provincia de Gerona, el proceso de regularizaciéon lo supervisé una comisién
presidida por el gobernador, Pere Navarro, de la que formaron parte, ademds de varios
técnicos de la administracién del Estado, el conjunto de las organizaciones no guber-
namentales y asociaciones gerundenses relacionadas con la inmigracién. Todos los
participantes consideraron un éxito el método y sus resultados: quedé legalizada la

situacién de la gran mayoria de inmigrantes.

El gobernador me pidié opinién sobre la viabilidad de iniciar una nueva fase que de-
seaba anunciar durante la conferencia de prensa convocada para presentar ptiblica-
mente el balance del proceso de regularizacién. Su razonamiento estaba cargado de
16gica: se habia regularizado la situacién de los inmigrantes residentes en la provincia
de Gerona; pero, sin un plan de medidas sociales que les garantizase una integracién
no traumdtica en la comunidad receptora, de poco valdria lo hecho hasta el momento.
Seguridad juridica, vivienda, ensefianza, sanidad y tantos otros temas, también debian

plantearse y resolverse.

El planteamiento estaba cargado de sentido comtn, y, en primer lugar, evaluamos cual
podria ser la metodologia mdas conveniente. Habia dos opciones: encargar un estudio a
un gabinete técnico o pedir que elaboraran la propuesta las entidades comprometidas
con la inmigracién. La primera opcién podia realizarse desde la misma administracién
afladiendo, eso sf, algtin experto de los que aparecen en las listas de personalidades de
reconocido prestigio: los abajo firmantes habituales en cualquier manifiesto o proclama.
Erala opcién mds fécil y rdpida; pero tenfa un gran inconveniente: sin un compromiso
social, pocas posibilidades de implantacién tendrfa cualquier estudio, por brillante que
fuera. Quedaria en una propuesta mas de la administracién. Y el objetivo era otro. Se
trataba de disefiar un plan de actuacién, que desde el consenso comprometiera a todas
las administraciones y a todos los agentes sociales. La segunda opcién era la que tenia

mads sentido, y nos inclinamos por ella.

Asi pues, se mantuvo una reunién informal con las entidades gerundenses de la in-
migracién y se expuso la idea, que fue bien recibida. Convinimos que, l6gicamente,
debian ser las entidades participantes quienes disefiaran el método de trabajo, y asi
se hizo. En la misma reunién propuse se eligiera coordinador al sacerdote Joaquim
Giol, director del departamento de inmigracién de Caritas Diocesana, propuesta que
fue aceptada, no sin algo de polémica. Los asistentes consideraron oportuno que en
la comisién participaran, en calidad de asesores, representantes del gobierno civil, la
delegacién territorial de la Generalitat, la Asociacién y la Federacién de Municipios
de Catalunya, y los expertos que la comisién considerase. Finalmente, se decidié que
el lugar habitual de reunién fuera la sede gerundense de la Federacién Catalana del

Voluntariado, por ser terreno de todos.



Joaquim Giol, en su condicién de coordinador, inici6 una amplia consulta y, en po-
cos dias, quedé constituida la Comision Redactora, de la que aceptaron formar parte
todas las entidades e instituciones relacionadas con el tema. Joaquim Giol, por ser el
coordinador no representaba oficialmente a ninguna entidad, Kassim Njie represen-
taba a "’Associacié d’Africans, Doudou Diatta a 1’Associacié d’Africans de Sant Pere
Pescador, Rachid Carroum a 1’Associacié de Marroquins, Ignacio Cardona a Caritas
Diocesana, Antoni Bardera a Creu Roja, Sebastia Parra a la Escuela Samba Kubally,
Francesc Carbonell a SERGI, Joan Colomer a UGT, Mohamed Maadi, Sebastia Salellas
y Dolors Terrades eran expertos, y representando a las instituciones Miquel Coma por
la Federaciéon de Municipios de Catalunya, Francesc Massegur por la Asociacién de
Municipios de Catalunya, Carles Pascual por la delegacién territorial de la Generalitat

de Catalunya y un servidor por el gobierno civil de Gerona.1

Tras estructurar los apartados del Informe y recoger las aportaciones de los miembros
de la comisién Joaquim Giol se responsabilizé de la redaccién, asistido por Ignacio
Cardona en los temas juridicos. Tres dfas de encierro en la rectoria de I’Armentera co-
bijaron la redaccién definitiva que fue entregada, en fase de borrador, a los miembros
de la comisién, al gobernador civil, al delegado territorial de la Generalitat y al obispo

de Gerona.

Tras incorporar aspectos periféricos, solo quedaba por resolver el nombre del docu-
mento. Todos coincidimos en que debia tener un nombre corto para que fuera facilmen-
te memorizado y pudiera ser reproducido con agilidad en la prensa; que la provincia
de Gerona debia ser el referente y que la palabra Informe era adecuada para transmitir
laidea de que no era una propuesta cerrada, sino abierta al didlogo. Se barajaron varios
nombres, y se opt6 por el de “Informe de Girona: cincuenta propuestas sobre inmigra-
cién”. Convinimos usar coloquialmente la expresién “Informe de Girona”, que sinteti-

zaba perfectamente los criterios descritos.

Ahora venia lo mds dificil: la implantacién del proyecto. Para que las propuestas del In-
forme se convirtieran en realidad, partida presupuestaria incluida, habia que compro-
meter a todas las administraciones en un proceso de didlogo, siempre desde el respeto

a la autonomia de cada una de ellas. Fue un trabajo lento y laborioso.

Es destacable la participacion de hasta cuatro personas de origen extranjero, tres de ellas como representantes de
ONG. Este hecho pondria de manifiesto la madurez de la presencia de la inmigracion extranjera en Catalunya, que en
algunos casos vivia el tercer momento del ciclo de DasseTTo, el de los desafios o demandas de co-inclusion, derechos
de participacion.
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Tras presentarlo en conferencia de prensa, celebrada el dia 9 de julio de 1992 en la
ciudad de Gerona, se inicié una tanda de encuentros, por separado, con los represen-
tantes de partidos politicos e instituciones. Todos los lideres de los partidos presentes
en el Parlament de Catalunya recibieron a la Comisién excepto el Partido Popular, a
pesar de reiterar en varias ocasiones e insistir mediante intermediarios en la peticién

de entrevista a su lider Aleix Vidal-Quadras.

Al igual que los partidos politicos, las instituciones también fueron receptivas. Aco-
gieron con interés la propuesta, desde Fernando Puig de la Bellacasa y Raimundo
Aragén Bombin, altos funcionarios de los ministerios de Interior y Asuntos Sociales,
hasta Jordi Pujol, presidente de la Generalitat de Catalunya. La mediacién del go-
bernador civil, Pere Navarro, y del delegado territorial de la Generalitat, Xavier Soy,

tuvieron mucho que ver en el éxito de la gestién institucional.

El resultado tangible fue el siguiente: el Parlament de Catalunya, con la unanimidad
de todos sus grupos, inst6 al gobierno cataldn a presentar una proposicién para la in-
tegracién social de los inmigrantes, que tuviera en cuenta las propuestas del Informe;
el ministerio del Interior aceptaba la modificacién del reglamento de la ley de extran-
jerfa a tenor de las propuestas del Informe sobre la base de no romper el consenso
parlamentario existente, de la aceptacién de la regulacién de flujos y de la expulsién
justificada de residentes ilegales, y el ministerio de Asuntos Sociales anunciaba tres
iniciativas de gobierno, con la participacién de las organizaciones de la inmigracién:
un observatorio social y estadistico, un foro para el debate y la propuesta de acuer-

dos, y un plan de medidas sociales. Un balance inmejorable.

A continuacién transcurre un tiempo prudencial en el que reina el silencio y parece
conveniente dar un nuevo impulso para la implantacién del Informe. Como fuera
que la UNESCO, a través de su centro en Catalunya, lo habia editado, se pensé que la
presentacién publica del facsimil podia ser un buen motivo para sentar en una misma
mesa a las administraciones y para conseguir una amplia trascendencia ptblica que

vuelva a ponerlo de actualidad.

Joaquim Giol, Ignacio Cardona y otros miembros de la comisién, se entrevistaron
con los directores de los principales medios de comunicacién catalanes. Les explica-
ron el contenido del Informe, asi como su parecer sobre la importancia que tendria,
para conseguir su implantacién, difundir ampliamente el contenido del acto de su
presentacién en Barcelona. La acogida super6 las expectativas mds optimistas. Josep
Maria Balcells, director de RNE en Catalunya; Manuel Campo, jefe nacional de in-
formativos de “Antena 3 TV”; Andreu Claret, director de “EFE” Catalunya; Antonio

Franco, director de “El Periédico”; Lluis Oliva, director de “Catalunya Radio”; Josep



Sanz, jefe de informativos de “TV3”; Enric Sopena, director de “TVE-Catalunya”;
Josep Maria Soria, subdirector de “La Vanguardia”; Xavier Vidal-Folch, director de
“El Pais” de Catalunya; Viceng Villatoro, director de “Avui” y otros muchos profesi-
onales de la informacién, accedieron a recibir a la comisién y, lo mds importante, hi-
cieron suyo el proyecto. Ni que decir tiene que la presentacién el 16 de diciembre de
1992 en el Colegio de Abogados de Barcelona de la edicién del Informe promovida
por la UNESCO constituyé un auténtico éxito y el Informe se redimensioné especta-
cularmente, pasando del blanco y negro del cine mudo al color del cine panordmico.
La guinda la pusieron cien personalidades del mundo cultural cataldn que suscribie-

ron un manifiesto en defensa de las cincuenta propuestas, para mayor notoriedad.

A partir de ese momento el didlogo con las instituciones adquirié mayor fluidez y to-
das aceptaron participar en unas jornadas abiertas, a celebrar en Gerona, para poner
sobre la mesa su nivel de compromiso. En las jornadas, que patrociné la consejeria
de Trabajo de la Generalitat, los ponentes vinieron con los deberes hechos: Fernando
Puig de la Bellacasa presenté propuestas concretas para la reforma del reglamento
de la ley de extranjerfa; Raimundo Aragoén las lineas maestras del plan para la in-
tegracion social de los inmigrantes; Victor Bayarri, el plan interdepartamental de la
Generalitat de Catalunya, y los representantes municipales un esbozo para enmarcar

las iniciativas locales.

Sin embargo, las jornadas evidenciaron también alguna discrepancia interna entre los
miembros de la Comisién Redactora. El representante de SERGI y otras entidades ge-
rundenses distribuyeron un texto critico, convocando a los asistentes a realizar otras

jornadas que tuvieran por eje el derecho al sufragio de los inmigrantes.

El dilema entre reformismo y vanguardismo, que sobrevuela el mundo ideolégico de

nuestro asociacionismo, también tuvo su momento.”

El documento tiene dos grandes apartados. Las 50 recomendaciones o pro-
puestas vienen precedidas por unas reflexiones generales,”> ordenadas en tres
bloques: Legalidad, Integraciéon y Actitudes. Las primeras 11 recomendaciones

2. Acerca de: control de flujos, politica de visados, asilo, expulsiones, seguridad de residencia, residencia permanente, re-
agrupacion familiar, formacion profesional, condiciones laborales, vivienda, sanidad, promocion de la mujer, servicios
sociales, derechos civiles y politicos, asociacionismo, educacion, formacion de adultos, monitores vy lideres asociativos
del voluntariado autodctono, actitudes sociales, discursos de los medios de comunicacion, el discurso de “la inmigraci-
on como problema” v actitudes de los poderes publicos (Comissio D’AssocIACIONS | ORGANITZACIONS NO GOVERNAMENTALS DE
Les CoMARQUES DE GIRONA, 1992, 11-26).

-121-

910Z ‘OSUO|Y JaIARY Bp [B10}20p SISl



CAPITULO IV. SEGUNDA ETAPA (1992-1999): EL INICIO

La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

DE LA ORGANIZACION INSTITUCIONAL

son “generales”, y las demds se dirigen, respectivamente, al Estado, a la Gene-
ralitat, a los ayuntamientos, y a los agentes sociales. En el segundo pdrrafo de
la crénica de Navales aparece la vision de Pere Navarro, gobernador civil, de lo
que después se convertiria en la parte del documento dirigida a la Generalitat,
las recomendaciones 24 a 36: un “plan de medidas sociales que les garantizase [a
los inmigrantes recién regularizados] una integracién no traumatica en la comu-
nidad receptora (...): seguridad juridica, vivienda, ensefianza, sanidad y tantos
otros temas (...).”

Las recomendaciones 24 a 36 pedian al Govern de la Generalitat el disefio
de una politica global de inmigracién, aunque se trata mds bien de una politica global
de integracion social, apareciendo conceptos como campafias de prevencién y edu-
cacion en los valores de la solidaridad, promocién del respeto a la diversidad de
cada cultura; ejercicio de los derechos civiles y politicos por parte de los inmigran-
tes; compensacion de las diferencias de los alumnos y la adaptacién de los mé-
todos de ensefianza a las respectivas caracteristicas individuales; mantenimiento
del desarrollo de la lengua materna del alumno y favorecimiento el dominio de
la lengua mayoritaria; revisiéon de los contenidos etnocentristas y xenéfobos de
determinadas materias escolares; poner a disposicion de los docentes un soporte
técnico cualificado de asesoramiento, ampliando el actual Programa de Educa-
ciéon Compensatoria; disposiciéon de agentes de desarrollo cultural y social que
surjan de los propios colectivos si se pretende tener interlocutores cualificados
con las minorias culturales; creacion de espacios de formacién permanente para
profesionales o voluntarios; implantacién de planes de vivienda con el objetivo
de rehabilitar las zonas urbanas mdés deterioradas, buscando una distribucién
equilibrada entre poblacion extranjera y autdctona; bisqueda de canales de dia-
logo con vecinos, propietarios y administraciones con objeto de evitar tensiones y
conflictos que lleven a actitudes de rechazo y a la concentracién de los inmigran-
tes en guetos; garantia del acceso universal a la atencién sanitaria; dotacién de
recursos suficientes a los servicios de atencién primaria —-medicina preventiva y
educacion sanitaria— en lo que se refiere a problemas sanitarios especificos o mds
habituales del colectivo; facilitacién del acceso de los trabajadores extranjeros
a los programas de formacién ocupacional; etc. La Recomendacién 50 también
se podia considerar dirigida a la Generalitat: pedia al Defensor del Pueblo pero
también al Sindic de Greuges la defensa de los derechos fundamentales de los
extranjeros, y de la correspondiente actividad de las Administraciones publicas
(Comissid D AssOCIACIONS T ORGANITZACIONS NO GOVERNAMENTALS DE LES COMARQUES
DE GIRONA, 1992, 28-30).
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COORDINACION: LA COMISSIO INTERDEPARTAMENTAL
D’IMMIGRACIO

La Recomendacién 24 del Informe de Girona, la primera dirigida a la Genera-
litat, no solo sugeria medidas sectoriales (educacién, servicios sociales, sanidad, vi-
vienda, etc.). Sugiere también coordinacién. La coordinacién era una necesidad detec-
tada desde un inicio, y constituyé la primera funcién de la Administracién ordinaria
especializada que el Govern iba a crear inmediatamente. Una necesidad que era sen-
tida dado que la Administracién ordinaria general ya llevaba afios trabajando. El 24
de noviembre de 1992 se acord¢ la creacién de un 6érgano colegiado de coordinaciéon
intraadministrativa: la Comissi6 interdepartamental per al seguiment i la coordinaci6

de les actuacions en materia d’'immigracio.

En primer lugar, se debia coordinar lo que hacian los departamentos —se tra-
taba de una comisién interdepartamental—, si bien no todos estarian presentes en el
momento inicial. Esta Comissi6é estuvo compuesta inicialmente por personas, a nivel
de directores generales, de los departamentos de presidencia, gobernacién (interior,
y coordinacién con entidades locales), educacién, cultura, sanidad, politica territorial
y obas publicas, trabajo y bienestar social (art.2 del Acuerdo). Se estaba disefiando
una Administracién especializada pequefia destinada a potenciar una Administra-
cién general grande, y en expansién—, y que se extendia por todo el territorio cata-
lan. Destinada, en suma, a potenciar toda la tarea ejecutiva. Sus funciones fueron:
impulsar relaciones institucionales, emitir informes, recopilar informacién, velar por
el cumplimiento de la legislacién aprobada [no especifica cudl] asi como de normas
internacionales, especificando las de “las instituciones comunitarias europeas” y “las
del Consejo de Europa” (art. 3 del Acuerdo). La tltima funcién hace una pequena
concesién ejecutiva, que tendrd importancia en el futuro: “potenciar las diferentes
iniciativas” (art.3.E del Acuerdo), aunque parece un error de disefio que un érgano
consultivo tuviese funciones ejecutivas.

En los considerandos del Acuerdo del Govern del 24 de noviembre de 1992 se
justifica la creacién de la Comisién para prevenir y eliminar cualquier discriminacién.
Se refiere también a un alcance universal: todas las personas. Se fundamentaba en el
titulo competencial de “asistencia social”. Menos de un afio después, el D 275/1993,
de 28 de septiembre, incrementa en dos el nimero de departamentos que participan
en la Comissié (el nombre se simplifica, pasando a ser la Comissié Interdepartamen-
tal d'Immigracié, CII), afladiendo justicia y agricultura (era un tinico departamento,
llamado Agricultura, Ramaderia i Pesca), e incluyendo una funcién més légica, que
no es la de potenciar actividades sino “proponerlas a los diferentes departamentos”,

en el marco, ademds, del Pla Interdepartamental d'Immigracid, que se habia aproba-
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do en septiembre (art. 1.1). La CII se reuni6 catorce veces entre el 23 de noviembre de
1993 y el 19 de julio de 1999 (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2000e, 18-23). E1 D 275 /1993,
de 28 de septiembre, fue reformado diversas veces, pero atin hoy estd vigente.> E1 D
también regulé el Consell Assessor, y los decretos subsiguientes también lo modifica-
ron. Este fue el sentido de las reformas de la CII entre 1993 y 2001:

+ modificar la composicién y las funciones,

+ entre las funciones a afiadir, informar sobre las necesidades de trabajadores
extranjeros (art. 3.1.i D 125/2001, de 15 de mayo),

+ desdoblar la comisién en pleno y permanente,

+ crear comisiones territoriales dependientes de la CII. El 25 de septiembre de
1998 se cre6 la Comissi6 Territorial d'Immigracié de Girona, que se reunié
cinco veces hasta el 31 de enero de 2000.

PARTICIPACION: EL CONSELL ASSESSOR D’IMMIGRACIO

El D 275/1993, de 28 de septiembre, cre6 el Consell Assessor d’Immigracio,
cuya funcién fue hacer informes y propuestas para la CII. Se consagré una partici-
pacién mixta y, por tanto, normalizada, pues no solo participardn representantes de
la inmigracién extranjera (art. 4), sino también a entidades locales, ONG y agentes
sociales. La composicién del Consell Assessor siempre ha incluido a representantes
de la CII, garantizando formalmente el cruce o coordinacién entre ambos 6rganos. El
Consell se reuni6 veintitrés veces entre el 19 de diciembre de 1994 y el 28 de abril de
2000; y se crearon los siguientes seis grupos de trabajo (GENERALITAT DE CATALUNYA,
2000e, 117-125):

« matriculaciones escolares y ensefianza
 centros penitenciarios

+ normalizacién lingtifstica

+ legislacién

+ vivienda

+ Ceuta y Melilla

3. D 176/1994, de 13 de julio; DE 194/1998, de 30 de julio; D 71/2000, de 8 de febrero; D 228/2000, de 26 de junio y D
125/2001, de 15 de mayo (respectivamente: DOGC de 29 de julio de 1994, 6 de agosto de 1998, 23 de febrero de 2000,
10 de julio de 2000 y 28 de mayo de 2001).
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Aunque creado en 1993, el Consell Assessor no celebré su reunién constitu-
tiva hasta el 19 de diciembre de 1994. Las criticas de las ONG y de los sindicatos a
su composicion hicieron que se retardase su constitucion (CarBONELL, 1997, 34). E1 D
275/1993, de 28 de septiembre, fue reformado enseguida. El D 176/1994, de 13 de
julio, mejoré formalmente el cardcter inclusivo o participativo del Consell Assessor,
al incrementar de siete a once el tipo de actores con vocalias, y de dieciocho a treinta
y cuatro las mismas. Se afiadieron representantes de ONG formadas por inmigraciéon
extranjera, de las organizaciones profesionales agrarias, de las asociaciones de veci-
nos, y de la Federacié d”Associacions de Pares d’Alumnes de Catalunya.* La Genera-
litat no ostentara la mayoria, si bien le corresponderd la presidencia del Consell As-
sessor, a diferencia, por ejemplo, del Foro para la integracién social de los inmigrantes
del Estado, en donde se debe nombrar a una persona de reconocida competencia en
el campo de la inmigracién,” garantizando quizd una mayor independencia. Por otro
lado, el Consell Assessor no incluye a representantes del Estado (MaRrTiNEZ, 2009, 253,
que informa que tampoco Euskadi los incluye).

PLANIFICACION. LA ILUSION DE INTEGRAR

La planificacién, la produccién de planes en los que las Administraciones or-
dinarias general y especial expresan sus actividades en relacién a la inmigracién ex-
tranjera, es una caracteristica de la politica de inmigracién de la Generalitat, iniciada
en 1993 e ininterrumpida hasta hoy. El 28 de septiembre el Govern adopt6 el acuerdo®
que aprobaba el Pla Interdepartamental d’Immigracio, el primer plan de inmigracién
aprobado en el Estado. Fue elaborado por miembros del Gabinet del Conseller de Be-
nestar Social, con la colaboracién de personas expertas. Se partia de una “ilusiéon por

integrar”” (E25) y se consideré que planificar podia contribuir a dicha integracién:

4. Vd. también: Ordre, de 10 de agosto de 1995, per la qual s'aprova el Reglament de régim intern del Consell Assessor
d'Immigracio (DOGC de 4 de septiembre de 1995).

5. "El Presidente del Foro serd nombrado por la titular del Ministerio de Asuntos Sociales, entre personas de reconocida
competencia en el campo de la inmigracion”, segun el art. 5 del RD 490/1995, de 7 de abril (BOE 87, de 12 de abril de
1995). El art. 5 del RD 3/2006, de 16 de enero (BOE de 17 de enero de 2006), que reformo el anterior RD, mantuvo la
misma formula, anadiendo que el ministro o ministra nombra al presidente “a propuesta de la Secretaria de Estado de
Inmigracién y Emigracion”.

6. Resolucion de 20 de octubre, que hizo publico el acuerdo; DOGC de 19 de noviembre de 1993.

7. Enabril de 1992 el Gabinet del Conseller de Benestar Social habia elaborado el documento Proposta d’/Actuacions des
del Departament de Benestar Social en materia d’immigracio no comunitaria, y que con toda probabilidad influyd en el
Plan Interdepartamental de Inmigracion, cuyo encargo partié de ese nlcleo administrativo (GENERALITAT DE CATALUNYA,
1992b). El conseller de aguel momento, Antoni Comas | BaLpeLLou se refiere a un documento de propuestas que quiza
sea el que acabamos de citar, aunque él lo atribuye a la Comissio Interdepartamental d’Immigracio (Comas v JUANMARTI,
2008, 114). Destacamos, del documento: que las actividades se dirijan al colectivo de inmigrantes no comunitarios;
gue se potencie una integracion consistente en acceder a las actividades de la poblacion en general (normalizacion:
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El Plan fue elaborado desde el Gabinet del Conseller de Benestar Social, por Victor
Bayarri, Montse Solé y por mi, ademds de por personas expertas, con quienes se hici-
eron muchas reuniones: Jordi Estivill, Teresa Losada, muchas asociaciones, sindica-
tos... El Plan se tenia que hacer rdpido; se hizo entre enero y septiembre de 1993. No
llegdbamos al 2% de poblacién extranjera y era bdsicamente magrebi; los marroquies
eran bédsicamente del Rif, con menos religiosidad, al contrario que ahora. Todo debe
pasar por la educacién, una educacién individual, no comunitaria; y por la igualdad
de la mujer, ellas son transmisoras de valores, se deben sentir de aqui. No habia un
choque de civilizaciones como ahora, habia mds optimismo. Se entendia la integracién

a través del asociacionismo, de la lengua y la cultura. Habf{a la ilusién de integrar.8

EL PLAN DE 1993

EL CONCEPTO DE INTEGRACION

Ens interessa més I’actitud del grup majoritari, és a dir, si les catalanes i catalans tenen relacions

exogamiques, si s’obren (Andreu Domingo, 27 de noviembre de 2014))

El objetivo del Plan de 1993 eran sus “propuestas de actuacién”, que debian
servir para conseguir la plena integraciéon de las personas inmigradas, y alcanzar las
condiciones adecuadas para su desarrollo personal y social en plenitud de derechos y
deberes, para lo cual era necesario contar con un acceso normalizado a los diferentes
servicios publicos. Se menciona también disponer de una buena acogida y recursos
formativos (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19944, 9, 206-207).

"solo haria falta, en los primeros momentos crear ciertos tipos de acciones especiales”); que se trabaje conjuntamente
con las entidades locales; que se trabaje con el conjunto de las otras competencias de Benestar Social, transversal-
mente; que se desarrollen programas de alfabetizacion y también de género; que se colabore con normalidad con la
Direccion General de Migraciones del Estado; que este colabore econdmicamente con la Generalitat, que admita que
sea esta la que decida el niUmero de trabajadores extranjeros necesarios, etc. También fue fundamental el Informe de
Girona, como se ha explicado. Y ya desde el final la Primera etapa se fue gestando la necesidad de una politica, con
diversos documentos de propuestas, y dos de ellos, como se ha relatado, partieron del mismo Gabinet del Conseller:
el del Encuentro sobre la situacion de los inmigrantes marroquies en Cataluria y el articulo de Montse Solé (GENERALITAT
DE CATALUNYA, 19904, anexo 1; SoLEg, 1991).
8. Entrevista con Bea Aguer el 30 de diciembre de 2008.
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El Plan no pretendia establecer un concepto de integracién con un valor de canon,
y menos atin que el concepto fuese juridicamente vinculante. Creemos, sin embargo,
que el concepto puede deducirse tanto de las palabras del pdrrafo anterior como del
contenido del Plan. De los elementos comunes que ANDREU DoMINGO destacaba de los
discursos inmigratorios del nacionalismo conservador y de las izquierdas a lo largo
del siglo xx (DomINGO, 2014, 115), el autogobierno ya era una realidad y la aproba-
cién del Plan una expresién del mismo. En cuanto a la movilidad social y el apren-
dizaje del cataldn por parte de los inmigrantes, el Pla contenia diversos programas
(programas 11.3.3.2, 11.3.4.1, 11.3.7.1, GENERALITAT DE CATALUNYA, 19944, 9, 208-209,).
El concepto de integracion del Plan fue la suma de la tradicién conceptual catalana
(movilidad social, lengua catalana y voluntad de autogobierno) mds tres novedades.

(A cudles nos referimos?

Primera novedad: igualdad

Fa anys que el Sindic parla de la necessitat de promoure la integracio social de la immigracio i que aquesta
no és possible sense una substancial igualtat de drets amb els nacionals (GENERALITAT DE CATALUNYA,

1999, 31158)

La primera fue la aportacion de la acepcion juridico-politica del concepto de inte-
gracion: la plenitud de derechos y deberes, es decir, la igualdad entre extranjeros y
espafioles, que se alcanza gradualmente, segin la dogmatica de derechos de las le-
yes de extranjeria de la democracia. Pero que el Govern haga suya la reivindicacién
de la igualdad no significa que defienda la irregularidad o, lo que es lo mismo, la
activa vulneracién de la LO 7/1985. No encontraremos en los sucesivos governs un
discurso asi. La Generalitat abordard todo tipo de actividades propias de un Estado
del bienestar y, poco a poco, antes las limitaciones de la Ley de Extranjeria, contri-
buird a la presion universalizadora y regularizadora.

Segunda novedad: actividades dirigidas a la poblacion extranjera

La segunda novedad depende de la primera. Se trata de la adaptacién de activi-
dades propias del Estado del bienestar al hecho de que la inmigracién sea extranjera.
La tradicién conceptual catalana previa al hecho social inmigracién extranjera se ge-
nerd en la interaccién de la poblacién catalana con la inmigrada del resto de Espania.
La inmigracién extranjera empez6 a justificar nuevas actividades que no se hubiesen
llevado a cabo con una inmigracién del resto de Espafia, afin lingtiistica y cultural-
mente, y con la que se compartia la misma religién (E26).
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En términos generales y aunque a veces sea dificil deslindar las actividades

siguiendo este criterio, destacarfamos algunos ejemplos: todas las actividades forma-

tivas y de sensibilizacién sobre zonas y paises de origen de la inmigracién, o sobre as-

pectos del Islam y de cooperacién con el Tercer Mundo; los programas de ensefianza

de las lenguas de la inmigracion, los de formacién intercultural de los profesionales,
etc. (programas 1.2, 3.3, 3.4, 4.2. GENERALITAT DE CATALUNYA, 2000¢, 30, 45, 47,51). Cada

nuevo problema o hecho aportado por la inmigracién extranjera conllevard su parti-

cular proceso de legitimacién. El Parlament y el Sindic de Greuges, en esta etapa, se

ocuparon con mayor o menor profundidad, y reiteradamente, de problemas como:’

« El racismo, la xenofobia y la discriminacién: resoluciones 69/1V, 70/1V, 71/

IV, 81/1V, 214/V, 294/V; mociones 12 /111, 88/1IV; declaraciones institucio-
nales de 23 de diciembre de 1992, 19 de marzo de 1997 y 28 de julio de 1999,
Informes del Sindic de 1994 (Una reflexi6 sobre I’any internacional de la to-
lerancia) y 1999. Esta serie de actos parlamentarios empezé con la Declara-
cién Institucional de 23 de diciembre de 1992. El 13 de noviembre anterior
habia sido asesinada, por motivos racistas, la dominicana Lucrecia Pérez en
la discoteca Four Roses del distrito de Aravaca de Madrid. El 30 de noviem-
bre, SOS Racisme organizé una manifestacién bajo el lema “Racisme, mai
més”, que congregd en Barcelona a 100.000 personas, segiin los convocantes,
y a 25.000, segtin fuentes oficiales.

Las redes de tréfico ilegal de inmigrantes. El Sindic de Greuges inici6é una
actuacién de oficio a raiz del accidente ocurrido en Capmany el 16 de marzo
de 1997, en el que perdieron la vida once inmigrantes escondidos en un ca-
mién de transporte de mercancias. La sentencia absolutoria del Juzgado Pe-
nal de Gerona se basé en la ausencia de tipificacién penal. El Sindic elaboré
un estudio del asunto y dirigié recomendaciones al Defensor del Pueblo y al
Congreso de los Diputados (Informes del Sindic de 1997 y 1998). El Informe
de 1999 constaté que las recomendaciones habian podido recogerse en la
LODYLE, que modificé el Cédigo Penal (la LODYLE se publica el 12 de ene-
ro y el Informe del Sindic el 24 de marzo),

La mutilacién sexual femenina: resoluciones 112/1V, 124 /1V, comparecencia
de Verena Stolcke, catedradtica de antropologia de la UAB (Diari de Sessions
del Parlament de Catalunya 165 de 13 de abril de 1994),

9. Véase la recopilacion de actos parlamentarios en Comissio d’estudi sobre la politica d’immigracio a Catalunya. VI Le-
gislatura. Dossier documental, volumen |, mayo 2000 (GENERALITAT DE CATALUNYA, 20000).
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« Los menores no acompaiiados (MENA): Resolucién 679/V y Mocién 127/ V.

Una informacién del Plan de 1993 revela la emergencia del importante pro-
blema de los menores no acompafiados: “La Direccié General d”Atencié a
la Infancia ha atendido en régimen de tutela a aquellos menores que proce-
dentes de otros paises, han sido abandonados por sus padres. (...) El mes de
abril de 1993 estaban ingresados en centros de atencién a la infancia un total
de 35 nifios (...)” En 1999 fueron 243 (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19944, 200;
GENERALITAT DE CATALUNYA, 2000¢; 76). En 1997 el Govern aprobd, mediante
el D 2/1997, de 7 de enero, el Reglamento de proteccién de menores desam-
parados y de la adopcién,'® que establecié que al menor extranjero que se
encontrase en Catalufia en situacién de desamparo, se le debia aplicard la
legislacién civil catalana sobre medidas de proteccién de los menores des-
amparados y de la adopcién, y la Direccié General d”Atencié a la Infancia
debia acordar las medidas de proteccién adecuadas en interés del menor
(art. 4).

Los polizones; la situacién en los centros penitenciarios; y en el CIE de la Ver-
neda: mociones 81/1V y 157/V, comparecencia del director general de Serveis
Penitenciaris i de Rehabilitaci6 (Diari de Sessions del Parlament de Catalunya
de 20 de noviembre de 1997), Informes del Sindic de Greuges de 1998 y 1999,
La convalidacién de permisos de conducir: Informe del Sindic de Greuges de
1998,

El derecho de voto: Moci6 157/V e Informes del Sindic de Greuges de 1997 y
1999,

El alojamiento para trabajadores de temporada agraria. Segin el Plan de
1993, en julio de 1992 se firmé un convenio de colaboracién entre el Depar-
tament de Treball, la UP," el Ayuntamiento de Alguaire y el Ayuntamiento
de Artesa de Segre, para el acondicionamiento de tres locales para alojar
trabajadores temporeros que colaboren en las tareas de recoleccién de fruta
en condiciones dignas de habitabilidad (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19944,
195). Era el inicio de un programa relacionado con la calidad de vida resi-
dencial de todo tipo de trabajadores temporeros, pero que mayoritariamen-
te resultaban ser extranjeros, y para su contratacion regular, seleccionados
en origen o ya en Espafia.

10. DOGC de 13 de enero de 1997.

n

UP es en buena medida responsable de la dinamizacion de esta actividad, que dura hasta hoy, y en la que siempre ha
colaborado la Generalitat. UP la propuso en 1989 (AcHon, 2010, 45).
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El Plan daba cuenta del convenio de 1992, pero no incluia para el futuro nin-
gun programa que diese continuidad a la actividad."” Sin embargo, las cosas
iban a evolucionar rdpidamente. Antes de transcurrido un afio de la creacién
del Consell Assessor, el DE inicial fue modificado (D 275/1993, de 28 de sep-
tiembre; D176/1994, de 13 de julio), dando lugar a la creacién de dos vocalias
de las organizaciones profesionales agrarias, ocupadas durante esta etapa por
UP y por el Institut Agricola Catala de Sant Isidre-ASAJA.

En 1995 el Departament d’Agricultura, Ramaderia i Pesca aprob6 dos nor-
mas que establecian ayudas especificas para la creacién o mejora de aloja-
mientos con destino temporal o permanente para acoger trabajadores inmi-
grantes que trabajasen en empresas agrarias;" al tiempo que el Departament
de Treball afiadia dos actividades mads: las ayudas a la organizacién de 40
oficinas municipales encargadas de canalizar la contratacién de temporeros,
a los gastos de albergues, y contratacion de trabajadores sociales, y las ayu-
das econémicas a las organizaciones sindicales agrarias (CCOO, UGT, UP
y JARC) en la participacion en algunas funciones del anterior dispositivo
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 2000/, 68-70). En Catalunya, el trabajo tempo-
ral o de camparfia por antonomasia, es el trabajo de recogida de fruta dulce
—-melocotén, nectarina, pera, manzana...— en las comarcas de Lleida —aunque
no tnicamente—, que ocupa durante los meses correspondientes a miles de

trabajadores.

Tercera novedad: bilateralidad

La tercera novedad era la aportacion de la acepcion psicosocial del concepto de in-

tegracion, consistente en tener en cuenta las actitudes de unos y otros en el proceso de

integracion, que es reciproco. Los tres elementos de la tradicién conceptual catalana

anteriores al restablecimiento de la Generalitat (movilidad social, lengua catalana y

voluntad de autogobierno) dependen sobre todo de la poblacién y las instituciones

que reciben a los inmigrantes.

12. En e/ Plan para la integracion social de los inmigrantes (1994) del Estado “no hay ni una linea dedicada a pensar en el
alojamiento provisional o definitivo de los vente mil trabajadores temporales o permanentes (Izauierpo, 1994, citado
por Rigas, 45).

13. Respectivamente: Ordre de 6 de junio de 1995, de modificacio de I'Ordre de 7 juliol de 1993, per la qual s’estableixen
ajuts especifics en matéria d’estructures agraries (DOGC de 14 de junio de 1995) ; y Ordre de 31 de julio de 1995, per
la qual s’estableix una linia d’ajuts per al foment de les actuacions adrecades a 'acolliment de treballadors immigrants
i temporers en el sector agrari (DOGC de 9 de agosto de 1995).
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La tercera novedad es, pues, la bilateralidad." “Las actuaciones previstas [en el
Plan] se dirigen al conjunto de inmigrantes extranjeros establecidos en Catalunya, y a
la poblacién en general para que las actitudes de unos y otros faciliten y promuevan
la plena integracién en nuestra sociedad”. Uno de los principios en los que se basa
la politica es el de participacion (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19944, 207), que aparecerd
en todos los planes de inmigracion de la Generalitat y en la Llei d’Acollida (art. 5). La
creacién del Consell Assessor es un compromiso, desde los primeros pasos de la poli-
tica, por la participacion. El Plan afiadia un epigrafe dentro del capitulo sobre integra-
cién, sobre “actitudes e imdgenes mutuas”, dividido en dos subepigrafes, “estado de
opinién y actitudes de los catalanes respecto a los extranjeros”, y “estado de opinién
y actitudes de los extranjeros respecto a los catalanes”. Y, de hecho, lo que se pregunta
a los extranjeros remite sobre todo a la discriminacién que padecen —en el acceso a la

vivienda, en la entrada a las discotecas...—, es decir, a la falta de igualdad.”®

Durante esta etapa se siguieron realizando actividades de evocacién —simposios,
estudios, informes, publicaciones—, asi como, masivamente, formacién a colectivos
profesionales. Evocacién y formacién tienen como objetivo que la poblacién autéctona
comprenda el hecho de la inmigracion extranjera. Pero también se realizaron activida-
des explicitamente sensibilizadoras. Evocacién, formacién de profesionales y sensibili-
zacion estdn al otro lado del espejo. El programa 3.9.5, que se llamé “Fomentar el discurso
positivo e integrador sobre la inmigracion extranjera en Catalunya, en los lideres de
opinién, representantes politicos, sindicales, artistas, escritores, periodistas, etc.”, dio
pie ala firma, el 15 de febrero de 1995, del Convenio sobre la proteccién de la cultura e
imagen de las minorias étnicas en los medios de comunicacién social. Dicho convenio
fue firmado por 24 medios de comunicacién, el Collegi de Periodistes de Catalunya y
el Departament de Benestar Social. También se cre6 el Premio Civisme als Mitjans de
Comunicaci6, ademds de una jornada técnica, un estudio y la constitucién de un grupo
de trabajo en el Col-legi de Periodistes para velar por el cumplimiento del convenio,
grupo que se convirtié en una vocalia de la Junta del Col-legi en 1998. En 1996 el Col'legi
aprob6 un manual de estilo para el tratamiento de las minorias étnicas en los medios

de comunicacién. Hubo otras actividades de sensibilizacién, dirigidas a otros sectores

14. En una conversacion con Andreu Domingo, subdirector del CED, el 27 de noviembre de 2014, le planteé la utilidad de
los indicadores demogréficos de integracion, como los matrimonios mixtos. Me contestd: “Es un mundo muy discu-
tible, soy escéptico. En los afios 20, con la Escuela de Chicago, se utilizaba la homogamia y heterogamia en relacion
al nivel de instruccion, como proxy socioecondmico. En el CED nos interesa mas la actitud del grupo mayoritario, es
decir, si las catalanas y catalanes tienen relaciones exogamicas, si se abren.”

15. El Plan no cita la fuente de la o las encuestas de opinidén, si bien nos informa que una parte de sus datos se recoge de
encuestas del Gabinet INITS para el Ayuntamiento de Barcelona y de Carlota Solé y E. Herrera para CITE, asi como
de la obra de Pascual, J. (1991): Els estrangers legals | semilegals @ Barcelona, Barcelona, Centre d’Iniciatives i Recerca
Europees a la Mediterrania - Ajuntament de Barcelona.
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estratégicos de la sociedad catalana (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19944, 45-46, 206-207,
210 ; GENERALITAT DE CATALUNYA, 20005, 53, 100-102. Sobre las acepciones del concepto de
integracion, Aparicio, 2007; y Pajares, 2005, 99-100, que cita a ArArIiCiO y TORNOS, y que
propone el concepto de integracion ciudadana. MARTINEZ DE L1IZARRONDO, citando a GIME-
NEz, llama normativa a esta acepciéon —-MARrTiNEZ, 2009, 118).

El concepto de inmigracién es, en esta etapa y en la anterior, el del discurso tra-
dicional cataldn sobre integracién, mds una actualizacién 16gica, tanto cultural como
democrética. Democrética no solo por disponer de un Estado social y democrético de
Derecho declarado por la CE en 1978, sino por la presion de las demandas que gene-
ran los problemas de racismo, radicalizacién, marginalidad laboral y legal, que se han
descrito en la Primera etapa, demandas que a su vez cogeneran la politica. Por otro
lado, el Plan no evit6 el cldsico debate, en Catalufia y en toda Espafia, de esos afios,
al considerar los conceptos de asimilacionismo (“assimilisme”), multiculturalismo,
interculturalidad, etc. (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19944, 43-44; E22).

COMBINACION DE CONTENIDO LEGITIMADOR Y CONTENIDO
OPERATIVO

El Plan contiene apartados sobre contexto internacional; datos sociodemogra-
ficos; marco legislativo; un estudio comparado de los sistemas legales de Alema-
nia, Francia, Italia, Reino Unido, Holanda y Suecia; una recopilacién de politicas y
recomendaciones de ONG y “otros organismos a escala internacional, estatal y de
Catalunya” (ONU, Consejo de Europa, Comunidades Europeas, OIM, OIT, Comis-
SI0 D’ ASSOCIACIONS I ORGANITZACIONS NO GOVERNAMENTALS DE LES COMARQUES DE GIRONA,
Pontificio Consejo de la Pastoral para los Migrantes y los Itinerantes, CCOO, UGT,
Asamblea de las Regiones de Europa, conjunto de ONG reunidas en el Encuentro In-
ternacional sobre Emigracion y Movimientos Sociales de Sevilla -7 a 11 de noviembre
de 1990-y, finalmente, SOS Racismo).

Las pdags. 185 a 207 reproducen un balance de las actividades realizadas en afios
anteriores a 1993, aunque sin detallar periodos concretos. El resto, hasta la p. 274, es
la parte operativa, las actividades de futuro. Asf pues, 205 pdgs. dedicadas a la pro-
pia legitimacién del Govern. La legitimacion forma parte de la formulacion publica
(LENOIR, 1993, 92), y no es una tarea innecesaria. Para NATALIA RiBas, el Plan era mds
“una declaracién de principios que un plan préctico de accién”, aunque reconocia a
la vez su cardcter practico en tanto que suponia la puesta en marcha o la continuacién
de programas elaborados por la Generalitat (RiBas, 1997, 42-43). Lo que podia restar
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cardcter practico, fuerza o realismo, era la ausencia de informacién sobre el presupuesto
de gasto asociado a cada programa, defecto que se repetird en el segundo y tercer
planes, aprobados respectivamente en 2001 y 2005, pero no en el cuarto, aprobado en
2009. Como se ha dicho en la primera etapa, siempre ha habido presupuesto de gasto,
pero no siempre se ha informado del mismo. Y es mds fécil presumir que lo ha habido

en los balances de las actividades que en las propuestas de actividades.

ACTIVIDADES: NO TODO ESTA EN LOS PLANES

Es posible reseguir las actividades promovidas en esta etapa a través del balan-
ce previo a 1993, y las propuestas iniciales, del Plan; y del inventario reproducido en
el Informe sobre el desenvolupament del Pla Interdepartamental d’Immigracio. Setembre 1993
- setembre 2000 (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19944, 185-274; GENERALITAT DE CATALUNYA,
20007, 24-99). En las actividades subyacian, o simplemente se reflejaban, algunas de
las caracteristicas de las actividades de la Primera etapa: se recogian “primeras expe-
riencias” transformadas en programas estables, se referian problemas de jévenes o de
irregulares, habia numerosas actividades de evocacién y de formacién, se generalizé
la colaboracién de la Generalitat con actores diversos, se sigui6 con la ensefianza del
cataldn,'® prosigui6 la inspiracién en textos y contactos internacionales... Una dife-
rencia importante con la primera etapa es que la actual comienza a parecerse a un
todo estructurado, a una respuesta sistematica.

En tanto que algunas de las actividades ya estaban aprobadas o vigentes en el
momento de su aprobacién, el Plan de 1993 fue en parte recopilatorio o declarativo. El

Plan tuvo la virtud de arrancar inductivamente, de fundarse en el reconocimiento de

16. En 1993, el Parlament de Catalunya instd al Govern a intensificar la integracion mediante la promocion del acceso al
conocimiento de la lengua catalana (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1993b). En cuanto a cataldn en la enseflanza obligatoria,
entre 1997 vy 2003 se entra en la fase de adaptacion a la nueva inmigracion. Después del curso 1995-1996, el 94,45% de
las escuelas ya eran catalanas en lengua y contenidos. Esta etapa se caracteriza por la llegada de alumnos en edades
avanzadas de la escolarizacion, procedentes de la ola migratoria de paises de otros continentes y otras culturas. El
Programa de Inmersion LingUistica que habia servido para elevar tanto el indice del conocimiento del catalan, aunque
no tanto su uso social en los ultimos veinte afos, debia adaptarse en aquella circunstancia. Finalizan los PINL (plans
intensius de normalizacio linguistica); se inicia la exploracion de recursos nuevos para acoger a los alumnos extranje-
ros que llegan de lejos, a veces sin una escolarizacion previa o escasa -si es que habian sido objeto de alguna-y que
hablaban lenguas muy alejadas de la nuestra. Se crea el Projecte Anselm Turmeda para asesorar a los centros que los
debian acoger, v los tallers d'adaptacio escolar (TAE), que facilitaria el aprendizaje del cataldn, indispensable para in-
tegrarse en la vida escolar (AReNAs ¥ MuseT, 2007, 112, 116). Vd. los programas 3.3.2, 3.4.1, 3.8.1 (GENERALITAT DE CATALUNYA,
19944, 221, 228, 246), 31, 3.2, 4.1, 4.5, 9.1y 10.1 (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2000y, 39, 45-46, 49-50, 53, 72 y 81-82). La Llei
7/1983, de 18 de abril, de normalitzacio lingtistica (DOGC de 22 de abril de 1983) fue “substituida” (cf. disposicion final
Tercera) por la Llei 1/1998, de 7 de enero, de politica linglistica (DOGC de 9 de enero de 1998). Segun su art. 21.8, “el
alumnado gue se incorpore tardiamente al sistema educativo de Catalunya debe recibir un apoyo especial y adicional
de ensefanza del catalan”.
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una practica administrativa previa. Pero, a la vez, la realidad fue superando el marco
normativo que suponia la aprobacién oficial del Plan. Los planes publicos nunca han
recogido toda la realidad. Muchas actividades se realizarian incluso sin plan. Los
planes son mds bien un instrumento de compromiso y de coordinacién, y un aggior-
namiento, una puesta al dia de las ideas de cada momento social. A partir del Plan
aprobado en 1993, la Generalitat desarroll6 actividades nuevas, enriquecié algunos
enunciados iniciales, dejé de realizar otros, etc. Entre 1993 y 2000 se gestaron nuevos
programas, por ejemplo, los 4.5, 4.7, 10.10, 10.12 y todos los de los departamentos
de Justicia y Agricultura, Ramaderia i Pesca. Para tratar de seguir el mismo medio
legalizador que se adoptara con la aprobacién del Plan mediante el acuerdo de 28 de
septiembre de 1993, el Govern aprobd nuevos programas mediante acuerdos. Pero
esta préctica de nuevos acuerdos, que habria que ir considerando recopilados al Pla,
no se hizo siempre, fue mds bien ocasional."” Por otro lado, dejaron de llevarse a cabo
o simplemente se realizaron y desaparecieron, otros programas, como los 3.8.2y 3.8.3
(segin la numeracién de 1993, ya que la del 2000 cambia ligeramente) (GENERALITAT DE
CATALUNYA, 19944, 209; GENERALITAT DE CATALUNYA, 2000, 53, 55-56, 69-80, 88-89, 93).

ACTIVIDADES ESPECIFICAS Y ACTIVIDADES DIRIGIDAS A TODA LA
POBLACION. EL PRINCIPIO DE NORMALIZACION

En la primera etapa la Generalitat habian promovido actividades especificas
para extranjeros. Ejemplos como los servicios de atencién a inmigrantes de los centros
de atencién primaria de Salt y Banyoles o el programa de ensefianza de arabe, fi-
nanciado conjuntamente con Gobierno de Marruecos. La combinacién de actividades
especificas y no especificas serd constante a lo largo de las etapas de la politica, y los

planes no renunciardn a reflejar dicha combinacién.

En esta etapa las respuestas de algunos departamentos demuestran un cierto

desconocimiento del tema o una falta de concreciéon. Cuando se trata de informar de

17. Acuerdos de 29 de noviembre de 1994 (DOGC de 6 de febrero de 1994), 18 de marzo de 1997 (DOGC de 23 de julio),

4 de mayo de 1999, 18 de julio de 2006, 28 de agosto de 2007 y 22 de julio de 2008. Conocemos la existencia de los
acuerdos a través de una busqueda en la base de datos de acuerdos del Gobierno, realizada el 26 de abril de 2013. De
los cuatro ultimos no nos consta su publicacion en el DOGC. Para algunos hubo notas de prensa:
2006: http:/www.gencat.cat/acordsdegovern/20060718/index.htr
2007: httpo//www.gencat.cat/acordsdegovern/20070828/index.htr
2008: http:/www.gencat.cat/acordsdegovern/20080722/index.htr]
[ultima consulta: 21 de agosto de 2015].
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qué actividades han desarrollado en materia inmigratoria, algunos departamentos
se despistan —como cuando se informa de que “el dia 8 de febrero de 1999 se celebr6
la Fiesta cultural gitana”. O no tienen todavia mucho que informar en 1993. Asi, esta
sucinta respuesta a la peticion de informacién: “El Departament de Governaci6 ha co-
laborado en diferentes tareas conjuntamente con otros departamentos en el tema de la
inmigracion”. Pero en los afios posteriores, el mismo departamento desarrollard mu-
chas actividades, especialmente en el &mbito policial; serd uno de los departamentos
mds creativos en su aportacion a la politica inmigratoria de la Generalitat (E24). Otros
departamentos, directamente, informan sobre actividades dirigidas a toda la pobla-
cién, lo cual hace muy probable que haya usuarios inmigrantes, como los programas
de formacién continua gestionados por el Departament d’Agricultura, Ramaderia i
Pesca, o el programa de reparacién de edificios afectados por patologias estructurales
y en situacién de riesgo (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19944, 186-187; (GENERALITAT DE
CATALUNYA, 20005, 63, 69).

Para paliar o acotar esta dualidad que, de persistir, fomentaria la discrimina-
cién de la que tantas veces se alerta, el Plan Interdepartamental de Inmigracién es-
tablece el principio de normalizacién: “las actuaciones que se lleven a cabo (...) en
ningtin momento deben de producir efectos de discriminacion o segregacion. (...) Se
procurard, en la medida de lo posible, que los inmigrantes extranjeros se beneficien
de los servicios, programas y actuaciones existentes para la sociedad en general” (Ge-
NERALITAT DE CATALUNYA, 19944, 207; E7, E10, E11, E18). Dos son las caracteristicas de
la normalizacién:

+ la plena participacién en las actividades —entendiendo por ello la totalidad
de servicios publicos— dirigidas a toda la poblacién es gradual, segtin —.como
se ha dicho- la dogmatica de derechos de las leyes de extranjeria (principio
de integracién gradual y equilibrada, cf. CONsEjo GENERAL DEL PODER JUDICIAL,
1995, citado por Risas, 1997, 42). Mientras, es necesario adaptar algunas acti-
vidades a las necesidades especificas,

+ las necesidades especificas son temporales; el acceso o participaciéon en las

actividades especificas también (Llei d’Acollida, art. 4.cuarto).’®

18. Por ejemplo, en los servicios sociales, “en general, la conexidon entre los proyectos especificos vy los programas gene-
rales se reduce a la derivacion del programa especifico al general cuando se considera que la persona usuaria esta
preparada” (MALUQUER 1997, 474).
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LOS GRANDES SERVICIOS PUBLICOS, DENTRO DEL PLA. GRADUALI-
DAD EN EL ACCESO UNIVERSAL. EMPADRONAMIENTO

En el Plan hay programas que ocupan mucho espacio en los documentos pero
no tanta actividad, y viceversa. Al lado, por ejemplo, del programa 8.6, consistente
en “editar una guifa informativa dirigida a los inmigrantes extranjeros” (GENERALITAT
DE CATALUNYA, 19944, 209), se sitdan los programas referidos a los grandes servicios
publicos, con una actividad masiva y permanente: la ensefianza obligatoria y la for-
macién de adultos, la sanidad, el servicio ptblico de empleo, los servicios sociales o
los servicios penitenciarios. No se trata de equiparlos en importancia, sino del intento
del Pla de ser exhaustivo, integrador de todo lo que se ha hecho, lo que se hace y lo
que se quiere hacer. El Plan conlleva el esfuerzo de crear en los departamentos una

disciplina de informar, de comunicarse con un lenguaje compartido.

Los grandes servicios ptblicos aparecen por si mismos —como actividades diri-
gidas a toda la poblacién— pero también, en algtn caso, para advertir que tienden a la
universalizacion. Es el caso de la educacion obligatoria y la sanidad. Segtin el progra-
ma 3.3, Escolarizacién de los alumnos inmigrantes, “la Generalitat de Catalunya ha
tenido siempre una politica clara por lo que respecta al reconocimiento del derecho de
todos los nifios a la educacién, sea cual sea la situacién administrativa de sus padres.
Incluso, en el caso de alumnos inmigrantes extracomunitarios o hijos de aquellos in-
migrantes sin permiso de residencia en nuestro pais”. La escolarizacién es el progra-
ma principal, y de él derivan once mas (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2000j, 39-48). “En
Catalufia no existen trabas administrativas para la matriculacién de estudiantes de
origen inmigrante en la ensefianza primaria obligatoria, independientemente de la
situacion legal en la que se encuentre”. Sf en cambio fueron produciéndose problemas
que generaban una discriminacién, directa o indirecta: falta de reconocimiento del
grado académico obtenido por los estudiantes extranjeros en situacién irregular, di-
ficultades para la homologacién de titulaciones extranjeras, concentracién escolar en
las escuelas publicas (MALUQUER, 1997, 639-641, Crespo y DELGADO, 2000, 112-113). El
D 72/1996, de 5 de marzo, por el que se establece el régimen de admisién de alumnos
en los centros docentes sostenidos con fondos ptblicos,* reprodujo y cuantificé los
criterios de la ley bdsica para los supuestos de falta de plazas (proximidad del centro,

renta, etc.), pero al mismo tiempo dio mucha fuerza al supuesto derecho de los pa-

19. Véase también en esta etapa la presion por universalizacion en E10 o E18.
20. DOGC de 8 de marzo de 1996.
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dres a la hora de escoger un centro concreto, debilitando la programacién educativa.
No reprodujo la insistencia de la LOPEG,* segtin la cual los centros ptblicos y los
concertados debian escolarizar por igual a los alumnos con necesidades educativas
especiales. Fue pues una norma de la Generalitat que ignor6 los problemas de la con-
centracién de inmigrantes en algunas escuelas ptblicas (Aja, 1999, 88; E1).2

Segun el programa 5.1.a), Atencién sanitaria, “el Departament de Sanitat i
Seguretat Social ha facilitado, tanto de manera normalizada como con autorizacién
expresa, el acceso de las personas de origen extranjero a la red ptublica de servicios
de salud. El hecho de que la atencién sea normalizada hace que no se disponga de
la totalidad de prestaciones que se han dado a estas personas”. (GENERALITAT DE
CATALUNYA, 20005, 57-60). Pero el acceso universal no se dard de una vez por todas.
Pese a que desde 1991 se contaba con una norma universalizadora,” los expertos
sefialarian “los siguientes aspectos: la discrecionalidad en la atencién sanitaria a
los regulares e irregulares, la falta de informacién sobre los servicios sanitarios
especializados (notablemente, la planificacion familiar) y la falta de prevencién
sanitaria”. Estaban atin excluidos de la asistencia sanitaria los irregulares, los que
no cotizaban, y los no residentes de paises con los que Espafia no tuviese firmado
convenio de atencién sanitaria. En todos estos casos se reconocia y practicaba la
atencion sanitaria en los servicios de urgencia de los hospitales pero en diferentes
modalidades graciables.

Algunos ayuntamientos establecieron nuevos dispositivos de atencién sa-
nitaria de beneficencia. Se generaron acuerdos entre los servicios sanitarios y los
servicios sociales municipales. Se consiguié una mayor accesibilidad a los centros
de atencion primaria de salud por parte de los inmigrantes sin cobertura, pero
también es un acceso graciable. Algunas ONG respondieron a dichas limitacio-
nes (Médicos Sin Fronteras, Servicio de Atencién Psicopatoldgica y Psicosocial a
los Inmigrantes y Refugiados). Hasta 1994 la Generalitat atin no cubria los gastos
de la atencién sanitaria a las personas extranjeras sin derecho a dicha asistencia.

A partir de ese afio se adoptd una solucién administrativa que parece excepcio-

21. Disposicion adicional segunda de la LO 9/1995, de 20 de noviembre, de la participacion, la evaluacion y el gobierno
de los centros docentes (BOE de 21 de noviembre de 1995).

22. Aua (1999, 88) anade que la difusion por los medios de comunicacion de esta discriminacion entre centros publicos y
concertados, reforzada por la comparacion con algunos ayuntamientos que habian conseguido un trato mas igualita-
rio, condujo a la aprobacion de una Resolucion del Departament d’Ensenyament en 1999, que establecid la reserva de
5 plazas para alumnos con necesidades educativas especiales en algunos centros de algunas ciudades, con caracter
experimental y sin incluir ningun centro de Barcelona.

23. D 178/1991, de 30 de julio. DOGC de 28 de agosto de 1991.
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nal: el gasto pasé a asignarse a la Oficina de Cooperaci6 Sanitaria Internacional,
adscrita al Gabinet del Conseller de Sanitat. (MALUQUER, 1997, 553, 555, 556, 567,
568-570).

En este contexto, el 24 de agosto de 1994 el ciudadano senegalés residente en Ca-
talunya, Alasana Diallo, fallecié en el Hospital de Bellvitge en donde estaba ingresado
a la espera de un trasplante de higado. Dias antes, el ingreso de Diallo en el Hospital de
Figueres habia sido rechazado, debido a que no estaba afiliado a la Seguridad Social. La
Asociacién Africana de Figueres denunci6 el abandono de que Diallo habia sido objeto.
El Institut Catala de la Salut de la Generalitat admitié que se habia producido un malen-
tendido, y pas6 a asumir el coste de la operacién e inici6 los preparativos, pero Diallo,
como hemos dicho, murié.?* El hecho motivé una pregunta parlamentaria; y en la res-
puesta, el conseller de Sanitat i Seguretat Social afirmé que, ante la situacién de urgencia,
al sr. Diallo se le habia valorado la necesidad de realizarle un trasplante hepdtico, y que
el sistema sanitario ptblico prestaba asistencia a todas las personas, “y en caso de que
no dispongan de la documentacién normalizada, este hecho se pone en conocimiento de
la autoridad judicial”. Visto que el problema no era la cobertura universal sino el posible
desconocimiento del derecho, poco después el Parlament de Catalunya aprobé la Reso-
luci6 183/1V, sobre la proteccion del derecho a la asistencia sanitaria de los inmigrantes
no comunitarios, que instaba al Govern a difundir de manera exhaustiva entre las aso-
ciaciones de inmigrantes no comunitarios y el personal sanitario y no sanitario del Servei
Catala de la Salut las directrices de la politica sanitaria del Departament (GENERALITAT DE
CATALUNYA, 1994¢ ). Por su parte, el Sindic de Greuges habia iniciado una actuacién de
oficio para estudiar la situacién de los extranjeros no comunitarios en situacién irregular
y la eventual asistencia médica que deberian tener en Catalufia (MALUQUER, 1997, 553;
GENERALITAT DE CATALUNYA, 1999, 31163-31164). Sin duda, se trataba de una situacién con-
tradictoria. El Govern habia acordado la extensién universal del derecho a la asistencia,
pero en algunos lugares se aplicaba y en otros no. En diversos lugares siguieron desa-
rrolldandose experiencias y madurando actividades.” Esta era la opinién del responsable
de uno de los servicios publicos pioneros en atencién sanitaria a extranjeros en situaciéon

irregular:

Ya en el afio 95, y aquf quisiera recoger unas palabras del desaparecido doctor José

Luis Bada, que entonces era jefe de la Unitat de Malalties Tropicals del Institut Ca-

24. El Pais de 28 de agosto de 1994.
25. Vd. un conjunto de actividades en el ambito de la salud en Ros v Bapa (coords.), 1999.
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tala de la Salut y que decia, a una pregunta del sefior Oleart, que le decia si habia
asistencia continuada a los irregulares internacionales, y él respondia: «Si que la hay.
Nosotros no preguntamos nunca si tienen papeles en regla o no; a veces son ellos,
muchas veces son ellos los que nos los piden porque necesitan un certificado para
sacar después los papeles, y algunas veces » —decia el doctor Bada— «algunas veces
también digo que los ilegales somos nosotros, porque atendemos los ilegales en si-
tuacién ilegal nuestra. Es decir, nosotros estamos con lo que se llama una ilegalidad
0 hacemos una ilegalidad legalizada, una ilegalidad que estd consentida por todos,
y esto quiero decirlo, que no hemos tenido la mds minima dificultad ni por la direc-
cién del centro, ni la direccién de asistencia primaria, ni de la direccién del Institut
Catala de la Salut, ni de la Conselleria de Sanitat.» Esto es lo que decia, y al final
terminaba: «Creo que Catalufia es lider en la atencién a los inmigrantes dentro del
Estado espafiol.» (Diputada Bruguera i Bellmunt, Diari de Sessions del Parlament de

Catalunya de 23 de junio de 1999, 25).

“Si hay un colectivo diferente del de los propios inmigrantes que tiene una per-
cepcién mds directa de cudles son sus necesidades (ademds de las correspondientes
ONGQG) es, sin duda, el de los servicios sociales”. “El drea de la Administracién més
comprometida en las iniciativas migratorias es la de servicios sociales” (CARBONELL,
1997, 43; Crespo y DELGADO, 2000, 59). En cuanto a estos, en el capitulo anterior habia-
mos visto que se podia interpretar que la legislacién de la Generalitat (1985) permitia
un acceso universal, y que aunque legalmente no fuese asi, no se advertian proble-
mas de exclusién real de personas extranjeras del sistema de servicios sociales (Bios-
CA, 1992, 119). En 1996, el segundo reglamento de ejecucion de la LO 7/1985 atribuy6
la regulacién del derecho de los extranjeros a la “asistencia y prestaciones sociales”
a cada “normativa reguladora”.?* En 1994, la Generalitat habia aprobado un decreto
legislativo sobre servicios sociales,” pero este continuaba sin dejar claro que todo el
mundo pudiese ser destinatario de los mismos. La nueva norma catalana inclufa una
“cldusula general de poderes” (art.22), segtn la cual “las administraciones ptblicas
de Catalufia pueden prestar, de acuerdo con sus competencias, capacidad y recur-
sos, cualquier tipo de servicio social de nivel igual o superior a los que les atribuyen

a esta Ley”, lo cual reconocia y amparaba sobre todo a los municipios. Algunos mu-

26. Art. 8 del RD 155/1996, de 2 de febrero, por el que se aprueba el Reglamento de ejecucion de la Ley Orgénica
7/1985.

27. Decreto Legislativo 17/1994, de 16 de noviembre, por el que se aprueba la fusion de las leyes 12/1983, de 14 de julio,
26/1985, de 27 de diciembre, y 4/1994, de 20 de abril, en materia de asistencia y servicios sociales.

-139-

910Z ‘OSUO|Y JaIARY Bp [B10320p SISl



CAPITULO IV. SEGUNDA ETAPA (1992-1999): EL INICIO

La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

DE LA ORGANIZACION INSTITUCIONAL

nicipios siguieron con la tendencia a utilizar el empadronamiento como requisito
para abrir a los extranjeros su acceso a los servicios sociales. “Seria necesario que
la Generalitat adopte una postura clara sobre la cobertura que ofrece a los inmi-
grantes”, “en general se considera que hay mds igualdad en el acceso a los recursos
municipales que a los de titularidad autonémica o estatal”, “los servicios sociales de
atencién primaria insisten en que no ponen trabas a los inmigrantes y que atienden
a todo el mundo al margen de su situacién legal, pero (...) se evidencia que esto es
asi en cuanto a la informacién y orientacién, pero a la hora de conceder ayudas y de
participar en programas se exigen requisitos legales, mds o menos segtn el tipo de
ayuda”, “probablemente los irregulares acuden maés a las ONG”, aunque los obsta-
culos de acceso también se deben a los propios inmigrantes, por su desconocimiento
y el miedo a que los servicios sociales estén vinculados con la policia (MALUQUER,
1997, 392, 394, 395, 403-405, 408).

En esta etapa se produjo una modificacién legal que creemos esencial para
la politica inmigratoria espafiola, que fue la nueva redaccién del art. 18.2 de la
Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local, dada por la Ley 4/1996, de 10 de
enero. A partir de 1996, en el Padrén municipal debian estar dadas de alta todas
las personas que habitasen en el municipio, fuesen nacionales o extranjeras, y, en
este dltimo caso, tuviesen o no reqularizada su situacion. Este punto de enganche legal
permitird afios después desarrollar el -fundamental- sistema de arraigo para las
personas en situacion irregular; ademds de servir como condicién juridica para el
acceso a diversas prestaciones y servicios. Fue el caso, ya citado, de los servicios
sociales en algunos municipios, o las ayudas publicas de la Generalitat para la
compra o la rehabilitacién de viviendas (programa 6.1 del Plan, GENERALITAT DE
CATALUNYA, 20005, 61).

Pero si bien durante afios algunas Administraciones utilizaban el empadro-
namiento con dicha finalidad, fue una larga época de desconcierto sobre si los
irregulares podian ser inscritos en el Padrén. “En 1991, coincidiendo con la elabo-
racién del censo de poblacién y del padrén municipal de habitantes, el Gobierno
Civil de Barcelona envi6é una circular a los ayuntamientos de la provincia con la
orden de no empadronar a la poblacién extranjera sin permiso de residencia le-
gal” (GosierNO CIVIL DE BARCELONA, 1991, citado en MALUQUER, 1997, 287, 318). “Du-
rante la vigencia de la legislacién anterior, este fue un tema controvertido que dio
lugar a sentencias judiciales contradictorias. Para tratar de evitar, en la medida de
lo posible, las consecuencias que se estaban originando, el INE dict6 la Instruccién
de 16 de junio de 1992 que pretendia evitar que se produjeran altas en el Padrén
que podrian ser utilizadas para otros fines ajenos al &mbito municipal. Tras la

promulgacién de la Ley 4/1996 no cabe ya esa utilizacién sesgada de las certifica-
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ciones padronales” (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2000c, volumen I, 36).% Entre 1997
y 1999 se aprobaron cinco plans comarcals d’integracié dels immigrants, mediante
convenios entre cada consells comarcal, los municipios de mds de 20.000 habi-
tantes de la comarca y la Generalitat. Los cinco planes inclufan una “campafia de
promocién del empadronamiento de los inmigrantes” (GENERALITAT DE CATALUNYA,
20005, 90-93), una campaiia impulsada por el Estado y parcialmente financiadas
por este —a partir de 1998. El Informe del Sindic de Greuges de 1998 recomendaba
el empadronamiento, “sean nacionales y extranjeros, y en este dltimo caso, tengas
o no regularizada su situacién” (GENERALITAT DE CATALUNYA, 1999, 400). La aplica-
ciéon del nuevo régimen juridico sobre empadronamiento fue gradual. Algunos
ayuntamientos continuaban requiriendo a los extranjeros el permiso de residencia
para empadronarse (Cresro y DELGADO, 2000, 55).

En cuanto a la formacién de adultos, en donde la oferta es mixta: municipios y
Generalitat, parece no presentar problemas de limitacién en el acceso: “no parece que
los requisitos legales () sean un freno para la incorporacién de inmigrantes, porque
en principio no se han detectado obstdculos para que los extranjeros se puedan matri-
cular.” (MALUQUER, 1997, 596; GENERALITAT DE CATALUNYA, 2000;, 81-82).

Donde no serd posible universalizar, donde, hasta hoy, no se puede admitir a
las personas en situacién irregular es en las actividades de los servicios ptblicos de
empleo: formacién ocupacional, planes de ocupacién, etc. El programa 7.1, de inser-
cién y formacién laboral para inmigrantes extranjeros residentes en Catalufia no lo
explicita, pero no podrd, legalmente, incluir a los extranjeros en situacién irregular, y
por eso afirma que “se prevé, en la medida de lo posible [solo cuando estén en situa-
cién regular], su incorporacién en las acciones de formacién ocupacional” (GENERALI-
TAT DE CATALUNYA, 20005, 39-49, 57-60, 64-68).

Una cuestién que con el paso de los afios serd polémica es la sobrerrepresen-
tacion de la poblacién extranjera en los centros penitenciaros y en el dmbito de las
medidas penales alternativas de justicia juvenil. Sin embargo, el medio penitenciario
puede ser también un medio integrador. La Direccié General de Serveis Penitenciaris
i de Rehabilitaci6 destaca las cifras absolutas y porcentajes de poblacién interna ex-

28. En donde se reproduce parcialmente la Resolucion de 21 de julio de 1997, de la Subsecretaria, por la que se dispone la
publicacion de la Resolucion de 4 de julio de la Presidenta del Instituta Nacional de Estadistica y del Director general
de Cooperacion Territorial, por la que se dictan instrucciones técnicas a los Ayuntamientos sobre actualizacion del
Padron municipal (BOE de 25 de julio de 1977).
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tranjera (en 1994, representaba el 10,3 % del total, y en 1999 el 20,06%). Y también, su
participacion en los diferentes programas propios: formativos (ensefianza regladas,
lengua, animacién sociocultural, fisicodeportivo, formacién ocupacional, especificos),
de tratamiento, de atencién social, y de tratamiento individualizado: régimen abierto,
permisos de 2° o 3° grado, y libertad condicional.

Dentro de la misma légica, la Direccié General de Mesures Alternatives i Jus-
ticia Juvenil informa de los ntimeros absolutos de jévenes extranjeros (de 12 a 18
afios) y que han cometido un delito, y de su participacién en los diferentes programas
propios: asesorfa técnica, internamiento en centro, internamiento cautelar en centro,
internamiento de fin de semana, libertad vigilada, libertad vigilada cautelar, libertad
provisional, mediacién y reparacién, servicio en beneficio de la comunidad y trata-
miento terapéutico ambulatorio. (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2000j, 71-75). En sentido
contrario, los centros penitenciarios pueden ser focos de trato discriminatorio a los
internos extranjeros: menor ntimero de concesiones de libertad provisional, libertad
condicional y permisos penitenciarios, por riesgo de fuga, por no tener domicilio co-
nocido, estar indocumentado o por no tener ofertas laborales ni arraigo; imperfecto
ejercicio del derecho a la informacién por dificultades de traduccién e interpretacion;
no ejercicio del derecho a la asistencia religiosa, no acceso al derecho a la educacién
por desconocer la lengua. Y la discriminacién puede ser mds intensa con los internos
extracomunitarios que con los comunitarios (MALUQUER, 1997, 526-528, 538-539). Fi-
nalmente, se debe puntualizar que la mayoria de las anteriores situaciones discrimi-

natorias dependerdn de decisiones del poder judicial y no de la Generalitat.

Por lo tanto, mds alld del reconocimiento legal del acceso universal a los ser-
vicios publicos, lo que se produce en la practica es un acceso universal gradual, una
especie de doble gradualidad: la literal, que pauta el ordenamiento juridico, y la real.
El acceso gradual es un proceso dindmico, en el que la apertura se genera por las in-
teracciones entre los usuarios, las demandas y quejas de los que no pueden acceder,
las instituciones que las recogen —tribunales, Sindic de Greuges, etc.—, las Administra-
ciones y sus empleados —que atienden a usuarios pero que también reciben formacién
y sensibilizacién-, el trabajo deliberativo y de propuesta de CII y Consell, el debate
politico y parlamentario...

El Parlament de Catalunya y el Sindic de Greuges fueron fundamentales en
esta etapa al impulsar, mediante su actividad respectiva, la politica de inmigra-
cién o de integracién —sin distinguir contenidos en ambos conceptos—: primero,
impulsando la politica en si, como un todo integral; y segundo, impulsando las
actividades propias de un estado del bienestar, con una preocupacién especial por

el acceso universal.
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El impulso del conjunto de la politica se realizaba mediante contenidos propios
del debate anual sobre la orientacién politica general del Consell Executiu (Govern), o
sobre distintas etiquetas globalizadoras: la “politica social y de bienestar”, la “politica
de inmigracién”, el “Pla Interdepartamental d’Immigracié”, la “situaciéon de los tra-
bajadores extranjeros extracomunitarios”, la “politica de integracion de trabajadores
extranjeros”, la “situacién inmigracién en Catalunya”...

Y seimpulsaron también actividades propias de un estado del bienestar: asisten-
cia sanitaria, escuela, trabajo, vivienda, reagrupacién familiar, retorno, Islam, (necesi-
dad de disponer de) informes anuales sobre la situacién de las personas inmigradas,
la reforma de la legislacion de extranjeria —por resultar insuficiente para la plena in-
tegracion social—, acceso universal, regularizaciones, necesidad de disponer de recur-
sos presupuestarios, de realizar cooperacién al desarrollo, de promover acuerdos con
los medios de comunicacion institucionales difundir las politicas de inmigracion...
(resoluciones 183/1V, 409/V, 887/V, 961/V, 66/V, 576/V, 665/V, 848/V, y 55/VI;
mociones 33/1V, 81/1V, 32/V, 104/V, 105/V y 157/ V; punto 3 de la Declaracién ins-
titucional sobre la violencia racista y xenéfoba).?’

LAS ACTIVIDADES DIRIGIDAS A TODA LA POBLACION GENERAN
ACTIVIDADES ESPECIFICAS

La trayectoria y la experiencia de los profesionales en &mbitos como la sanidad,
la educacidn, los servicios sociales o los penitenciarios, junto con la experiencia con-
creta del trato con usuarios extranjeros, lleva a la creaciéon de actividades especificas,
a menudo desarrolladas al amparo de los grandes servicios y de las potentes culturas
profesionales de aquellos &mbitos; culturas que nacen en Espafia bastante antes que
el estado democratico de derecho. Lo hemos visto en el capitulo anterior, al referirnos
a las primeras experiencias.

No se trata de volver a destacar el binomio “actividades dirigidas a toda la po-
blacién -actividades especificas”, sino de aclarar que es bajo el amparo y las l6gicas
profesionales de las primeras que las segundas suelen producirse. No deja de ser una

29. Vd. la recopilacion de actos parlamentarios en Comissio d'estudi sobre la politica d’immigracio a Catalunya. VI Legis-
latura. Dossier documental, volum I, mayo 2000 (GENERALITAT DE CATALUNYA, 20000).
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expresion del principio de normalizacién de la politica de inmigracién. Este tipo de
trabajo se ha desarrollado mayoritariamente por las llamadas burocracias profesionales,
formadas por especialistas muy preparados, que trabajan con relativa independen-
cia, y cuyo trabajo tiene un considerable grado de complejidad. La coordinacién ente
ellos se suele establecer mediante el disefio de documentos normativos —protocolos,
instrucciones, criterios— que predeterminan las lineas bdsicas de lo que hay que hacer
(MiNTzBERG, 2012, 393-395). Los colectivos profesionales de los servicios ptiblicos de
la Generalitat, formados por miles de personas, tenderdn a buscar soluciones ante la
presencia y la casuistica planteadas por la nueva inmigracion. Tenderdn a crear acti-
vidades especificas dentro del marco de sus servicios, y a establecer criterios comu-
nes respecto a dichas actividades especificas. Su experiencia se convierte documentos
normativos inspirados en una “practica repetitiva”, cuya complejidad garantiza que
se siga teniendo una considerable libertad de accién.

Ademds, en los servicios publicos se garantizard mejor el control de las dis-
criminaciones en las actividades especificas, ya que la actividad administrativa estd
sometida a diferentes controles de legalidad —jurisdiccién contenciosa administrati-
va, Sindic de Greuges y Defensor del Pueblo, etc.—, asi como el sometimiento de las
actividades especificas a las legislaciones sectoriales. Veamos algunos ejemplos de
actividades especificas dentro del marco de los servicios publicos, que se distinguen
por la multiplicidad de formas —servicio, programa, circuito, curso, proyecto, linea de
ayuda, comision...—, la dispersion territorial o el tipo de actores que participa —ade-
mads de la Generalitat— (GENERALITAT DE CATALUNYA, 20005, 40, 41, 43- 44, 46, 48, 59, 66-
69, 77-78, 88, 93, 108):

+ Informar a las familias inmigrantes recién llegadas con hijos en edad esco-
lar,

+ Servicio de orientacién a las familias y traductores,

« Programa de Educacién Compensatoria,

« Cursos de cataldan para alumnos de incorporacién tardia, en las modalidades
de lenguas de origen romadnicas, y de lenguas de origen no romadnicas,

« Aprendizaje de lenguas no europeas® (lenguas de origen),

« Talleres de adaptacion escolar,

+ Cursos especificos de cataldn para extranjeros del CPNL,

30. Fue también una propuesta de actividad del Gobierno del Estado, en el Plan para la integracion social de los inmigran-
tes (MINISTERIO DE ASUNTOS SOCIALES, 1995, 66).

144-



Elaboracién de modelos orientativos dirigidos a autores de libros de texto y
material diddctico para evitar cualquier referencia discriminatoria hacia las
culturas extraeuropeas,

Grupo de reflexién sobre la interculturalidad en Catalufia (Institut Catala de
la Mediterrdnea),

circuito asistencial especifico para inmigrantes, descentralizado en dos Cen-
tres d’Assistencia Primaria (CAP Pert y CAP Gatasssa) dependientes del
Consorci Sanitari de Mataré. El programa, iniciado en la etapa anterior, se
amplia con funciones de informacién, centrada en cuatro aspectos: enfer-
medades transmisibles, alimentacién y dietética, educacién en planificacién
familiar, y enfermedades llamadas “del retorno”,

Programa de atencién a la mujer del sector Maresme,

Videos de educacién sanitaria para los colectivos de Africa occidental, sobre
salut maternoinfantil, en la Regi6 Sanitaria de Girona,

Cursos de formacién ocupacional especificos para inmigrantes, en los secto-
res de hosteleria, textil, construccién, servicios de proximidad, técnicas agri-
colas, y mecdnica,

Participacién de la Generalitat en el Pla intermunicipal de formacié
d’immigrants no comunitaris en la comarca del Tarragones, financiado por
la iniciativa Horizon de la Comunidad Europea,

Proyecto de formacién de inmigrantes como agentes comerciales import-
export en paises del continente africano, barrio del Raval de Barcelona,
Cursos dirigidos a colectivos en situaciéon de exclusiéon o en riesgo de ex-
clusién: especificamente para el colectivo inmigrante se financi6 el proyecto
Zoco (iniciativa Horizon de la Comunidad Europea), que inclufa cursos para
mediadores interculturales en los siguientes dmbitos: vivienda, educacién
y salud, y también cursos de dinamizacién comunitaria, insercién laboral y
autoocupacion,

Linea de ayudas para el fomento de actuaciones dirigidas a la acogida de
trabajadores inmigrantes temporeros en el sector agrario,

Programas de atencién a jovenes inmigrantes en centros abiertos de tutela
(Joan Salvador Gavina, Casal dels Infants del Raval, etc.),

Servei d"Atenci6 i Acollida Especialitzat en Menors Immigrants no Acom-
panyats,

Programa de mediacion en el alquiler de vivienda privada para inmigran-
tes,

Programa de inmigracién extranjera en internet,

Comissi6 d’integracié laboral de les dones immigrades de la Comissi6 Terri-

torial d’'Immigracié de Girona.
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TRANSVERSALIDAD Y PROTOCOLIZACION

La transversalidad se refleja en la interdepartamentalidad de la politica de in-
migracion de la Generalitat. Tanto la CII como el Pla son interdepartamentales y, por
tanto, fransversales. El hecho social inmigracion extranjera se aborda desde programas
de diferentes departamentos, y genera una actividad administrativa sustantiva tanto
en el departamento encargado de impusar el Plan —Benestar Social- como en otros.
Al final de la etapa, en un debate parlamentario, se consider¢ si la transversalidad se
garantizaba mejor adscribiendo la Administracién ordinaria especializada —la ges-
tién del Plan— en el Departament de la Presidencia u otro (GENERALITAT DE CATALUN-
YA, 2000a; E5, E6, E18, E21). A lo largo de su existencia, la Administraciéon ordinaria
especializada de la Generalitat ha estado adscrita al Departament de Benestar Social
(se ha llamado también Benestar Social i Familia, y Acci6 Social i Ciutadania), o al
Departament de la Presidencia.

En 1992 el Institut Catala de la Dona publicé una convocatoria de subvenciones
para la realizacion de trabajos cientificos y de investigacion relacionados con la mujer
en Catalunya,® y una de estas subvenciones fue otorgada para la elaboracién de un
estudio relativo a “Mujer inmigrante: género y extranjeria” (GENERALITAT DE CATALUN-
YA, 19944, 185). En el balance de actividades que el Plan contiene, algunas activida-
des parecen anecdéticas, pero quizd tuvieron el valor de actividades pioneras que
apuntaban el inicio de una tendencia de futuro. Es el caso de la politica de igualdad
de género: mientras que en el balance del Plan (1994) el género ocupaba media pé-
gina, en el Informe sobre su desarrollo (2000) ocupaba cuatro. A lo largo de la etapa,
las actividades del Programa d’atenci6 a la dona immigrada del Plan (programa 1.1)
consistieron en la realizacién de estudios, publicaciones, seminarios y conferencias,
convocatorias de premios, y dos tipos de convocatorias de subvenciones: a trabajos
cientificos y de investigacién; y a ONG.

Nos interesa también destacar el cruce de dos politicas transversales. La trans-
versalidad significa que determinada perspectiva se incorpore a todas las politicas, a
todos los niveles y en todas las fases, por parte de los actores normalmente implica-

dos en la formulacién de la politica. La inmigracién y el género son, ambas, politicas

31. En 2004 se produjo un cambio significativo de adscripcion administrativa -el unico hasta hoy-, cuando la Secretaria
per a la Immigracié paso de depender del Departament de la Presidéncia al Departament d’Accié Social i Ciutadania.
Pero esta decision no fue causada por razones técnicas (bUsqueda de mayor eficiencia) sino por un nuevo reparto del
areas de gobierno como consecuencia de la salida del Gobierno de su Conseller Primer, Josep Lluis Carod-Rovira.

32. Resolucion de 29 de enero de 1992, DOGC de 10 de febrero de 1992.
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transversales. Ello supone sobre todo una manera de trabajar especialmente coordi-
nada, el reto y la dificultad del entendimiento y de compartir recursos entre diferentes
dreas administrativas. La transversalidad es, hoy, un concepto que estd ampliamente
asumido, en sintonia con la tendencia a ir desvinculando las actividades orientadas
a las personas inmigradas de los servicios sociales y actuar de manera integral desde
todas las dreas de la Administracion, pero casi todo el mundo reconoce una gran di-
ficultad para ponerlo en préctica (NADAL, OLIVERES y ALEGRE, 2002, 36; SOLA-MORALES,
2006, 50-51, 150; ALrama y CruELLs, 2011, 3, 6).

El Plan de 1993 incluia programas de género, ala vez que anunciaba que el I Pla
d’actuacié del Govern de la Generalitat de Catalunya per a la igualtat d’oportunitats
per a les dones (1993-1996), que estaba en fase elaboracién, preveia incluir activi-
dades especificas dirigidas a mujeres inmigrantes. La sanidad era otro ejemplo de
mutua transversalidad: el Pla de Salut de Catalunya 1993-1995 incluia el programa
“Los inmigrantes extranjeros. Grupos de especial interés sanitario”, que también fi-
guraba en nuestro Plan. El Pla de Salut de la Regi6é Sanitaria Tarragona 1996-1998
recomendaba actividades de formacién de los profesionales sanitarios en habilida-
des especificas para reconocer las diferencias interculturales en la percepcién de la
salud y la enfermedad (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19944, 208-209; D1PUTACIO DE BAR-
CELONA, 1997, 563; ; NavarrO, Pascuat, y Rojas, 2002, 300-301). El Pla de Salut de 1993
proponia grandes lineas de actividad similares a nuestro Plan, lo que sugiere una
redundancia de reacciones profesionales y administrativas en los diversos sectores
de actividad administrativa:

necesidad de disponer de datos,

formacién de profesionales,
« coordinacién,

+ incorporacion de “aspectos especificos” en todas las actividades de la atencién.

La politica de inmigracién y los plans de Desenvolupament Comunitari fueron
y son otro dmbito de cruce, de transversalidad (SoLA-MoRrALEs, 2006, 45). Se pusieron
en marcha en 1996, impulsados por el Departament de Benestar i Familia, con el obje-
tivo de prevenir y luchar contra los procesos de exclusién social, mejorando la calidad
de vida y el desarrollo integral de las personas. Se basan en la participacién y a partir
de comisiones de trabajo vecinales, y las actividades tienen que ver la dinamizacién
econdémica y la insercién laboral, la rehabilitacién urbanistica, y el fortalecimiento del
tejido social del barrio. Participan la Generalitat, las entidades locales, la Federacié
d’Associacions de Veins d'Habitatge Social de Catalunya, vecinas y vecinos, etc. En
1998, por ejemplo, 66 barrios, de 17 ayuntamientos, disponian de un pla de desenvo-

lupament comunitari.
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La politica de inmigracién se relaciona también con la de cooperacién, como ex-
presion de transversalidad, aunque con ciertas dificultades de “deslinde”. De algunas
actividades que aparecen en el Plan no se puede afirmar que pertenezcan a la politica
de inmigracién. Asi, la participacién en el Foro de solidaridad con la mujer sahariana
o en la Semana cultural de solidaridad con la mujer argelina (ambas, en febrero de
1998), o la subvencién a la asociacién Flores x Maiz, formada por artistas en ayuda
para el Tercer Mundo (1999)... El programa 1.2, con un largo nombre descriptivo, si
tiene un segmento propio de la politica de inmigracion, el referido a retorno volunta-
rio: “Politica de cooperacién con el Tercer Mundo, tanto directamente (efectudndose
en los pafses en concreto), como indirectamente (potenciando la formacién profesio-
nal de aquellos inmigrantes dispuestos a retornar, aplicar y desarrollar los conoci-
mientos aprendidos)” (GENERALITAT DE CATALUNYA, 20005, 29-30). Pero las actividades

de retorno voluntario no llegardn a la Generalitat hasta 2006.

En esta etapa se dio ademds el tipo de praxis de las burocracias profesionales
consistente en protocolizar (MALUQUER, 1997, 563-564; GENERALITAT DE CATALUNYA, 20005,
42, 47,52, 59, 60, 119;). Veamos algunos ejemplos de protocolizacién de las formas de
llevar a cabo las actividades:

+ 1994: Propuestas de criterios comunes para la atencién a los inmigrantes,
elaboradas por un grupo de trabajo con diferentes responsables sanitarios y
sociales (Departament de Sanitat i Seguretat Social),

+ 1995: Protocolo clinico de aplicacién sistemdtica en la atencién primaria ante
en inmigrante de Africa Occidental, destinado a la mejora de la deteccién y el
diagnéstico de las posibles enfermedades de origen tropical (Regié Sanitaria
de Girona),

+ 1996: Informe sobre la situaciéon de los internos de origen extranjero en los
centros penitenciarios de Catalufia (este informe figura como presentado en
la reunién del Consell Assessor de 7 de marzo, y no se aclara si, ademads del
andlisis de la situacién, contenia propuestas),

+ 1997: dossier de materiales y de informacién sobre la nueva inmigracién y la
enseflanza de la lengua catalana, de uso interno y para establecer pautas de
actuacion para los centros del CPNL,

+ 1999: Informe elaborado por la Comissié d’estudi de I'escolaritzacié
d’alumant procedent de families immigrants, que contenia dos apartados:

consideraciones generales, y recomendaciones.
Los anteriores ejemplos son una expresion especialmente comprometida de la trans-

versalidad, porque implican que otro se especialice en mi politica puiblica. Lo cual nos lleva a

considerar que la Administracién ordinaria especializada puede ser mds eficiente en ta-
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reas indirectas o no finalistas: financiacién, coordinacién, planificacién, relaciones institu-
cionales, etc. ; en vez de en el tratamiento de los extranjeros en la sanidad, las escuelas o los

servicios sociales, etc. Seguiremos desarrollando esta cuestién en la etapa siguiente.

UNA ESTADISTICA ESPECIFICA: LOS DATOS RELACIONADOS CON LAS
PERSONAS EXTRANJERAS QUE PARTICIPAN EN UNA ACTIVIDAD

En algunos casos, se contabilizaba el niimero de personas extranjeras beneficiarias
de actividades, o se sefalaban los lugares donde las mismas se llevaban a cabo (por
ejemplo, se ofrece una informacién grafica a nivel comarcal, indicando dentro del mapa
de cada comarca las cifras respectivas); se daban datos de gasto desagregado, etc. Se
trata de elementales indicadores de actividad o de gasto. Veamos algunos ejemplos (GENE-
RALITAT DE CATALUNYA, 1994a, 22-26, 190, 192, 199-200; GENERALITAT DE CATALUNYA, 2000,
40, 42, 45, 49-50, 57-58, 62, 64-66, 71-78, 81-83, 85, 88):

 prestaciones de renta minima de insercién

+ alumnos en las escuelas

+ alumnos en los centros y aulas de formacién de adultos

o alumnos a los cursos de cataldn,

+ alumnos en cursos de formacién ocupacional, en planes de empleo, escuelas
taller y casas de oficio,

« maestros y trabajadores sociales del Programa de educacién compensatoria,

« cursos para diferentes colectivos profesionales,

+ “contactos con la comunidad” (con los diferentes colectivos de inmigrantes)
de las dreas bdsicas policiales o ABP,

+ ayudas econémicas para el pago del alquiler,

« vivienda adjudicada en régimen de compra o de alquiler,

 plazas en centros de atencién a menores no acompafiados

+ plazas de los comedores sociales ocupadas por inmigrantes extranjeros,

+ subvenciones para ONG formadas por inmigracién extranjera,

« gasto sanitario de los extranjeros en situacién irregular o en paro y en situa-
cién de necesidad, en centros hospitalarios y de atencién primaria,

+ tarjetas sanitarias individuales.
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SEEXTIENDEN AMAS COLECTIVOS PROFESIONALES LOS PROGRAMAS
DE FORMACION

La formacién se consolidd, y se extendié a mds colectivos profesionales: policia
local y autonémica y local, profesionales de la ensefianza primaria y secundaria, y de la
formacién de adultos, profesionales de los centros de normalizacién lingtiistica, diversos
colectivos de la salud, profesionales de proteccién juridica del menor, personal de servi-
cios penitenciarios, profesionales de atencion a la infancia, profesionales de las Adminis-
traciones local y de la Generalitat que trabajan en la atencién al ptblico y a los cuadros
directivos, profesionales de los servicios sociales de atencién primaria, personal de los
comedores sociales, personal de atencién al menor responsables de ONG y de asociacio-
nes juveniles (GENERALITAT DE CATALUNYA, 20007, 31, 34, 45, 46, 52, 79, 86, 88; E24, E25).%

PARTICIPACION

Durante esta etapa la participacion reciproca entre la Generalitat, las entidades,

las entidades locales y el Estado se incrementard y estructurara.

SUBVENCIONES Y DISTINTAS COLABORACIONES ESTABLES

El Plan no solo formula la necesidad de didlogo y de cooperacién fluida, que
debian ser, en concreto, con ambos tipos de ONG -las formadas por inmigracién
extranjera, y las de apoyo. También con otro tipo de actores. Ya vimos que el decreto
que creaba la CII y el Consell Assessor fue reformado antes de un afio de su promul-
gacion, afiadiéndose vocalias para nuevos tipos de actores de la sociedad civil. El

didlogo y la cooperacién se predicaban también con:

+ sindicatos, patronales y entidades socioeconémicas y profesionales,
« medios de comunicacién, y

« entidades confesionales.

33. Esta tendencia se mantuvo e incremento en la tercera etapa, (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2010d, 64, 122-141).
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Expresion de la colaboraciéon con las ONG fue la generalizaciéon del otorgamien-
to de subvenciones a las mismas, desde diversas unidades del Govern: Institut Catala
de la Dona, Direcci6é General d’Accié Civica, Secretaria General de Joventut, Depar-
tament de Benestar Social. Y algunas entidades participan en actividades estables de
la Generalitat, en una relacién méds propia de la prestacién de servicios en interés de
la Administracién, que de la subvencién en interés de las entidades: cursos de forma-
cién bdsica de la Policia de la Generalitat-Mossos d’Esquadra; la oficina de denuncias
por discriminacién y racismo gestionada por ONG; los programas de aprendizaje de
lenguas no europeas; la coorganizacién de las oficinas municipales encargadas de
canalizar la contratacién de temporeros, los alojamientos y la mediacién en la contra-
tacion; programas para MENA en centros abiertos; programa Descobreix Catalunya,
programa de mediacién en el alquiler de vivienda. Algunas colaboraciones se reali-
zaron con entidades socioeconémicas, profesionales o confesionales: Col-legi Oficial
de Treballadors Socials i Assistents Socials de Catalunya, Col-legi de Periodistes de
Catalunya, Associacié d’Autoescoles de les comarques de Girona, Comisién Isldamica
de Espafia. En 1997, el Parlament de Catalunya inst6 al Govern a potenciar la coope-
racion con las ONG formadas por inmigracién extranjera a fin de que fuesen cada vez
mads representativas ante las diferentes administraciones (GENERALITAT DE CATALUNYA,
19944, 269, 271; GENERALITAT DE CATALUNYA, 1997; GENERALITAT DE CATALUNYA, 2000j, 28,
48, 51, 54, 68, 77, 84, 88, 93, 102, 107-108).

MUNICIPIOS.3* PLANIFICACION LOCAL. LA DIBA, OTRO LIDERAZGO.
DOCUMENTOS DE CONSENSO

Vic fou poblat ex diversis locis et gentibus nomines colligentes: reunint homes de diverses pro-
cedencies i races. I des d’aleshores el moviment d’immigracions mai no ha cessat (Vicens i Vives,

Noticia de Catalunya)

El Plan de 1993 incluy6 el programa “Cooperacién con los entes locales cata-
lanes”, aunque las concreciones practicas de la cooperacién tardarian algo en llegar.

“El correcto desarrollo del Pla interdepartamental d’'immigracié requiere también la

34. Contamos con diversas obras que compilan y analizan actividades municipales. Algunos ejemplos: Funpacio CARLES-
PI-SunyER-FMC-DIBA, 1999; Crespo v DeLcaDO, 2000; NaDAL, OLIVERES, Y ALEGRE, 2002; SoLA-MoRraLEs, 2006; TREPAT v
ViLaseca, 2008; FreixaneT, 2010.
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participacién activa de otras administraciones cercanas al ciudadano, con las cua-
les hay que establecer relaciones de didlogo y una cooperacién interadministrativa”,
pues “sin su participacién las otras iniciativas seguramente serfan poco eficaces”; y
abogaba por la creacién por parte del Govern de lineas de ayuda econémica a las en-
tidades locales, y por abrir un didlogo con ellas y con sus asociaciones y federaciones
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 19944, 269). El Parlament también insistié en la coopera-
cién con las entidades locales, en dos mociones, las ntims. 81/IV y 32/V (GENERALITAT
DE CATALUNYA, 19950, ; Generalitat de Catalunya, 1995¢).

Los ayuntamientos y las poblaciones de cada municipio eran los que recibian
en primer lugar a las nuevas poblaciones extranjeras, asi como sus necesidades y de-
mandas. Por ello, diversos municipios reaccionaron mediante multiples actividades,
y algunos empezaron a generar una primera politica integral en esta etapa (E3, E5,
E6, E10, E13, E17, E22, E24, E25, E27 y E28. Segtin el II Informe de la DIBA (MaLu-
QUER, 1997, 282), en la provincia de Barcelona, dnicamente la capital, I'Hospitalet de
Llobregat y Sant Pere de Ribes habian estructurado dicha politica en la etapa anterior.
Barcelona habia creado en 1988 el Consell Municipal de Benestar Social del cual de-
riv6 el Grup de Treball sobre Refugiats i Estrangers, y en 1989 el Servei d’Atenci6 a
Immigrants, Estrangers i Refugiats (SAIER), activo hasta el dia de hoy.

Un factor decisivo de dinamizacién de la politica de inmigracién de la Genera-
litat durante las tres etapas analizadas en esta tesis ha sido la polarizacién de buena
parte de la politica catalana entre CiU y PSC. Expresién de dicha polarizacién ha sido
la existencia simultdnea de dos politicas de inmigracion, la de la Generalitat y la de la
DIBA. Entre 1977 y 1980 Josep Tarradellas presidi6 tanto la Generalitat como la DIBA.
A partir de 1980, la Generalitat fue gobernada por CiU hasta 2003, mientas que entre
1980 y 2011 la DIBA fue gobernada ininterrumpidamente por politicos del PSC.*

En politica de inmigracién, la DIBA ejerci6é un claro liderazgo a través de su
funcién legal de cooperacién con las entidades locales. La Generalitat y la DIBA, en
temas de inmigracién, en buena medida, marcardn el tipo de estrategias y actividades
que se llevaron a cabo en el &mbito local (SoLA-MoratLEs, 2006, 19, 22-23; E18). La labor
de la DIBA no tiene parangén en el resto de Espafia (MARTINEZ, 2009, 248). La opinién

de algunos profesionales de consells comarcals y ayuntamientos era que la DIBA te-

35. Los presidentes fueron Francesc Marti i Jusmet, Antoni Dalmau i Ribalta, Manel Royes Vila, José Montilla Aguilera,
Celestino Corbacho Chaves y Antoni Fogué i Moya.
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nfa un modelo muy definido, y que se hacian esfuerzos para aplicarlo en el territorio
(GARRETA, 2007, 91). Aunque cefiido a los servicios sociales de asistencia primaria, en
el primer Informe de la DIBA se consider6 que era necesario empezar la intervenciéon
con los inmigrantes a partir de tres lineas de trabajo (MALUQUER, 1997, 282-283):

 conocimiento o diagnoéstico de la poblacién extranjera a nivel local,
+ formacién e informacién para los profesionales, y

+ definicién de una metodologia de trabajo de integracién.

Por su parte, la Generalitat empez6 pronto su cooperacion con las entidades
locales, y lo hizo tanto a través de los municipios como de la organizacién comarcal,
que forma parte de la organizacion territorial bdsica de la Generalitat.*® El mapa co-
marcal inicial se basé en la divisién determinada por la Generalitat republicana en

1936.%” La colaboracién con los municipios se producira sobre todo de tres maneras:

+ através de cualquier tipo de actividad concreta. En el Plan encontramos algu-
nos ejemplos (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2000j, 27, 29-30, 36, 68-69, 77, 89),

« através de las actividades en las que la Generalitat codecide mediante estruc-
turas estables de coordinacién con los municipios, por ejemplo: el CPNL, los
consorcios hospitalarios, el Sistema Catala de Serveis Socials, las Juntas Locales
de Seguridad, etc. (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2000j, 49-50, 52, 59, 63), y

+ a través de la planificacién supramunicipal. Sobre todo, planes comarcales
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 2000j, 89-93).

A partir de 1992 se iniciaron diversos procesos de coordinacién intermunicipal
en la que la Generalitat atin no participaba. Partimos, de nuevo, de un episodio de
“primera experiencia profesional”. En el curso escolar 1989/1990, el Aula d’Adults
Miquel Marti i Pol organizé clases de lengua para hombres marroquies. Una “asocia-
cién mixta” o grupo de trabajo llevé a cabo el proyecto de evaluar dichas clases. En el
grupo participaron el Ayuntamiento, Caritas, CCOO y el Aula d’Adults. La experien-
cia fue a mds. En 1992 se firmé un convenio entre tres ayuntamientos del norte de la
comarca de Osona (Manlleu, Torell6 y Roda de Ter), la DIBA, las ONG Gram-Osona
y Jameiat Essalam, y el Aula d’Adults Miquel Marti i Pol de Manlleu. El convenio

36. Art. 5.1 del Estatuto de Autonomia de 1979.

37. Preambulo de la Llei 6/1987, de 4 de abril, de la organizacion comarcal de Catalufia. Esta organizacion basica cambia con
el del EAC. Segun el art. 83:
1. Catalunya estructura su organizacion territorial basica en municipios y veguerias.
2. El dmbito supramunicipal estd constituido, en todo caso, por las comarcas, que debe regular una ley del Parlamento. (...)
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creaba el Programa Icaria, para articular una intervencién social con los inmigrantes.
En 1999 ya participaban en el Programa Icaria doce ayuntamientos. Las actividades
concretas del Programa fueron: sensibilizacién, formacién de profesionales, forma-
cién laboral, mediacién, actos reivindicativos, asesoramiento juridico, rehabilitacién
de viviendas... (SoLerpELCOLL, 2000). Finalmente, en 2003 se aprob¢ el Pla Comarcal

d’'Integracié dels Immigrants d’Osona, con el apoyo econémico de la Generalitat.

En 1993 la entidad Desenvolupament Comunitari propuso a varias adminis-
traciones comarcales el proyecto de planes de acogida y promocién de la poblacién
inmigrante. El Consell Comarcal del Tarragones fue el primero en interesarse, apro-
bando en 1994 el Pla estrategic d’acollida i promoci6 dels col-lectius d’'immigrants a
la comarca del Tarragones. El tercer plan fue acordado en 1996 por los municipios de
Calella, Malgrat de Mar, Palafolls, Pineda de Mar, Tordera y Santa Susanna (Pla in-
termunicipal d'immigraci6 de I’Alt Maresme); y el cuarto en 1997 por la Mancomuni-
tat de municipis Alt Penedées-Garraf, financiado principalmente por el Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales. Por otro lado, en 1998 once municipios de la provincia de
Barcelona contaban con planes municipales; algunos contaban con érganos asesores
y /o comisiones interdepartamentales, y actividades de diversos tipos: programas de
radio, ayudas a la vivienda, formacién de adultos, formacién laboral a través de servi-
cios de promocién econémica y otras dreas, programas en relacién a la escolarizacién
y la pedagogia intercultural, cursos de lenguas de origen,* jévenes, deporte, educa-
cién sanitaria, formacién para conseguir el carnet de conducir, gestiéon de asuntos de
las confesiones religiosas, sensibilizacién, formacién de profesionales, produccién de
estudios y materiales pedagégicos, mediacién intercultural... La fuente de financia-
cién provenia de al menos cinco fuentes: la propia, de la Generalitat, del Estado, de
la UE y de alguna entidad. Las actividades se desarrollaron con amplios y diversos
grados de participacion de las entidades y de las administraciones (Cresro y DELGADO,
2000, 50-51, 54, 57-58; NaVARRO, Pascuat, y Rojas, 2002, 298, 301). Las razones por las
cuales los municipios decidirian participar en el plan o crear el propio fueron diversas
(NADAL, OLIVERES y ALEGRE, 2002, 47-49, 67-68):

1) necesidad de trabajar coordinadamente entre diversos municipios, para evitar
duplicidades y para racionalizar los recursos existentes,

38. El Il Informe de la DIBA recordaba el art. 30 de la Convencidon sobre los Derechos del Nifio, de Naciones Unidas: “En
los Estados en que existan minorias étnicas, religiosas o lingUisticas o personas de origen indigena, no se negara a
un nino que pertenezca a tales minorias o que sea indigena el derecho que le corresponde, en comun con los demas
miembros de su grupo, a tener su propia vida cultural, a profesar y practicar su propia religion, o a emplear su propio
idioma.” (Crespo v DELGADO, 2000, 167).
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2) evitar que la inaccién de algin municipio provoque problemas en otros. No es
infrecuente que un ayuntamiento ignore la realidad de la inmigracién dentro
del propio territorio, y aproveche las actividades de otros mds activos, tanto
pasivamente como activamente (enviando a los inmigrantes a los pueblos veci-
nos). La existencia de un plan al que se adhieren voluntariamente los munici-
pios puede servir de incentivo a otros menos decididos (algunos planes surgen
por “imitacién”),

3) convergencia de diversos problemas aparentemente aislados: la llegada de in-
migrantes atraidos por ofertas de trabajo en el campo; entidades sociales que
alertaban del ntimero de inmigrantes que atendian y que no eran detectados
por los servicios sociales; problemas en las escuelas por la llegada de nifias y ni-
fios con déficits educativos importantes; la deteccion de nuevas enfermedades
desde los centros de atencion primaria; etc.

4) a partir de la experiencia acumulada de actividades, el municipio se daban
cuenta de las limitaciones derivadas de carecer de un marco global que orienta-
se de manera global las actividades,

5) la vocacién o iniciativa politica de algtn técnico, concejal o alcalde.

Habrd que tener en cuenta la preocupacién de las administraciones municipales
en orden a la legitimacién social de sus actividades, debido al viejo riesgo de las dis-
criminaciones positivas. Cuando se optaba abiertamente por la via de determinadas
intervenciones especificas, se corria el riesgo de dar la imagen ante la opinién ptiblica
de que las necesidades de los inmigrantes pasaban por delante de las de los demads.
Se produjo el paraddjico problema politico generado por el hecho de “actuar”. Los
alcaldes socialistas de Manlleu y Salt perdieron las elecciones municipales de 1999
después de campanas distorsionadas por los rumores que aseguraban que ambos
habian favorecido la llegada de nueva poblacién (magrebies en el caso de Manlleu,
gitanos en el de Salt). Las resistencias de la poblacién autéctona “es uno de los pro-
blemas fundamentales. Un lema, implicito en algunos ayuntamientos, es ‘hacer mu-

11

cho sin que se vea’” (E8). Sin duda, la instalacién de la nueva poblacién inmigrante
generard conflictos en diversos municipios, y ante los conflictos muchos consistorios
emprendieron actividades, entre las cuales la de resolucién de conflictos, a menudo
a través de mediadores profesionales, “lideres naturales” de los colectivos de inmi-
grantes o técnicos municipales (Crespo y DELGADO, 2000, 184-190; NADAL, OLIVERES y

ALEGRE, 2002, 27, 62-64, 112-113; DomINGO, 2014, 185, que cita a Xavier Rius).

Algunas iniciativas municipales surgieron como reacciones ante episodios xe-
néfobos de los propios consistorios. A finales de la década de 1980, el Ayuntamiento
de Santa Coloma de Farners hizo carnets especiales para “facilitar el trabajo a la policia”

en el control de inmigracién, al precio de 200 pesetas. El alcalde, el teniente de alcalde,
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y eljefe de la guardia urbana fueron procesados. En 1994, el Ayuntamiento de Olot elaboré
una lista de extranjeros cuya expulsion se solicitaba, bajo la acusacién de constituir una red
de distribucién de droga. Ante la intervencién del Sindic de Greuges, el Ayuntamiento
defendi6é que los medios de comunicacién habian tergiversado el hecho y remitieron al
Sindic un “plan de inmigracién en la comarca de la Garrotxa” (MALUQUER, 1997, 286). En
esta etapa se produjeron una serie de hechos xenéfobos, en lugares como Vic, Manlleu,
Salt o Terrassa (DomMINGO, 2014, 185-186, que cita Xavier Rius y a Xavier Casals).

En 1995 aparecio el consenso de nuevo: la comisién mixta ACM-FMC -lo que
equivale a decir: la practica totalidad de los municipios catalanes—aprobé en Manlleu,
el 21 de marzo, el documento “Les Administracions locals davant el fet migratori”. Ya
hemos visto que Manlleu es uno de los tres municipios del primer plan de Catalunya.
El documento, de 3 pdgs., afirma los principios de integracién social, interculturali-
dad, normalidad, participacién y sensibilizacién. Y recomendaba realizar planes de
actuacién interdepartamentales, asi como la coordinacién entre las entidades munici-
pales y con las demds administraciones (Comissio Mixta ACM-FMC, 1995).%

En la recomendacién de planificar se hallaba implicita la de disponer de un
conjunto de actividades integradas. La opcién comarcal permitirfa tanto a los munici-
pios como a la Generalitat trabajar con una cierta homogeneidad, al tratar de aplicar
una estrategia tinica en todas las comarcas.*” Los planes del Tarragones y del Alt
Penedes-Garraf partieron de un método de elaboracién participativo —inspirado en
Marco Marchioni- y de un desarrollo endégeno y comunitario de actividades, es de-
cir, partiendo del didlogo de los actores de cada territorio, a la vez que trasladando a
las comarcas “los diferentes programas del Pla Interdepartamental”. La Generalitat
se sumo a la iniciativa a partir de 1997, y hasta el final de la etapa se aprobarian cinco
planes: Valles Oriental Baix Camp, Alt Emporda, Baix Emporda y el Pla de I’Estany.
El Informe del 2000 (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2000e) anunciaba la formalizacion de
diez mds. Cada plan comarcal suponia la firma de un convenio de colaboracién entre
el Departament de Benestar Social, el consell comarcal y los ayuntamientos de muni-
cipios de més de 20.000 habitantes de la comarca. Los ayuntamientos de municipios
de menos de 20.000 habitantes se adherian al plan comarcal mediante un acuerdo del

pleno. Los cinco nuevos planes comarcales, de nuevo, debian producir dos tipos de

39. Otro ejemplo de colaboracion fue la ponencia La promocio econémica davant la immigracio, una posicion municipa-
lista. Grup de treball FMC-ACM, presentada en las jornadas “La promocid econdmica davant la immigracio”, Vilafranca
del Penedés, 15 de junio de 1998 (Crespo v DeLGADO, 2000, 97).

40. La Llei 6/1987, de 4 de abril, cred 38 comarcas. Tras la Llei 5/1988, de 28 de marzo, de creacion de las comarcas de Pla
de I'Estany, del Pla d’Urgell y de I'Alta Ribagorca (DOGC 992), fueron 41.



actividades, las acordadas entre los firmantes del convenio y otros actores del terri-
torio, mds las del Pla Interdepartamental de la Generalitat. Ademds, debian basarse
en férmulas consorciadas o mancomunadas con la “participacién del méximo de en-
tidades”. Los firmantes debian buscar la cofinanciacién de otras administraciones y
del sector privado; y las entidades locales debian facilitar la infraestructura necesaria
(espacio fisico, teléfono, ordenador, soporte administrativo y salas de reuniones), y
la colaboracién de sus técnicos (GENERALITAT DE CATALUNYA ET AL., 1999a, 1999b, 1999¢,
19994 y 1999¢, pactos 1 a 3).

Entre otros resultados, los planes facilitaron un buen conocimiento de la inmigracion
local, pues todos ellos se iniciaron con estudios de diagndstico —ademds de con cues-
tionarios relacionados con la utilizacién de los servicios sociales de atencién primaria.
Y sirvieron para generar actividades. Tuvieron una parte de desarrollo auténomo.
Légicamente, no todos funcionaron igual; distintas actividades tuvieron distintos de-
sarrollos, como el Programa Laburo de insercién laboral, en el Alt Penedes-Garraf; o

el Programa Qandil para la obtencién del permiso de conducir, en el Vallés Oriental.

Tuvo especial importancia la creacién de figuras puente, profesionales —como los
mediadores interculturales en el Valles Oriental-, con funciones no siempre tnicas,
como la interlocucién entre administraciones, la dinamizacién de la participacion, la
traduccion lingiifstica, el acompafiamiento a servicios y a ONG... Estos profesionales
“puente”, en la medida que pudiesen ir teniendo continuidad, consolidarse laboral-
mente, iban a ser fundamentales en la territorializaciéon, o extension a todo el territorio,
de las actividades de la politica de inmigracion de la Generalitat, que para su puesta en
préctica requeria de la colaboracién con todas las Administraciones. (GENERALITAT DE
CATALUNYA, 20005, 87, 89-93; Navarro, PascuaL, y Rojas, 2002, 303-304 308; E2, E24).

GENERALITAT - ESTADO: EL INICIO DE UNA DINAMICA DE COLABO-
RACION

Respecto del Estado, ya vimos que, en 1994, el Parlament de Catalunya se pro-
nunci6 en favor de la creaciéon de un 6rgano estatal de participaciéon plural, y en 1998,
en favor de un pacto institucional de las diferentes administraciones territoriales. El
Plan de 1993 formulé 17 “propuestas y recomendaciones” (GENERALITAT DE CATALUN-
YA, 19944, 273-274): desde “realizar una politica integral de inmigracién, y no exclu-
sivamente de extranjeria”, hasta cuestiones de simplificacién administrativa, docu-
mentacidn, financiacién de las administraciones territoriales, atribuir a las CCAA el

derecho a participar de manera vinculante en la concrecién del ndmero de trabajadores
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CAPITULO IV. SEGUNDA ETAPA (1992-1999): EL INICIO

La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

DE LA ORGANIZACION INSTITUCIONAL

extranjeros que les fuesen necesarios, prérroga de la regularizacién de 1991, facilitar

reagrupaciones familiares, incremento de la cooperacién con el Tercer Mundo, for-

macién a los cuerpos policiales, mejoras en el acceso a la nacionalidad y al estatuto

de refugiado. E incluso propuestas que el Estado debia formular a la Comunidad

Europea (“Reclamar a la Comunidad Europea una politica ()”). Posteriormente, el

balance de siete afios que aporta el Informe del afio 2000 contenia diversas actividades

que reflejaban ya una colaboracién real con el Estado, o un apoyo al buen ejercicio de

las competencias respectivas (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2000, 33, 40, 77, 86, 95, 101,
107-108, 118-124, 130. Informes del Sindic de Greuges de 1992 a 1999):

-158-

+ En 1996, el Foro para la integracién Social de los Inmigrantes contaba con

tres vocalias de CCAA. Una de ellas correspondi6 a la Generalitat. Las otras
dos, a la Junta de Andalucia y la Comunidad de Madrid,

Se normalizardn las comunicaciones entre autoridades de la Generalitat y
del Estado (ministras Cristina Alberdi y Maria Angeles Amador, delegado y
subdelegados del Gobierno, etc.)

El Sindic de Greuges sigui6 siendo una fuente esencial de informacién para
el Defensor del Pueblo, continuando su traslado de quejas y actuaciones de
oficio sobre el funcionamiento de la Administracién estatal de extranjerfa o
sobre problemas que no son de competencia del Sindic. Algunos problemas
de la anterior etapa no se reproducirdn, otro si, y otros serdn nuevos: muer-
tes en el Estrecho, imposibilidad de condena penal del tréfico ilegal de inmi-
grantes, racismo y xenofobia, CIE, lentitud en las tramitaciones de visados en
las oficinas y de permisos y de recursos en las oficinas de extranjeros, colas,
denegaciones y caducidades de permisos, irregularidad, problemas con las
autorizaciones de retorno y con el contingente, dificultades para reagrupar,
para revocar 6rdenes de expulsién, criterios de inscripcién en las bases de
datos del Acuerdo de Schengen, etc.

El 21 de junio de 1999 se celebraron las Jornada sobre las leyes de extranjeria eu-
ropeas, que se compararon con la espafola (Departament de la Presidencia),
Acuerdo de marzo (probablemente de 1999) de coordinacién y compromiso
para mejorar la respuesta interinstitucional al problema social de la inmi-
graciéon de menores y jévenes indocumentados en situacién de alto riesgo
social, entre los departamentos de Justicia y Governacid, la Delegacién del
Gobierno en Catalunya, la Fiscalfa, y los ayuntamientos de Barcelona y Santa
Coloma de Gramenet,

En abril de 1999 se firmé del convenio de colaboracién entre la Delegaci6
Territorial del Govern, la Jefatura Provincial de Tréfico de Gerona y la Asso-
ciaci6é d”Autoescoles de les comarques de Girona, para la formacién viaria de

los inmigrantes,



En abril de 1999 se produjo en el Consell Assessor un debate sobre la apli-
cacion del Acuerdo de Cooperacion de 1992, entre el Estado y la Comisién
Isldmica de Espafia, en materia de espacios reservados para los entierros is-
ldmicos en los cementerios municipales de las comarcas de Girona,

En 1999 se elaboraron folletos de informacién para las familias inmigradas
con hijos en edad escolar, sobre la estructura del sistema educativo, el proce-
so de matriculacién, la obligatoriedad de asistir a clase y los objetivos de la
enseflanza obligatoria. Se distribuyeron, entre otros lugares, en las Subdele-
gaciones del Gobierno.

En julio de 1995, y marzo, mayo y diciembre de 1996, el Consell Assessor
debati6 sobre los efectos de la entrada en vigor del RD 155/1996, de 2 de
febrero, por el que se aprueba el Reglamento de ejecucién de la LO 7/1985,
En junio de 1997 se presentaron las jornadas Per una legislacié que afavoreixi
la integraci6 dels immigrants,

En diciembre de 1997 y febrero de 1998, el Consell Assessor debatié sobre
una propuesta de “ley orgdnica de integracién de los inmigrantes”, impulsa-
da por el Departament de Benestar Social,

En junio de 1998, el Consell Assessor debati6 sobre la ejecuciéon de los pro-
gramas de acogida en Catalufia de inmigrantes subsaharianos provenientes
de Ceuta y Melilla,

El1 30 de diciembre de 1998 se firm¢ el primer convenio de colaboracién entre
el Ministerio de Asuntos Sociales y el Departament de Benestar Social,

En septiembre de 1998, el Consell Assessor debatié sobre un documento del
Foro para la Integracién Social de los Inmigrantes,

En diciembre de 1998, el Consell Assessor debatié sobre gestiones realizadas
para difundir el documento del grupo de trabajo de Ceuta y Melilla,

En marzo de 1999, el Consell Assessor debatié con el diputado Carles Cam-
puzano, sobre el proceso legislativo en materia de inmigracién en el Congre-
so de Diputados,

En enero de 2000, el Consell Assessor debatié sobre la LODYLE,

La red de oficinas de Benestar Social de la Generalitat informaron y edita-
ron informacién en diferentes lenguas para facilitar el proceso extraordina-
rio de regularizacion establecido por la LODYLE. A su vez, se ofrecié a la
Delegacion del Gobierno la colaboracién de la red para la presentaciéon de
solicitudes. Del 21 de marzo hasta el 31 de julio de 2000 se presentaron 5.472
solicitudes. Los diferentes departamentos dieron instrucciones internas de
los cambios que la LODYLE comportaba en la gestion de sus prestaciones.
Propuesta de validaciéon del permiso de residencia y trabajo como suplente
del DNI, en aquellos formularios en que no sea absolutamente necesario dis-

poner de la nacionalidad espafiola.
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CAPITULO IV. SEGUNDA ETAPA (1992-1999): EL INICIO

La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

DE LA ORGANIZACION INSTITUCIONAL

El1 30 de diciembre de 1998 se firma el “Convenio de colaboracién entre el Minis-
terio de Trabajo y Asuntos Sociales y la Comunidad Auténoma de Catalufia, para el
desarrollo de actuaciones conjuntas en materia de atencién a inmigrantes, refugiados,

solicitantes de asilo y desplazados”.*" El Convenio recogia los siguientes programas:

Observatorio Permanente de la Inmigracién.

6rganos de participacion y consulta

Red de informacién, orientacién y apoyo legal a inmigrantes
intercambio de informacién y asesoramiento

programas territoriales de acogida e integracién social
programas de empadronamiento.

AL

Mediante el Convenio, la Generalitat reforzé la financiacién para actividades que
aparecian en el Plan o en los planes comarcales, como las rentas minimas de insercién, las
ayudas para alquiler, las campafias de empadronamiento o la contratacién de mediadores
interculturales. En cuanto al Observatorio Permanente de la Inmigracién, “creado”* por el
Plan para la Integracién Social de los Inmigrantes de 1994 (MINISTERIO DE ASUNTOS SOCIALES,
1994, 52-53), se planteaba que el Departament de Benestar Social se responsabilizase de
la implantacién “de puntos de la red de servicios sociales del OPI ya preexistentes”. En
la Generalitat nunca se ha constituido formalmente un observatorio relacionado global-
mente con la inmigracién extranjera, aunque si que pudo existir una colaboracién en la
transferencia reciproca de datos o en la elaboracién y explotacién de cuestionarios, etc. En
cuanto a la Red de informacién, orientaciéon y apoyo legal a inmigrantes, su utilidad para
los inmigrantes extranjeros ha sido fundamental, y nos referiremos a ella en la Tercera eta-
pa, si bien en Catalufia nunca se ha tratado de una red piiblica sino propia de los sindicatos
y de alguna otra entidad y con financiacién publica. También fue relevante el planteo de
un mecanismo, sencillo, de seguimiento reciproco de las actividades de integracién, y otro
de “coordinacién en materia de subvenciones”.*

Se firmaron convenio similares, pero no idénticos, con Andalucifa, Canarias, Valen-
cia, Baleares y Madrid. Su finalidad global fue la creacién de un “marco de colaboracién”
entre el Estado y cada CCAA. Mediante el convenio, el Estado tomaba conciencia del re-
levante papel de las CCAA en la politica de integracién (“atencién”, segtn el nombre del
Convenio), y se intentaba una coordinacién pues hasta entonces Estado y CCAA desarro-
llaron actividades paralelas a través de instrumentos muy diversos. Faltaba integrar en los
mecanismos de coordinacién a las entidades locales, y quizd faltaba otro mecanismo, el de
la coordinacién horizontal entre CCAA, pero estos convenios fueron un primer paso, el
inicio de una dindmica de colaboracion (Roic, 1999).

41. El Convenio fue renovado varios afios, cf. los BOE de 31 de marzo de 1999, 10 de marzo de 2000, 8 de mayo de 2001,
10 de mayo de 2001, 20 de marzo de 2002 y 29 de octubre de 2002. Seglin MaRTINEZ DE LIZARRONDO, que Cita como
fuente al Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, también hubo financiacion estatal a la Generalitat en 2003 y 2004
(2008, 282). El primer afio de financiacion mediante el FAAIIRE fue 2005.

42. Fue regulado mediante el RD 345/2001, de 4 de abril, pero el Plan de 1994 lo “crea” en tanto que es un acuerdo del
Consejo de Ministros, de 2 de diciembre de 1994,

43. Convenio de 1999, cldusulas Segunda y Tercera.
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CAPITULO V. TERCERA ETAPA
(2000-2010): LA INMIGRACION, EN EL
ESTATUTO DE AUTONOMIA

Entre 2000 y 2012 llegan a Cataluiia mds de 2 millones de inmigrantes (Domingo, 2014)

LA “COMPLEJIDAD”. LA SECRETARIA PER A LA IMMIGRACIO

Desde la 6ptica institucional, el afio 2000 marca el inicio de una nueva etapa en la
politica, ya que el Govern crea una nueva institucién, un érgano responsable de propo-
ner la politica de inmigracién al Govern. Este puede crear este tipo de 6rganos cuando “la
especificidad o la complejidad técnica u organizativa de determinado d&mbito material” lo
haga necesario.! El 31 de agosto del 2000 se crea la Secretaria per a la Immigracio.

EL “DERECHO A LA PREOCUPACION”

La “complejidad técnica u organizativa” era la complejidad misma de las activi-
dades de la Generalitat ante la evolucién del hecho social inmigracién extranjera (E7).
Mientras que Zapata-Barrero calific6 la segunda etapa como “técnico-administrativa”
(2012, 20, 61), Garreta califica a la nueva etapa —que sitda a partir de 2005- como “de

observacién, organizacion e intervencién” (Garrera, 2007, 92).2 De hecho, el trabajo

1. Art. 11.3 de la Ley 13/1989, de 14 de diciembre, de organizacion, procedimiento y régimen juridico de la Administracion
de la Generalitat de Cataluna (DOGC de 22 de diciembre de 1989). La redaccion del articulo fue modificada mediante
la Ley 2/1992, de 7 de julio, de modificacion de la Ley 13/1989, y de la Ley 26/1984, relativa a las Universidades (DOGC
de 10 de julio de 1992).

2. Elarticulo de GarreTa utiliza partes de las entrevistas en profundidad realizadas en 2005 a representantes de consells
comarcals y ayuntamientos. Las entrevistas se realizaron para un estudio previo de Garreta y Llevot (2006), motiva-
do por “el decalaje que observamos entre los discursos vy las practicas” y para “analizar la evolucion de las politicas
respecto a la inmigracion en Catalufa, los discursos dominantes referentes a la politica de inmigracion espafiola y la
transferencia de funciones a la Generalitat” (GarreTa, 2007, 80).
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CAPITULO V. TERCERA ETAPA (2000-2010): LA INMIGRACION,

La politica de inmigracidn de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

EN EL ESTATUTO D’E AUTONOMIA

organizativo y técnico-administrativo ird densificindose desde los inicios de la se-
gunda etapa y hasta el final, y la politica se especializard mds, a la vez que se tornard
mds integral, con un horizonte mds amplio. Situamos el inicio de la etapa en el afio
2000, pero complejidad, especializacién e integralidad no se concretardn en una fecha
especifica, sino algo antes, durante y algo después. ;Qué ocurri6? En primer lugar,
sobrevino la tercera ola inmigratoria, en el periodo 2002-2012. Entre 2000 y 2012 llegan
a Catalunya mds de 2 millones de inmigrantes, de los cuales 1,47 correspondieron a
extranjeros llegados directamente de fuera de Espafia y 250 mil extranjeros llegados
del resto de Espana (DominGo, 2014, 28-29). La complejidad se debe al aumento del
nimero de inmigrantes pero también a la diversificacién de las procedencias y en
cuanto a género y edades. “Una diversificacién () que convierte esta realidad en un
caleidoscopio ante el que no se puede actuar de una tinica forma”; “hace unos cuan-
tos afios tenfamos muy centralizado el tema en los de origen africano y de alguna
forma podias ir entre estas dos culturas, la del Magreb y la de la zona subsahariana,
pero ultimamente ha habido un desbarajuste. Primero fue el tema América Latina y
ahora el tema Europa. En el momento en que lo tenfamos un poco controlado, la gran
diversidad de culturas lo ha complicado mucho. Ante el crecimiento del nimero de
inmigrantes extranjeros y de la complejidad “dificil de gestionar” (Garreta, 2007, 81,
84-85), se producirdn voces de alarma. Una revista de la Generalitat reproducia en
2001 las siguientes palabras del periodista y politico Viceng Villatoro: “la gente tiene
derecho a estar preocupada” (ALonso, 2002, 41).

El 4 de julio de 2000 el president Jordi Pujol pronuncié una conferencia en el
Casino de Madrid con el titulo “Ante el gran reto de la inmigracién”, con un tono
y unos contenidos inusualmente directos en aquel momento (“no pretendo ser po-
pular”, “no es cierto que todos estos clichés sean de derechas”, “para tranquilidad
de todos les diré que no sabemos exactamente cudl es la consecuencia electoral de
un lenguaje franco [en este tema]”). La conferencia pretendié abrir un gran debate
en Espana sobre el tema. “En conjunto da la sensacién de que nos hemos prepara-
do poco para este gran reto, politicamente, socialmente, psicolégicamente, y también
desde un punto de vista organizativo”. Indicé que el apoyo de CiU a la LODYLE
-LO 4/2000, antes de su reforma por la LO 8/2000- habia sido un error “porque una
ley de este calado no se puede hacer a tres meses de las elecciones”. Se refiri¢ a una
encuesta realizada en Espafia que sefialaba la preferencia de los trabajadores espafio-

3. La cita era del articulo de Villatoro "Donar alternatives a la xenofobia”, £/ Periddico de Catalunya, 20 de febrero de
2001.
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les ante los extranjeros, a la imposibilidad de dejar venir a todo el mundo, a que era
normal querer inmigrar a Espafia desde paises en vias de desarrollo, a los dramas a
consecuencia de la llegada en pateras, camiones, etc., a los trabajos que los extranjeros
ocupan aqui porque los espafioles no los desean, a su marginacién y explotacién, a
la baja fecundidad y el efecto compensador de la llegada de extranjeros, al proteccio-
nismo de nuestra economia que impide desarrollarse a las economias de los paises de
origen, y a la conveniencia de invertir en éstos, a la existencia de xenofobia (“nosotros
somos racistas como todo el mundo”), a la actitud incivica de algunos inmigrantes,
a que nuestra sociedad percibia que estaba perdiendo el control sobre si misma, a la
necesidad de tener una “doctrina” sobre inmigracién —refiriéndose a principios, obje-
tivos, etc.— a la necesidad de que los extranjeros tuviesen claras nuestras lineas rojas
en cuanto a derechos fundamentales y deberes, a la seleccién en origen basada en cri-
terios de afinidad cultural o lingiiistica, al control religioso de determinados sectores
de la inmigracién, etc. (Pujor, 2000). La edicién de la conferencia fue enviada, junto
con una carta personal, a 5.000 lideres de opinién y personalidades del Estado “para
inducirlos a una reflexién seria sobre la inmigracién”.* Pujol traté de hacer politica del
discurso, un acto intencional que buscaba tener efectos determinados. La politica del
discurso otorga al mismo lenguaje la categoria de actividad (Zapata-Barrero, 2008,
17). La intencién de Pujol fue alertar.

El 20 de febrero de 2001, la esposa del president, Marta Ferrusola, en una conferen-
cia en el auditorio de La Caixa en Gerona, “fue interpelada a propésito de la inmigra-
cién. La definié como ‘alud muy distinto a las emigraciones de 50 afios atrds’. ‘La inmi-
gracion que ahora llega tiene una cultura distinta y una religién distinta y quieren que se
respete’. Tomando como ejemplo el episodio de los 900 kurdos que han embarrancado
en costas francesas, dijo: ‘Les ofrecieron comida, pero ellos dijeron ‘no podemos comer
eso’.... Y se lamenté: '{No basta con acogerlos, tiene que ser con su comida! Como perso-
nas debemos estar abiertos, pero... jcon estas imposiciones! Quizd las iglesias romdnicas
ya no servirdn dentro de un tiempo, y servirdn las mezquitas’. Ferrusola redondeé su
queja exclamando: ‘jAhora mismo tenemos el caso de estos que se han encerrado en
las iglesias de Barcelona...I””.* En esas fechas, Heribert Barrera, ex president del Parla-
ment, también se manifestd en contra de la inmigracion extranjera (ViLa, 2001; E12). Para
contrarrestar la alarma causada, el Departament de la Presidencia puso en marcha una

campafia institucional, aprobada por la Comissié Assessora de Publicitat Institucional,

4. Correo electrénico del Gabinet de Prensa del President, 26 de marzo de 2001
5. El Pais, 21 de febrero de 2001.
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dirigida a la poblacién catalana, y con un coste de 73 millones de pesetas. La campafia se
llam6 “Ara ja som més de sis milions” (Ahora ya somos mds de seis millones). Consis-
tié en un spot de televisiéon y anuncios en prensa. En ambos formatos aparecia la mano
de un hombre negro pintando con sus dedos las cuatro barras de la senyera sobre una
superficie. El texto de la prensa decia: “Hace mds de mil afios que, entre todos, hacemos
un pais del cual hoy podemos sentirnos orgullosos. Para hacer la Catalufia del futuro, la
de las préximas generaciones, necesitaremos a todos aquellos que quieran amar nuestro
pais. Vengan de donde vengan. Se llamen como se llamen. Y sean como sean. Y es que,
en la Catalufia de mafiana, necesitaremos muchas manos, pero, sobre todo, muchos co-
razones”. En television, el texto variaba ligeramente, era més sintético que el de prensa
escrita pero destacaba que serian necesarios “hombres, mujeres, nifios, mayores, de aqui
y de alld.” (Isabel Ramos Rioja y Susana Quadrado, La Vanguardia, 18 de abril de 2001;
Bassat-Ogilvy, 2001).

GESTION DE CONFLICTOS. APOYO A REGULARIZACIONES.
UNIVERSALIZACION

La Secretaria per a les Confessions Religioses se cre6 en la misma época que la Se-
cretaria per a laImmigraci6 (respectivamente, D 184 /2000,° de 29 de mayo y D 293/2000,
de 31 de agosto).” Ambas decisiones del Govern apuntaban a disponer de érganos que
pudieran actuar ejecutivamente -mds alld de la coordinacién— ante fenémenos que se
estaban convirtiendo en verdaderos hechos sociales: la inmigracién y la pluralidad de
précticas religiosas. Su ejecutividad podria resultar reforzada por el hecho de la adscrip-
cién administrativa de ambas secretarias al Departament de la Presidéncia.

Durante el afio 2000 -y durante afios anteriores— la Policfa Nacional liberaba en
Barcelona —y quizd en otros puntos y municipios— a inmigrantes irregulares procedentes
delos CIE y cuya expulsion por el Estado no se materializaba. La Policia Nacional daba a
cada persona liberada asi en Barcelona, una pequefia fotocopia con direcciones locales de
ONG. Durante los meses de septiembre y octubre de 2000 se establecieron en los jardines

de la Plaza Catalunya un grupo de aproximadamente 160 personas, mayoritariamente

6. EI D 289/2001, de 6 de noviembre cambio el nombre de esta Secretaria: paso a llamarse Secretaria d’Afers Regiosos
(DOGC de 20 de enero de 2001). El cambio de nombre fue “parece ser que por presiones de algun sector de la Iglesia
Catdlica”. (SecLers, 2008, 295). El DE 195/2004, de 24 de febrero, volvio a cambiarlo, esta ver por motivos de rango
organico: Direccid General d’Afers Religiosos (DOGC de 26 de febrero de 2004).

7. DOGC de 1de junio y de 7 de septiembre de 2000.

164-



procedentes de Sierra Leona, Nigeria y Ghana. La Generalitat, la Subdelegacién del Go-
bierno en Barcelona y el Ajuntament de Barcelona acordaron un dispositivo de atencion y
de regularizacién especifico para dicho grupo de personas (CAriTas DIOCESANA DE BARCELO-

Na, 2001; E10, E27). Este fue el primer encargo de la Secretaria per a la Immigraci6.

El120 de enero de 2001 varios centenares de inmigrantes se encerraron en la Iglesia
de Santa Maria del Pi de Barcelona e iniciaron una huelga de hambre en demanda de
regularizacién. El encierro se extendid a otras iglesias,® con méds de 600 personas encerra-
das. Las Administraciones se movilizaron rdpidamente, para prestar asistencia sanitaria
y para mediar para que los encierros finalizasen. Ignasi Garcia Clavel y Angel Miret i
Serra -respectivamente secretarios per a les Confessions Religioses y per a la Immigra-
cié— mediaron en el conflicto, junto con Anton Cafiellas, Sindic de Greuges, Julia Garcia
Valdecasas y David Bonet —delegada del Gobierno en Catalufia y subdelegado en Bar-
celona-y otros actores. Las expresiones de solidaridad, los dispositivos de atencién, los
manifiestos de apoyo y la mediacién, mostraron una multiplicidad de actores’ y algunos
posicionamientos algo confusos, porque algunos de los partidos con responsabilidades
de gobierno se mostraron no solo a favor de las regularizaciones sino también de los
encierros. El 3 de febrero se firmé una “Propuesta” de acuerdo, auspiciado por el Sindic
de Greuges (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2001D,), como un paso intermedio decisivo para
impulsar el fin de los encierros."” El 5 de febrero tuvo entrada en el registro general del
Congreso de los Diputados una propuesta de “Proposicién no de Ley sobre medidas que
debe adoptar el Gobierno ante la existencia de un nimero importante de inmigrantes en
situacion irregular”. El punto ntiim. 1 de la Proposicién pedia al Gobierno la aprobacién
de un RD que estableciese los requisitos que permitiesen una (nueva) regularizacion.
El punto 6 pedia que el conjunto de las actuaciones de la Proposicién se desarrollasen

“con la participacion y colaboracién a todos los niveles de las Comunidades Auténo-

8. lIglesias de: Sant Pere Apostol, Sagrat Cor, Sant Agusti, Del Carme, Sant Medir, Medalla Miraculosa, Sant Pere Claver
(Barcelona); El Pilar (Cornella), entre otras. Las movilizaciones de inmigrantes tuvieron origen a partir de un accidente
de trafico en Lorca el 3 de enero de 2001, en el que murieron doce trabajadores ecuatorianos en situacion irregular,
cuando un tren atropell¢ la furgoneta en la que iban a trabajar. La ONG Rumifahui organizd asambleas en defensa
de la regularizacion de inmigrantes ecuatorianos irregulares en Espafna. Las movilizaciones merecieron el apoyo o la
participacion de diversas ONG, de empresarios y de politicos municipales, “que de esta manera dieron fe de la con-
vergencia de intereses en la violacion de la LODYLE, que entraba en vigor al cabo de poco: el 23 de enero.” A partir
de dicha fecha proliferaron los encierros en iglesias. Ademéas de Barcelona, en Murcia, Madrid, Melilla (Perez-Diaz,
ALVAREZ-MIRANDA ¥ GONZALEZ-ENRIQUEZ, 2001, 102-103).

9. Divisio d’Atencid Primaria Ciutat Vella del Institut Catala de la Salut, Direccié General de Salut Publica (Programa de
Tuberculosi), Institut Municipal de Salut Publica de Barcelona (Servei d’Epidemiologia), 061-Scubsa, Creu Roja, Plata-
forma Papeles para Todos, CCOO, UGT, Sos Racisme, Metges Sense Fronteres, Psicolegs sense Fronteres, Associacio
Ibn Batuta, Caritas Diocesana de Barcelona, Rieba-pua, CONFAV, Associacid Catalunya-Liban, JOC, Asopxi, AEP,
Joventut Comunista, Federacié de Col-lectius d’'Immigrants de Catalunya, ICV, Joventuts d'ICV, ERC, PSC, Joventuts
Socialistes de Catalunya, EUIA, Amnistia Internacional, Assemblea de Cooperacid per la Pau, ATTAC, Sindicat de
Periodistes de Catalunya, POSI, WPA, Ajuntament de Barcelona; asi como muchas personas a titulo personal, etc.
(informacion parcialmente obtenida en ALonso, ARMENGOU, Y FERRE, 2001).

10. La Propuesta no se limitaba a la regularizacion. Se propuso también la no persecucion de los encerrados por parte de
las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado, y la no expulsion.
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mas” (C1U, 2001)."* El 16 de febrero de 2001 el Gobierno aprobé el RD 142/2001, de 16
de febrero,'> que establecié los requisitos para dicha regularizacién, que se llamé reexa-
men. El 8 de marzo finalizaron los encierros. El reexamen sirvid para regular a 36.013
personas. “Los acuerdos alcanzados (...) significaron en la préctica una regularizacién
mediante la aplicacién anticipada de los instrumentos del art. 41 del futuro reglamento

de la Ley (el arraigo, los motivos humanitarios y las circunstancias excepcionales” (Aja,
2006, citado por CacHON, 2009, 196-197)".

En una linea conexa a la de influir en la legislaciéon estatal, y probablemen-
te como consecuencia natural —casi como inercia— de los trabajos de propuestas de
reforma de la legislacién de extranjeria realizados por la propia Administracién de
la Generalitat al final de la anterior etapa, el 26 de junio de 2001 se promulgé el D
188/2001, de 26 de junio, de los extranjeros y su integracion social en Catalufia.’®
Segtin su predmbulo, la norma pretendia impulsar, en el &mbito de las competencias
propias, los derechos que derivaban del titulo 1 de la LODYLE, concretando las res-
ponsabilidades de diversos departamentos para “favorecer activa y positivamente la
integracién de los inmigrantes extranjeros establecidos en Catalufia.” Dichas respon-
sabilidades se fijaban de la siguiente manera: art. 2, Derecho de participacién en los
asuntos municipales. Las corporaciones locales de Catalufia han de garantizar (...); art.

3. Derecho a la asistencia juridica gratuita. El Departamento de Justicia ha de procurar

1. El 27 de junio de 2001, y con motivo del Debate de politica general en torno al estado de la Nacion, el Pleno del Con-
greso de los Diputados aprobo la siguiente Resolucion: “El Congreso de los Diputados insta al Gobierno a continuar
impulsando las politicas iniciadas durante la VIl Legislatura en materia de Extranjeria e Inmigracion dirigidas a orde-
nar los flujos migratorios, de acuerdo con nuestra capacidad real de acogida y en la linea de nuestros compromisos
internacionales y en el seno de la Unidon Europea, con estos objetivos: Promover la integracion de los ciudadanos ex-
tranjeros residentes en nuestro pais, garantizando la plena efectividad de sus derechos. Continuar con la lucha firme
y decidida contra el trafico de seres humanos vy la explotacion laboral de los inmigrantes. Combatir las actitudes vy
conductas racistas y xendfobas. Que, en el desarrollo y ejecucion de la Ley Organica sobre derechos vy libertades de
los extranjeros en Espafa vy su integracion social, tenga en cuenta la participacion y colaboracion a todos los niveles
de las Comunidades Autdnomas en aquellos aspectos en las que éstas tengan atribuidas competencia. La gestion
activa de los flujos migratorios de acuerdo con las Comunidades Autdénomas y Corporaciones Locales. La coopera-
cion con los paises emisores de emigracion. Celebrar Convenios bilaterales con aquellas Comunidades Autdnomas en
las que la presencia de trabajadores extranjeros sea especialmente relevante.” Se habian presentado tres propuestas
relativas a inmigracion (nums. 18, 97 v 138). (CoNGRreso DE Los DipuTapos, 2001, 9, 47-48, 63-64, 71).

12. BOE de 20 de febrero de 2001. El reexamen se referia a la anterior regularizacion regulada por el RD 239/2000, de
18 de febrero, BOE de 19 de febrero de 2000.

13. DOGC de 16 de julio de 2001. En el art. 4.6 se extendia el derecho a la educacion no obligatoria a los extranjeros sin

residencia legal. La sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia de 4 de noviembre de 2004 anuld el arts.
4.6 al considerar que la fijacion del alcance de dicho derecho correspondia al Estado vy, por lo tanto, contravenia el
articulo 9.3 de la LODYLE. Posteriormente dicha sentencia fue revocada y casada por la STS (Seccion 52 de la Sala
de lo contencioso-administrativo) de 10 de marzo de 2009, al considerar que el alcance del derecho a la educacion
garantizado en el arts. 271 CE incluye el acceso no solo a la ensefianza bdsica, sino también a la no obligatoria. Véase
un analisis juridico competencial en MonTILLA ¥ VipaL, 2007, 30.
Al referirnos en el capitulo Il a las Fuentes institucionales de los documentos sobre actividades, hemos incluido a la Comis-
si¢ Juridica Assesora. Con ocasion de la tramitacion del D 188/2001, de 26 de junio, la Comissié Juridica Assessora emitio
los dictdmenes 436/2000 y 278/2001. Con ocasion de la tramitacion del D 40/2006, de 14 de marzo, por el que se crea el
Plan director de inmigracion y cooperacion en el ambito de la salud y su Consejo Asesor, emitio el dictamen 70/2006. Es
esta toda la actividad de la Comissio Juridica Assessora que nos parece relevante destacar en la tesis. Se trata de funciones
ordinarias dentro del procedimiento administrativo de aprobacion de normas de caracter general.
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(...). Art. 4 Derecho a la educacién. El Departamento de Ensefianza garantizard (...);
Art. 6 Derecho de acceso a las administraciones ptblicas como personal laboral. Las
administraciones publicas de Catalufia promoverin (...); etc. El Sindic de Greuges ha-
bia reclamado que para conseguir la equiparacién de derechos ente los inmigrantes y
los nacionales, se positivizasen, en las leyes sectoriales que regulan los derechos pro-
clamados en la legislacién de extranjeria, las modificaciones normativas necesarias
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 1998a, 21535).1 El Decreto puede entenderse como un
intento por delimitar de forma ordenada las obligaciones prestacionales de la Gene-
ralitat a partir del marco de la LODYLE (Diez, 2006, 198).

En 2004, con ocasién de la elaboracién del RLODYLE, la Secretaria per a la
Immigracié convocé un grupo de trabajo’ para elaborar propuestas. El documento
resultante, “Via catalana para el desarrollo del Reglamento de ejecucién de la Ley
orgénica 4/2000. Propuestas”, contenia 47 propuestas y fue remitido a la Administra-
cién del Estado. Las propuestas se estructuraban en 6 apartados: 1) Aportar solucio-
nes a la irregularidad, 2) Corregir déficits que afectan a jovenes, mujeres, conyuges de
residentes y parejas de hecho; 3) Completar las garantias y aumentar la simplificacién
de los procedimientos; 4) Reconocer y atribuir una mayor responsabilidad en la ges-
tiéon migratoria a la Administracién Local; 5) Mayor colaboracién entre la Generalitat
y el Estado; y 6) Propuestas que superan el 4mbito del Reglamento (mecanizacién de
procedimientos, colaboracién entre CCAA; inspeccién laboral, redefinicién compe-

tencial, autonomia financiera, etc.) (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2004D).

TRES PLANES
En esta etapa el Govern aprobard tres planes de inmigracién mas:
+ Plan interdepartamental de Inmigracién 2001-2004,

+ Plan de Ciudadania e Inmigracién 2005-2008, y
+ Plan de Ciudadania e Inmigracién 2009-2012.'

14. Véase también BOPC num. 398, de 10 de mayo de 1999, pag. 32659.

15. El grupo estuvo formado por: CITE, AMIC, CECOT, Taula d’entitats del tercer sector social de Catalunya, Institut de
Dret Public de la UB, Catedra d’'Immigracio, Drets i Ciutadania de la Universitat de Girona, Subcomissio d’Estrangeria
del Illustre Col-legi d’Advocats de Barcelona, Consell de 'Advocacia Catalana, Associacié Catalana de Professionals
de I'Estrangeria, DIBA, y personas de la Generalitat.

16. Aprobados, respectivamente, por acuerdos del Gobierno de 18 de julio de 2001, 28 de junio de 2005 vy 16 de diciembre
de 2009 (este ultimo, publicado en el DOGC de 14 de enero de 2010).
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La voluntad de planificar, de seguir disponiendo de una definicién integral de la
politica y de un compromiso de actividades y presupuesto, ha tenido continuidad desde
finales de los afios 80. La novedad no se dara tanto en el contenido de los planes sino,
precisamente, en la continuidad de ciertos propésitos iniciados en la primera etapa y que
irdn madurando a lo largo de la segunda y tercera etapas. Como documentos, adolecen
de un cierto adanismo porque cada uno de ellos posee una sintaxis distinta, y varfa en
algunos aspectos la filosoffa anterior, sin explicar las razones de lo que ya no se tenfa en
cuenta de los anteriores planes. A menudo no es una variacién sino un reiterado cambio

de orden y de nombrar con diferentes palabras a lo mismo.

El Plan de 2001 anuncia una “via catalana de integracién” —igualdad, cohesién,
respeto a la diversidad, bilateralidad—, con un total de 464 pédginas, de las cuales 304
corresponden al volumen 1, ordenando su informacién en objetivos, principios genera-
les y principios operativos, y programas. Las 160 pdgs. del volumen 2 consisten en un
informe, elaborado por el equipo de administrativistas y constitucionalistas del Institut
de Dret Piblic de la UB,"” sobre Derecho comparado de la inmigracién, de Alemania,
Francia, Italia, Reino Unido y Suecia —-los mismos paises que se estudiaron en el Pla de
1993 menos Holanda-y la Unién Europea. El Plan de 2005 inaugura un cambio de nom-
bre en los planes. Este y el siguiente, de 2009, se llamaran “de ciutadania i immigracié”,
perdiendo la exclusividad del acento administrativo de la interdepartamentalidad, para
enfatizar el de la ciudadania residente, al que nos vamos a volver a referir en seguida. La
Llei d’Acollida intent6 acabar con el hébito de ir cambiando el nombre de los planes, al
establecer, con rango legal, una tipificacién tnica, un régimen de aprobacién y control
parlamentario, y un sistema de relacién entre los de la Generalitat y los de las entidades
locales (arts. 22 a 24). El Plan de 2005 tiene 194 pdginas, pero a partir de la 109 contiene
un resumen de ideas clave y una traduccién al castellano, inglés y francés. Contiene una
compleja sintaxis: un enfoque “nuevo” —la ciudadania residente—, objetivos y lineas de
intervencién, principios bdsicos de gestion, objetivos especificos y d&mbitos de actuacién
prioritaria, lineas estratégicas y politicas prioritarias, y finalmente, una estructuracién de
los programas en tres bloques: politicas de acogida, de igualdad y de acomodacién. El
Plan de 2009 tiene 158 pégs., y se estructura en principios, objetivos, ejes, retos y progra-
mas, cada uno de los cuales con objetivos estratégicos, objetivos operativos, y proyectos.

Los tres planes contienen, como el primero, una parte introductoria referida a la des-

17. Su director era Eliseo Aja. Los demas miembros redactores fueron: Vicenc Aguado, Laura Diez, David Moya, Andreu Olesti
vy Eduard Roig. En el volumen 1 aparecen también los nombres de expertos que colaboraron en el resto del documento:
Norbert Bilbeny, Carles Campuzano, Joagquim Giol, Teresa Losada, Lluis Recolons, Ricard Zapata-Barrero, y miembros de
la Secretaria per a la Immigracio vy del IDESCAT (GeNeraALITAT DE CATALUNYA, 2007/, volumen 1, 4, y volumen 2, 4).
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cripcién, desde distintos dngulos, de los flujos migratorios coetdneos a la redaccién del
documento, una argumentacién juridico-competencial, un listado de los érganos de la
Administraciéon ordinaria especializada, etc. El Plan de 1993 contenia 37 programas, por
133 el de 2001, 81 el de 2005 y 17 el de 2009. Los planes de 2005 y 2009 se aprobaron con la
correspondiente certificacion administrativa de disponibilidad de presupuesto de gasto.
En el Plan de 2009, este presupuesto figura incluso en la edicién impresa (GENERALITAT DE
CATALUNYA, 2001/, GENERALITAT DE CATALUNYA, 2006¢, GENERALITAT DE CATALUNYA, 20104).
Por cada afio de vigencia de los planes, la Secretaria per a la Immigracié elaboraba un
“plan de actuaciones” consistente en un listado ordenado de las actividades propues-
tas por cada departamento de la Generalitat. Cada actividad o grupo de actividades
departamentales se acompafiaba de la certificacién administrativa de la disponibilidad
de presupuesto. Posteriormente, el plan de actividades se sometia a la deliberacién —ju-
ridicamente, no era una aprobacién— de dos érganos: El Consell Assessor d’ Immigracié
(2008: Taula de Ciutadania i Immigracié) y la CII.

LA CIUDADANIA RESIDENTE. SUS LIMITES ECONOMICOS Y DE DE-
RECHOS

El Plan de 2005 inaugura la serie de planes “de ciudadania”. “El Plan (...) pro-
pone un concepto nuevo de ciudadania que pretende avanzar hacia la igualdad de
derechos y deberes de todos los catalanes y las catalanas, con independencia de la
nacionalidad y de las situaciones juridicas” (Generalitat de Catalunya, 2006c, 34). Tras
un periodo tan largo de gobiernos de CiU, son esperables algunos cambios de cultura
politica y, por tanto, de lenguaje. El primer Govern Tripartit, que presidird Pasqual
Maragall y que fue fruto del Acuerdo de 14 de diciembre de 2003, para un Gobierno
Catalanista y de Izquierdas en la Generalitat de Catalunya —el “Pacto del Tinell”—
(ICV-EUIA, PSC - Ciutadans pel canvi, ERC, 2003), enfatizard la palabra cuidadania
en su politica de inmigracién. En 2005, Josep Bargall6, conseller en cap, explicé que,
de acuerdo con los resultados de una encuesta sobre la politica del Govern, los en-
cuestados estimaban que en Catalunya habia “una sociedad dual” —con desigualda-
des estructurales. “El Govern debe responder con un concepto, que es el de ‘ciudada-

nia’; mds que hablar de derechos hay que hablar de oportunidades”.'® Sin embargo,

18. Durante la sesion de presentacion del Plan de Ciudadania e Inmigracion 2005-2008, Escola d’Administracié Publica
de Catalunya, 6 de octubre de 2005.
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ya vimos que el compromiso politico por la igualdad de todos partié del art. 9.2 de
la CE y fue recogido también por el art. 8.2 del Estatuto de 1979; y ademas figura en
los dos planes previos al primero del Tripartit (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19944, 9,
206-207; GENERALITAT DE CATALUNYA, 20015, 130). El compromiso por la igualdad serd
recogido en esta etapa por el nuevo Estatut:

Art. 4.2: Los poderes ptblicos de Catalufia deben promover las condiciones para que la liber-
tad y la igualdad de los individuos y de los grupos sean reales y efectivas; deben facilitar la
participacion de todas las personas en la vida politica, econémica, cultural y social, y deben

reconocer el derecho de los pueblos a conservar y desarrollar su identidad.

Pero el compromiso por una ciudadania residente de los planes de 2005 y 2009
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 2006¢, 34; GENERALITAT DE CATALUNYA, 20104, 75. Se mencio-
na también en el Pacte Nacional per a la Immigracié, Generalitat de Catalunya, 20090,
31) no era solo una cuestién nominal, de mds servicios y gasto publico o de canales de
participacién, como el Consell Assessor. Fue también la persistencia de una presién
universalizadora y de regularizacién, fruto de movilizaciones ciudadanas, debate po-
litico y control parlamentario, y de vocacién propia de gobierno. Hemos hablado de
la intervencién publica en los asentamientos de Plaza Catalunya y en los encierros
de las Iglesias, del reexamen del RD 142/2001, del DE 188/2001. Se dio en esta etapa
otro significativo compromiso por la igualdad: la creacién, mediante la Llei d”Acollida,
de un servicio universal y voluntario de acogida para extranjeros inmigrados y cata-
lanes retornados, consistente en actividades informativas y formativas. La finalidad
del servicio serfa “la promocién de la autonomia e igualdad de oportunidades (...),
asi como la remocién de los obstdculos que lo impiden a causa, principalmente, de la
falta de competencias lingiiisticas basicas y el desconocimiento de la sociedad y del
ordenamiento juridico, con el objetivo de hacer efectivo el principio de igualdad y lo-
grar una mayor cohesién social.” (art. 1). Algunas de dichas actividades informativas
y formativas ya se habian empezado a poner en practica afios antes de 2010, afio de
aprobacién de la Llei, por parte de las entidades locales, contando con financiacién de
la Generalitat (SoLA-MORALES, 2006, 60-64).

La legislacién espafiola fue creando gradualmente un sistema de regularizacién
caso a caso, basado en el arraigo. Las propuestas 1 a 17 del documento “Via catalana
para el desarrollo del Reglamento de ejecucién de la Ley orgdnica 4/2000. Propues-
tas”, de 2004, se referian a diversos tipos de regularizaciones caso a caso: arraigo
laboral, arraigo familiar, arraigo social, arraigo por razones humanitarias, arraigo de
mujeres victimas de violencia de género, etc. (GENERALITAT DE CATALUNYA, 20040, 4-7).
En 2008, el Consejo Europeo acordé que los Estados miembros se limitasen a regu-

larizaciones caso a caso y no generales, en el marco de las legislaciones nacionales,
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por motivos humanitarios o econémicos (Pacto Europeo de Inmigracién y Asilo).”
La Llei d’Acollida aposté por el sistema de regularizacién por arraigo, al vincular
los certificados del servicio de primera acogida de la Generalitat con los informes de

integracion de la legislacién de extranjeria y de nacionalidad:

Art. 13.4. Los certificados oficiales del servicio de primera acogida tienen eficacia juridica en
el dmbito competencial de la Generalidad y de los entes locales. Asimismo, los certificados
oficiales del servicio de primera acogida y de otros servicios publicos tienen eficacia en pro-
cedimientos de extranjerfa, adquisicién de la nacionalidad y otros, segtin las determinaciones
del ordenamiento juridico vigente. La participacién en los servicios de primera acogida for-

ma parte del proceso de integracién y asi se reconoce.

La funcién administrativa de elaborar informes de integracién y de adecuacién
de vivienda para la reagrupacién familiar, fue atribuida por el Estado a los munici-
pios mediante el RD 2393 /2004, de 30 de diciembre, y a estos y a las CCAA cinco afios
maés tarde, mediante la LO 2/2009, de 11 de diciembre.?

Por otro lado, la igualdad que persigue el principio de ciudadania, o de ciudadania
residente, encontrard su limite en los recursos econémicos. “Por mucho que se aspire a
objetivos muy ambiciosos, las politicas de vivienda y el mercado laboral son las que son”.
“El problema de la vivienda supera la estructura de un plan”. “La raiz de buena parte
de los problemas de convivencia es que las politicas sociales son del todo insuficientes”.
Los profesionales de las entidades locales encargados de las actividades de la politica de
inmigracién opinardn que los planes redactados en los tltimos afios son mds realistas,
mds “tocando de pies a tierra”. A nivel de discurso hay una serie de conceptos que se
tienen muy asumidos: ciudadania, igualdad de derechos y deberes, transversalidad; pero
en la préctica seguird habiendo dificultad para aplicarlos. Se produce un cambio respecto
a la identificacién del tipo de conflicto que detectan mayoritariamente los responsables
locales en relacién a la poblacién inmigrada. Antes se ponia mds el acento en conflictos
de tipo cultural, y ahora los discursos sitdan la raiz del problema en una cuestién de

tipo socioeconémico, y en que la inmigracién solo ha hecho aflorar el problema de la

19. Consejo de la Union Europea, 24 de septiembre de 2008, nim. de documento 13189/08 ASIM 68.

20.Art. 45.2.b. del RD 2393/2004, de 30 de diciembre (BOE de 7 de enero de 2005); arts. 31.7.b y 68.3 de la LODYLE; y
disposicion adicional 52 de la LO 2/2009 (BOE de 12 de diciembre de 2009). La produccion de informes de integra-
cion, y de adecuacion de la vivienda para la reagrupacion familiar, que son requeridos por la legislacion estatal de
extranjeria y de adquisicion de nacionalidad por residencia, se inicié por la Generalitat a partir de la entrada en vigor
del RD 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 integracion social, tras su reforma por Ley Orgéanica 2/2009. La entrada
en vigor fue dos meses después de la publicacion de la norma en el BOE (BOE de 30 de abril de 2011). Dentro del
primer aio de vigencia de la norma, la Generalitat produjo 24.561 informes.
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disminucién del gasto social (NADAL, OLIVERES Y ALEGRE, 2002, 58-59; SOLA-MORALES, 2006,
58-59, 72, 144-145). El Sindic de Greuges ya lo habia advertido en la etapa anterior: “De-
bemos manifestar que el contenido de los planes de integracién social redactados por la
Administracién central y las comunidades auténomas estudian y acogen suficientemente
la actuacién a realizar en todos los campos sociales (educacién, cultura, sanidad, trabajo,
servicios sociales), pero la realidad en que se encuentra este grupo humano y la situacién
econdmica de crisis dificulta la puesta en marcha de estos planes (GENERALITAT DE CATA-
LUNYA, 1996, 2288). Los técnicos municipales opinardn lo mismo: la normalizacién abso-
luta no es posible cuando existen situaciones de desigualdad evidentes motivadas por la
condicién de inmigrante (situacién administrativa, lengua, discriminaciones de diverso
tipo) (Sola-Morales, 2006, 49). Segtin Carles Campuzano, “ahora el debate es “exclusién
social y exclusién politica’, y no el debate identitario”.! En esta etapa se acentuardn algu-
nas desigualdades. Es el caso de la tasa de paro segtin la nacionalidad, y la ratio de alum-
nos matriculados en centros publicos por cada alumno matriculado en centros privados:

GRAFICO 1. EVOLUCION DE LA TASA DE PARO SEGUN LA NACIONALIDAD DE LA POBLACION.
CATALUNYA. 2005-2010
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Fuente: INE. Encuesta de Poblacion Activa (EPA), diversos afios

21. Durante su intervencion en una sesion de trabajo con los miembros de la Secretaria per a la Immigracio, Viladrau, 14
de diciembre de 2000.
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RATIO DE ALUMNOS MATRICULADOS EN CENTROS PUBLICOS POR CADA ALUMNO MATRICULADO
EN CENTROS PRIVADOS. CATALUNYA

Curso Total alumnos Alumnos espafoles Alumnos extranjeros
2002-2003 1,44 1,37 4,46
2003-2004 1,49 1,38 4,87
2004-2005 1,53 1,40 4,89
2005-2006 1,56 1,40 521
2006-2007 1,60 1,42 527
2007-2008 1,66 1,46 523
2008-2009 1,72 1,51 5,06
2009-2010 1,77 1,56 5,31
2010-201 1,87 1,66 515

Fuente: Departament d’Ensenyament de la Generalitat de Catalunya, estadistica de la educacion (diver-
sos afos)

LA NECESIDAD DE CRITERIOS CLAROS SOBRE “INTEGRACION”:
EMPADRONAMIENTO E INFORMES DE EXTRANJERIA

Las funciones que la legislacion estatal habia ido generando en torno al em-
padronamiento y en torno a los informes de extranjerfa —integraciéon y adecuaciéon
de vivienda- iban configurando, de hecho, un verdadero modelo legal de integracion.
Los informes y el empadronamiento son actos administrativos que generan derechos
subjetivos fundamentales de las personas, condicionando la posibilidad de residir
legalmente en Espaiia (autorizaciones de residencia por arraigo, si bien se trata de in-
formes no vinculantes) y, ademds, de acceder a determinador derechos bésicos, como
la sanidad, la escuela o la asistencia juridica gratuita (empadronamiento). Pero no
solo condicionaban a las personas sino a los municipios, ya que en el acto de empa-

dronar se decide quién es vecino y quién no.

Pese a la existencia de normas estatales de empadronamiento,”” en la practica
los ayuntamientos dispusieron de un cierto grado de discrecionalidad. La parcial in-
definicién, y la consiguiente discrecionalidad por parte de los ayuntamientos lleva-
ban a fijar criterios de empadronamiento dispares. La medida 23 del Pacto Nacional
para la Inmigraciéon (PNI) estableci6:

22. Epigrafe redactado parcialmente segin Garces, 2011, 73 a 80.
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Impulsar la unificacién de los criterios de inscripcién en el padrén municipal, la elabo-
racién del informe municipal sobre la disponibilidad y adecuacién de la vivienda, y el
informe municipal para documentar el arraigo social. Debe garantizarse que las personas
accedan al empadronamiento si cumplen los requisitos que marca la Ley de Bases de Ré-
gimen Local y si su voluntad explicita es la de residir en el municipio; también debe darse

respuesta a la situacién de las personas sin domicilio fijo.

Fruto de esta voluntad de definicién y delimitacién, la Generalitat, la ACM y
la FMC elaboraron la gufa Mén local, immigracié i ciutadania. Recomanacions per
a la gesti6 del fet migratori des dels ens locals® (GENERALITAT DE CATALUNYA, ACM y
FMC, 2010j). La guia pone el énfasis en la necesidad de atenerse escrupulosamente
a la normativa vigente y evitar las prdcticas que lo obstaculizasen. Se recuerda que
el ayuntamiento debe inscribir a todas las personas que viven en el municipio, inde-
pendientemente de su situacion legal, e incluso en el caso de que no se disponga de
domicilio fijo. Ademads, se afiade, pedir documentos adicionales, como la cédula de
habitabilidad, dificulta el empadronamiento y, por tanto, va en contra de los objetivos
del Padrén (31-36). A principios de 2010, Vic manifesté su voluntad de impedir el em-
padronamiento de extranjeros en situacién irregular; y en noviembre del mismo afio,
"I'Hospitalet del Llobregat, Badalona y Salt, solicitaron que los informes emitidos por
los consistorios fuesen vinculantes a la hora de estimar o denegar la autorizacién de
residencia y que, a la hora de realizar los informes, se contemplasen las infracciones
de las ordenanzas municipales que regulan la convivencia o el civismo. La utilizacién
del burka y del nigab también generé posicionamientos: el 8 de octubre de 2010, el
pleno municipal de Lérida aprobé la modificacién de tres articulos de la Ordenanza
Municipal de Civismo y Convivencia, que prohibiria el acceso o permanencia en los
espacios o locales destinados al uso o servicio ptiblico “a las personas que porten velo
integral, pasamontafias, casco integral y otras vestimentas o accesorios que impidan o

dificulten la identificacién y la comunicacién visual de las personas” (posteriormente

23.Se elabord en base al trabajo de cinco grupos dependientes de la Taula de Ciutadania i Immigracio, compuestos por
miembros de la Secretaria per a la Immigracio vy:
1) Padron. Ayuntamientos de Badalona, Matard, Viladecans, Puigcerda, Tarragona, Terrassa, Manlleu y Pineda de Mar;
consells comarcals de la Selva, Alt Emporda y Aran; diputaciones de Barcelona y Tarragona,
2) Acogida. Ayuntamientos de Cervera, Matard, Badalona, Barcelona, Viladecans, Cambrils, Vic, Lloret de Mar, Tarra-
gona, Terrassa, Vilafranca del Penedés, Sabadell y Sant Joan Despi; consells comarcals del Maresme, Montsia, Osona,
Alt Penedes, Cerdanya y Anoia; DIBA.
3) Informes de integracion y adecuacion de vivienda, para el arraigo y la reagrupacion familiar: Ayuntamientos de
Guissona, Balaguer, Badalona, Mataro, Barcelona, Cambrils, Tarragona, Terrassa, Sabadell, Sant Carles de la Rapita,
Tortosa y 'I'Hospitalet de Llobregat; consells comarcals del Maresme, Montsia y Osona; DIBA.
4y Ambito Jocal e inmigracién 1. Ayuntamientos de Badalona, Barcelona, Salt, Palafrugell, Cambrils, Terrassa, Clariana
de Cardener, Sabadell, Reus, 'I'Hospitalet del Llobregat, Sant Joan Despi; Consell Comarcal de la Garrotxa.
5) Ambito local e inmigracién 2. Ayuntamientos de Manlleu, Mataro, Viladecans, Vilaseca, Sant Joan Despi, Tremp,
Olesa de Montserrat, Banyoles; consells comarcals de Osona vy la Segarra; diputaciones de Girona y Tarragona.
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otros seis municipios llevaron a cabo la misma prohibicién: Cervera, Tarrega, Tarra-
gona, Reus, Cunit y El Vendrell). Una STS de la seccién 7° de la Sala de lo contencioso-
administrativo, de 14 de febrero de 2013, declaré contrario a derecho el acuerdo de
Lérida y lo anulé.

En cuanto a los informes de integracién y adecuacién de vivienda, la medida
23 del PNI también propuso la unificacién de los criterios. La gufa también contiene
recomendaciones, correspondiente a las deliberaciones del grupo de trabajo ntim. 3
(Generalitat de Catalunya, ACM y FMC, 2010j, 42-48). En 2012, dos afios mds tarde
-y fuera, por tanto, del periodo de esta tesis— la Generalitat actué de forma mds deci-
dida, fijando legalmente los requisitos de ese tipo de informes, pues la LO 2/2009 le
atribufa funciones que debia cumplir desde la entrada en vigor del nuevo RLODYLE
en junio de 2011, y cuya introduccién en la LODYLE habia sido negociada con al
menos dos diputados catalanes del Congreso de los Diputados.* El método seguido
por la Generalitat para la determinacién legal de los requisitos fue la elaboracién de
instrucciones.” La regulacién del Estado en cuanto a informes de integracién —como
deciamos, es de hecho, el modelo legal de integraciéon- es hasta hoy respetuosa con
la pluralidad cultural de Espafia, en tanto que las CCAA, o al menos Catalufia, ha
podido regular los requisitos de los informes de extranjeria de acuerdo con sus com-
petencias estatutarias.

DOS MOMENTOS ECONOMICOS EN LA MISMA ETAPA

La gran crisis econémica de esta etapa, la Gran Recesion, se desencadend en
2008, pero fue precedida por una época de signo contrario. La progresion de la tasa
de paro en el gréfico 1 se inicia a principios del 2008 y se agudiza a lo largo de los
afios finales de la etapa. Se dio la paradoja que, en pleno estallido de la Gran Rece-
sién, el PNI, de 2008, abrird de forma decisiva la formulacién publica de la politica
de inmigracién de la Generalitat a medidas en la linea de facilitar la llegada de maés
trabajadores. Segtin el PNI, se debia planificar las demandas estimadas del mercado
de trabajo, enfatizar la seleccién en origen, facilitar la contratacién en el exterior de

médicos y enfermeras, aumentar la presencia de la Generalitat en el exterior, desa-

24 Esperanca Esteve (PSC) y Carles Campuzano (CiU).
25. La primera fue la Instruccié 1/2012, de 20 de marzo, de la Direccio General per a la Immigracié por la que se establecen
los criterios generales para la elaboracion de los informes de extranjeria competencia de la Generalitat de Catalunya.
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rrollando el Servei d'Intermediacié i Formacié Laboral en Origen (SILO), extender
las autorizaciones temporales de bisqueda de trabajo al sector de servicios de proxi-
midad y cuidado de las personas o garantizar el alojamiento digno a los trabajadores
temporeros (GENERALITAT DE CATALUNYA, 20090, 45-47). La paradoja de altas tasas de
paro de activos espafioles combinadas con la llegada de nuevos activos extranjeros,
responde al desajuste (creciente) entre una fuerza de trabajo autéctona que ha ido au-
mentando de modo paulatino su “nivel de aceptabilidad” (como consecuencia de los
cambios sociales, el desarrollo econémico y el despliegue del Estado de bienestar) y la
demanda de trabajadores para puestos de trabajo de ciertas ramas de actividad, de un
mercado de trabajo secundario, que los autéctonos estaban cada vez menos dispues-
tos a aceptar porque no estaba a la altura de lo que esperaban (CacHON, 2009, 114; E14,
E28). Durante esta etapa se produjeron estudios que estimaban la demanda de activos
extranjeros o necesidades de mano de obra, o que calculaban su impacto econémico
en nuestra economia. En cuanto a la demanda de activos, la patronal PIMEC-SEFES
estimé6 en el afio 2001 que “Catalufia necesitard 224.000 inmigrantes en la préxima
década”.* El 29 de octubre organizé un simposio en donde lo mds significativo fue
ya su nombre: “Falta de ma d’obra - urgencia de canvis legislatius!”. En 2001 y 2008, CE-
COT se pronuncio6 sobre las dificultades para encontrar mano de obra especializada y
cuantificando las correspondientes necesidades, en documentos con planteamientos
mds amplios de reforma de la politica de inmigracién espafiola (CECOT, 2001; CE-
COT, 2008). La obra Espaiia 2020: un mestizaje ineludible. Cambio demogrdfico, mercado de
trabajo e inmigracion en las Comunidades Auténomas, de Joser OLIVER ALONSO y editada
por la Generalitat, constituy6 otro ejemplo —académico— de cuantificacién de las ne-
cesidades de mano de obra (OLIVER, 2006).

Y en cuanto a los estudios sobre el impacto econémico en nuestra economia, ci-
tamos, entre otros, Inmigraciéon y Economia Espariola: 1996-2006, (OricinA ECONOMICA DEL
PRESIDENTE DEL GOBIERNO, 2006), el Informe sobre immigracio i mercat de treball a Catalunya
(SanTANA, 2008, 101-118), el de CECOT de 2008, o La immigracié, un motor economic.
Reflexions entorn de l'impacte de la poblacion estrangera en ’economia catalana (CASALS Y
SoLsoNa, 2008). En 2013, atin en medio de la Gran Recesién, OLIVER ALONSO actualizé

sus estimaciones de la demanda de activos, y concluy6 (OLIVER, 2013, 92):

En definitiva, [son necesarios] incrementos en cantidades con todos los recursos internos

posibles (alargar la edad de jubilacién, mds incorporacién de mano de obra femenina y

26.La Vanguardia de 18 de octubre de 2001.
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recalificacién de parados), inmigracién, mejora de la productividad de los trabajadores y,
si miramos mds alld, recuperacién de la natalidad. Sin embargo, a la luz de la incapacidad
del pais para tratar sus problemas demogréficos ( ), parece que, de nuevo, acabard siendo

la inmigracién la tnica solucién parcial a las dificultades planteadas.

En 2005, la transversalizacion de la politica de inmigracién en la politica eco-
némica y laboral de la Generalitat dio un paso significativo. El 16 de febrero de 2005
se adopt6 el Acord estrategic per a la internacionalitzacid, la qualitat de I'ocupacié
i la competitivitat de I'economia catalana, suscrito por Foment del Treball, PIMEC,
FEPIME, CCOO, UGT, el president Maragall y tres consellers mds (Castells, Rafé y
Huguet). En 2008, se adopté una versién revisada del Acuerdo, y se incrementaron
las medidas referidas a la inmigracién extranjera. Del conjunto de los dos acuerdos,
destacamos las siguientes (GENERALITAT DE CATALUNYA et al, 20054, 35; GENERALITAT DE
CATALUNYA, 20084, 109-113):

1) agilizar el proceso de tramitacié de la autorizacién de trabajo. En la media
en que la agilizaciéon dependiera de la Generalitat y no del gobierno de Esta-
do, a partir del 1 de octubre de 2009 fue efectivo el traspaso de funciones y
servicios en materia de autorizaciones iniciales de trabajo por cuenta propia
o0 ajena,”’

2) crear una comisién de inmigracién en el marco del Consell de direccié del
SOC,

3) crear el SILO, como servicio de intermediacién en los paises de origen,

4) crear programas de formacién en origen,

5) acceso al mercado laboral en condiciones de no discriminacién, entre las cua-
les: medidas de reconocimiento de experiencias laborales, de acreditaciéon de
competencias, y agilizacién de homologacién y convalidacién de titulos aca-
démicos y profesionales. Esta medida también fue recomendada por el PNI
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 2009b, 42), y por el CTESC (SANTANA, 153),

6) para combatir la economia sumergida: aumentar las inspecciones de trabajo,

y especializar a su personal en el control de la irregularidad.

27. Letra | del anexo del RD 1463/2009, de 18 de septiembre, BOE de 22 de septiembre de 2009.
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LA “ACOGIDA”

Acorde con la complejidad que caracterizaba esta etapa, en los primeros afios
emergid una conciencia politica sobre la necesidad de crear un marco de acogida. Un
marco explicativo, formador, socializador, que incidiese, en base a acciones informa-
tivas y formativas, en una inmigracién que llegaba en cantidades importantes y sin

que hasta ese momento hubiese habido capacidad de modular las llegadas.

También en esos afios, la UE formulaba la necesidad de disponer de estruc-
turas o servicios de acogida. En el Consejo Europeo de Tesal6nica de 19 y 20 de
junio de 2003, los jefes de Estado y de gobierno de la UE acordaron la necesidad de
llevar a cabo programas de cooperacién, de intercambio de experiencias y de in-
formacién sobre la integracion en el &mbito de la Unién para el mutuo aprendizaje.
De resultas de dicho acuerdo, y a partir de una serie de seminarios organizados
por los ministerios responsables de inmigracién de los distintos paises europeos,
la Direccién General de Justicia, Libertad y Seguridad de la Comisién Europea
presentd, en noviembre de 2004, el Manual sobre la integracién para responsables
de la formulacién de politicas y profesionales® que retine, entre otras, una serie de
buenas précticas y recomendaciones en el d&mbito de la acogida. La Llei d"Acollida
se inspir6, por ejemplo, en la constatacién del Manual sobre el hecho de que los
programas de acogida de las administraciones de los estados miembros de la UE
“constan generalmente de tres componentes principales: ensefianza de la lengua,
cursos de orientacion civica y formacién laboral profesional”. Es importante hacer
referencia, ademds, al nim. 4 de los llamados Principios bdsicos comunes para la
politica de integracién de inmigrantes en la Unién Europea, aprobados por el Con-
sejo de Ministros de Justicia y Asuntos de Interior de la Unién Europea el 19 de
noviembre de 2004, y asumidos por el Consejo Europeo del 16 y el 17 de diciembre
del mismo afio. Dicho principio afirma que el conocimiento bdsico del idioma, la
historia y las instituciones de la sociedad de acogida es indispensable para la inte-
gracion, y que habilitar a los inmigrantes para la adquisicién de dicho conocimien-
to bdsico es esencial para que la integracién tenga éxito. Afiade que la importancia
de este conocimiento bdsico se refleja en el creciente énfasis que ponen distintos

estados miembros en programas introductorios.

28.Cada vez que cada una de las tres ediciones del Manual fue publicada en inglés, la Generalitat las tradujo al catalan,
y se organizd un acto publico de presentacion y se envio un ejemplar a cada ayuntamiento de Catalunya (Comissio
Eurorea, 2004; Comissio Europea, 2007; Comissio Eurorea, 2010).
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En 2002 se registr6 en el Parlament de Catalunya una propuesta de Proposi-
cién de Ley sobre la Carta de Acogida para las personas nouvingudes a Catalunya
(GENERALITAT DE CATALUNYAF, 2002). La propuesta, del grupo parlamentario de ERC,
se articulaba en torno a dos ejes: los requisitos para obtener la carta, y los beneficios
que esta otorgaba.” La Proposicién fue retirada meses después.’*® Su predambulo
hacia un recorrido por las migraciones a Catalunya durante el siglo xvi y el siglo
xx, para destacar el cardcter de nacién receptora de inmigracién, pero, afiadia, la
integracién social, econémica, laboral, cultural y civica de la actual inmigracién
extranjera “no es tan fécil, dado que ni nuestra sociedad, ni nuestra Administra-
cién Publica estdan preparadas para estas eventualidades, es necesario que pro-
yectemos no solo la acogida sino también la asistencia y la protecciéon de la nueva
inmigracioén (...)”. La iniciativa politica coincidi6 con otra iniciativa impulsada por
del Departament de Benestar i Familia. Un grupo de trabajo®" del Consell Assessor
elabor6 el documento® Per un model d’acollida dels immigrants: necessitats i pro-
postes (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2003b). Ambos documentos tienen en comun
el hecho de ofrecer propuestas que van alld de la primera fase de establecimiento
de los inmigrantes en el pafs. Habrd que esperar todavia un tiempo hasta acotar o
limitar el concepto de acogida. En su conjunto, las propuestas se refieren a todos
los d&mbitos de la vida individual y familiar de la persona: escolarizacién, MENA,
vivienda, atencién sanitaria, selecciéon en origen, trabajo en condiciones de legali-
dad, formacién laboral, formacién lingiiistica, asistencia juridica, servicios socia-
les, acceso a las administraciones como personal laboral, mediacién, necesidades
religiosas... En particular, la proposiciéon de carta de acogida proponia vincularla
al arraigo social.

El Acuerdo para un Gobierno catalanista y de izquierdas en la Generalitat de

Catalunya de 14 de diciembre de 2003, recogia los siguientes compromisos:

29. Art. 3, requisitos: a) Declaracion expresa de la voluntad de establecer la residencia en un municipio de Catalufia, b) No
tener antecedentes penales, ¢) La realizacion de un curso de formacion que garantice unos conocimientos basicos
de la realidad sociolaboral de Cataluna, de sus derechos y deberes previstos en la Constitucion y al Estatuto, nocio-
nes de lengua, cultura y realidad social catalana , asi como conocimientos del municipio donde tengan que residir.
Art. 4, el apoyo “que podra recibir la persona recién llegada que disfrute de la carta de acogida por parte del poder
publico cataldn, se concretard en: 4.1. Ofrecer apoyo en la gestion de los tramites para la obtencion del permiso de
residencia, el permiso de trabajo y en su caso, el reagrupamiento familiar, 4.2 Dar apoyo administrativo en el acto de
empadronamiento al respectivo municipio, 4.3 Orientarla en el ejercicio de sus derechos vy libertades publicas en el
marco del cumplimiento de los principios democraticos asi como informarle sobre sus obligaciones, v 4.4. Ofrecer
asesoramiento en todas aquellas situaciones en que sea necesario.”

30.Publicacion de la iniciativa, y de su retirada: BOPC de 10 de julio de 2002, y de 10 de diciembre de 2012.

31. El grupo de trabajo se reunid 8 veces durante 2001, y estuvo formado por Mirea Aguado (Bayt Al-Thagafa), Maria He-
lena Bedoya (CITE), Rosa Codina (Departament de Treball), Natalia Gonzdlez (Caritas Diocesana de Barcelona), Lluis
Grande (Departament de Treball), Antoni M. Lluch (Acsar), Joan Carles Magrans (FAPAC), Lloreng Olivé (Secretaria
per a la Immigracio), Salvador Maneu (Creu Roja), Ghassan Saliba (CITE), Montserrat Solé (Departament de Benestar
i Familia) y Joaquim Ventura (Creu Roja). (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2003b, 10).

32.Presentado en el Consell Assessor el 12 de julio de 2002.
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EN EL ESTATUTO D’E AUTONOMIA

o la elaboracién de un nuevo estatuto. Posteriormente, en 2006, el nuevo estatuto
determiné que correspondia a la Generalitat “el establecimiento por ley de un
marco de referencia para la acogida e integracioén de las personas inmigradas”
(art. 138.1.d) (3 y ss.).

+ la politica de acogida (“Elaborar un Plan General de Primera Acogida.”,
“Ofrecer programas de acogida que permitan conocimientos bdsicos de la
realidad sociolaboral de Catalufia, de sus derechos y deberes previstos en
la Constitucién y el Estatuto, nociones de lengua, cultura y realidad social
catalana y de los recursos a los que pueden acceder, establecido por via le-
gislativa con la creacién de una Carta de Acogida.”) (42).

El Document Programatic Entesa Nacional pel Progrés, de 21 de noviembre de
2006, que dio paso al segundo Tripartit, se comprometié a “aprobar y desarrollar
la Ley de acogida , que establece el marco de referencia para la acogida y la integra-
cién de las personas recién llegadas y el marco de actuacién de las administraciones
publicas y otros agentes, a fin de garantizar la igualdad de derechos y deberes, la
corresponsabilidad, la igualdad de oportunidades, el conocimiento de nuestro marco
de convivencia y nuestro sistema de organizacién, el aprendizaje del idioma, y el
conocimiento del entorno y de los sistemas de bienestar” (ICV-EUIA, PSC-CrutApANS
PEL caNv, ERC, 2006, 14).

LA LLEI D’ACOLLIDA

Algo antes del acuerdo programatico del segundo Tripartito, la Generalitat
habia iniciado el trabajo técnico preparatorio de la futura Llei d’Acollida. Se cre6
un grupo de trabajo,” que se reunié por primera vez el 24 de noviembre de 2005. El
grupo trabajé durante el resto de la VII legislatura, determinando las lineas prin-
cipales del futuro contenido de la Ley. A partir de 2007, con el segundo Tripartito
y con el EAC en vigor, se inici6 el trabajo de redaccién juridica, empezando con
un documento de bases (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2007¢), a partir del cual se or-
ganiz6 un proceso de participacién, canalizado a través de 16 talleres por todo el
territorio. Los talleres movilizaron a 710 participantes, 405 cargos electos y técnicos

33.El grupo estuvo formado por: Joan Prats i Catala, Eduardo Rojo, Jordi Sanchez, Montserrat Salvador, Ricard Zapata-
Barrero, Joaquim Brugué y Joan M. Espuelas (Direccid General de Participacio Ciutadana), v Adela Ros y Xavier
Alonso (Secretaria per a la Immigracid). Maria Helena Bedoya colabord puntualmente.
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del dmbito de la inmigracién de las entidades locales,* y 305 representantes de

entidades® (191 entidades y 186 entidades locales 141 ayuntamientos, 38 consells

34. Ajuntamientos de: Agramunt, Alcanar, Alcarras, Alfarras, Alguaire, Amposta, Arbucies, Arenys de Mar, Artés, Artesa de

35.

Lleida, Esplugues de Llobregat, Igualada, Ivars d’'Urgell, Olesa de Montserrat, Olot, Organya, Ulldecona, Badalona, Bala-
guer, Balsareny, Banyoles, Barbera del Vallés, Barcelona, Begur, Benavent, Berga, Blanes, Cadaqués, Calafell, Caldes de
Montbui, Cambrils, Canovelles, Cardedeu, Castell del Mur, Castellar del Valles, Castelldefels, Castelld d’Empuries, Cervera,
Constanti, Corbera de Llobregat, Cornella de Llobregat, Cunit, Deltebre, Flix, Gava, Gerona, Granollers, Guissona, Juneda,
Conca de Dalt, La Jonguera, la Sénia, 'Ametlla de Mar, Les Franqueses del Vallés, I'Hospitalet de Llobregat, Llagostera,
Lleida, Lloret de Mar, Manlleu, Manresa, Martorell, Mataro, Molins de Rei, Mollerussa, Mollet del Valles, Montcada i Reixac,
Mont-roig del Camp, Navarcles, Palafrugell, Palamos, Parets del Valles, Piera, Pineda de Mar, Pont de Suert, Pont de
Vilomara, Premia de Mar, Puigcerda, Puig-reig, Reus, Roquetes, Rubi, Sabadell, Sallent, Salou, Salt, Sant Adria de Besos,
Sant Boi de Llobregat, Sant Carles de la Rapita, Sant Celoni, Sant Cugat del Vallés, Sant Feliu de Codines, Sant Feliu de
Guixols, Sant Fruitds de Bages, Sant Guim de Freixenet, Sant Joan Despi, Sant Pere de Ribes, Sant Sadurni d’Anoia, Sant
Viceng¢ dels Horts, Santa Andreu de la Barca, Santa Barbara, Santa Coloma de Cervelld, Santa Coloma de Farners, Santa
Coloma de Gramenet, Santa Margarida i els Monjos, Santa Perpetua de Mogoda, Santpedor, Sitges, Solsona, Sort, Talarn,
Tarragona, Tarrega, Terrassa, Tona, Tora, Torelld, Torredembarra, Torrelameu, Torroella de Montgri, Tortosa, Tremp, Vallmoll,
Valls, Vic, Vielha e Mijaran, Viladecans, Vilafranca del Penedes, Vilaller, Vilanova de la Barca, Vilanova del Cami, Vilanova
i la Geltru, Vila-seca, Vilassar de Dalt, Vilassar de Mar, Xerta, el Masnou, Perelld, el Prat de Llobregat y el Vendrell. Con-
selh Generau d’Aran Consell, i consells comarcals de la Cerdanya, Conca de Barbera, Garrotxa, Noguera, Ribera d’Ebre,
Segarra, Selva, Terra Alta, IAlt Camp, 'Alt Emporda, 'Alt Penedes, I'Alt Urgell, I'Alta Ribagorca, 'Anoia, Garrigues, I'Urgell,
Bages, Baix Camp, Baix Ebre, Baix Emporda, Baix Llobregat, Baix Penedes, Bergueda, Garraf, Maresme, Montsia, Pallars
Jussa, Pallars Sobira, Pla d’Urgell, Priorat, Ripolles, Segria, Solsones, Tarragones, Vallés Occidental, Valles Oriental, Osona;
Consorci de Benestar Social del Pla de I'Estany-Banyoles, Consorci de Benestar Social Girones-Salt, Consorci de Formacio
i Iniciatives del Bages Sud, Consorci d’Osona de Serveis Socials, Consorci per a la promocié dels municipis del Llucanés,
Diputacid de Tarragona y Mancomunitat Intermunicipal Voluntaria La Plana.

AAVV Casc Antic (Escola d’Adults), AAVV Collblanc - la Torrassa, ACCEM-Girona, Accid Social per les Dones Immigrades,
African Muslim Association, Alter Orbis, AMAZAN: Promocid Sociocultural i Desenvolupament AMIC-UGT, AMPA CEIP
Pare Alguer, AMPA IES Guillem Cata, AMPA CEIP Valldeflors, Apropem-nos, Asamblea de Jovenes de Dios del Ministerio
de Madureira, Asociacidon Arabes por la Paz, Asociacién Centro Boliviano Cataldn, Asociacién Cultural Argentina, Aso-
ciacion de Chilenos en Barcelona, Asociacion de Ciudadanos del Perai, Asociacion de Ecuatorianos, Asociacion de la
Comunidad Marrogui de Cerdanyola, Asociacion de Rumanos de Alcarras, Asociacion de Uruguayos de Telmo y Mate,
Asociacion de Uruguayos en Catalunya, Asociacion de Uruguayos en Lleida y Provincia, Asociacion Encuentro, Asocia-
cion Estrella del Desierto, Asociacion Latina de Valls, Asociacion Latinoamericana de Mujeres Pachamama, Asociacion
Latinoamericana del Garraf, Asociacion Latinoamericana para la Integracion vy la Cultura en Cambrils, Asociacion para la
ayuda mutua vy solidaridad de Senegal, Asociacion Union de Emigrantes Kawral, Associacid Aberroes-Watani, Associacio
Atlantida, Associacio Atzavara-Arrels, Associacid Averroes, Associacio Benestar i Desenvolupament, Associacio Boliviana
per a la Integracid, el Desenvolupament i la Cultura, Associacié Catalana de Residents Senegalesos, Associacié Catalana
de Solidaritat i Ajuda als Refugiats, Associacié Cultural Amics de I'Africa, Associacié Cultural Cristiana i Social Conesti, As-
sociacio Cultural Islamica Arrachat, Associacié Cultural Islamica del Bages, Associacio Cultural Islamica IQRA, Associacio
Cultural Romanesa de Reus, Associacio Cultural Sant Gaieta, Associacié d’Africans d’Alguaire, Associacio de Dones del
Solsones, Associacid de Dones Immigrants Subsaharianes de Granollers, Associacio de Families Senegaleses de Blanes,
Associacid de Marroquins per la Pau, Associacio de Romanesos d’Alguaire, Associacié de Vidues de Tremp, Associacio
d’Emigrants i Retornats de Catalunya, Associacid d’Immigrants Malienses-Bikandi, Associacié DIOMIRA, Associacio ED,
Associacio e-kre@, Associacid Gambiana, Amics de les Frangueses, Associacié Grain-Art, Associacié Guineana de Cona-
cry, Associacio Intersectorial de Recuperadors i Empreses Socials de Catalunya, Associacio Islamica Cultural La Cala, As-
sociacié Jamtam, Associacio Magrebina de Rubi, Associacio Ndimbeul, Associacio Nodema Kafo, Associacid per al Des-
envolupament Beni Snasen de Catalunya, Associacio per la Promocio i Insercid Professional, Associacio per la Recerca i
’Accio Comunitaria EINA, Associacio per la Solidaritat i el Desenvolupament dels Emigrants a Manlleu-Osona, Associacio
Reintegra, Associacid Romanesa de Catalunya, Associacio Salut i Familia, Associacio Senegalesa de Reus, Associacio
Social Andromines, Associacié Taarof bi salam, Associacié TAPIS, Bages per Tothom, Bisbat de Tortosa, Bona Voluntat
en Accio, Braval-Iniciatives de Solidaritat i Promocid, Caritas Arxiprestal de Solsona, Caritas de I'Aldea, Céritas de Salt,
Céritas de Santa Coloma de Farners, Céritas Diocesana de Barcelona (Programa Migracio), Céritas Diocesana de Girona,
Céritas Diocesana de Vic, Céritas Diocesana d'Urgell, Caritas Diocesana de Tarragona, Céaritas Interparroquial de Reus,
Cérites Diocesana de Lleida, Casal de la dona de Suria, Catedra UNESCO de la Universitat Rovira i Virgili, CCOO, CEIP Pare
Alguer, CEJAC-Formacio, Promocid, Insercid Centre d’Harmonitzacid i Dinamitzacié Intercultural de Catalunya, Centre
Promocié Social Francesc Palau, Centre Sant Pau de Matard, Centre Unesco de Catalunya, Centro Cultural de Trabajado-
res Inmigrantes Magrebies, Centro Latinoamericano de Reus, CGT, CITE-CCOO, CIVIC Promocions, Col-lectiu d'Iniciatives
Juvenils contra I'Atur, Comision Espafola de Ayuda al Refugiado, Comissio Catalana d’Ajuda al Refugiat, Comissié de
Defensa dels Drets de la Persona del Collegi d’Advocats de Barcelona, Comissio Immigracio i Interculturalitat, Comunidad
Igbo Nigeriana, Comunitat Islamica de Martorell, Convivim (Fundacié Privada Viarany), Coordinadora d’Associacions de
Senegalesos de Catalunya, Coordinadora d’Entitats del Poble-Sec, Creu Roja de Barcelona, Creu Roja de Girona, Creu
Roja de Lleida, Creu Roja de Manresa, Creu Roja de Tortosa, Creu Roja del Bergueda, Creu Roja del Pallars Jussa, Creu
Roja del Solsones, Creu Roja de la Noguera, Creu Roja del Pallars Sobira, Creu Roja del Pla d’Urgell, Cultura 13, Dar Salam
Multicultural Garrotxa, Dosmundodosmil, Ecomuseu de les Valls d’Aneu, Església Evangélica, Espai d’Inclusié i Formacio
Casc Antic, Esplai Piquerol, Federacio dAAVV de Mataro, Federacid d’Ass. de Pares i Mares d’Alumnes d’Ensenyament
Secundari de Catalunya, Federacié de Comerciants de Salt, Federacid de Dones del Baix Camp, Federacié de Mares i
Pares d’Alumnes de Catalunya, Federacio de Societats Laborals de Catalunya, Federacié d'Hosteleria de Lleida, Fundacio
Akwaba, Fundacio ARED, Fundacié Babel Punto de Encuentro, Fundacio Catalana de I'Esplai, Fundacié Clariana, Fun-
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La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

comarcals, 5 consorcios, una mancomunidad de municipios y una diputacién). La
Ley, finalmente,* fue aprobada por el Parlament por 117 votos a favor (ICV-EUiA,
PSC-Ciutadans pel canvi, ERC, CiU) y 17 en contra (PPC y Ciutadans - Partit de la
Ciutadania) (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2007d; GENERALITAT DE CATALUNYA, 20100).
Asi, y tras todo este cimulo de andlisis, consultas y trabajo parlamentario, la Llei
d’Acollida configuré un modelo, basado en la experiencia social e institucional de
Catalunya, y que fue mds alld de la acogida. La “acogida” de la Llei constituye uno
de los tres titulos:

« Titulo I, Disposiciones generales sobre acogida,

+ Titulo II, De las competencias, planificacién, cooperacién, coordinacién y fi-
nanciacion,

« Titulo III, De la organizacién de la Administraciéon de la Generalitat en ma-
teria de inmigracion.

La Ley cred un servicio administrativo, el servicio de primera acogida.”” Sus
actividades se proporcionarian a las personas mayores de 16 afios que necesitasen
—es, sobre todo, un servicio de formacién de adultos—, una primera oportunidad
para la adquisicién de habilidades bdsicas para poder llegar a ser auténomas, y
el esfuerzo, por lo tanto, debe valer la pena. De ahi su conexién con los informes de
integracion de la extranjeria y de nacionalidad. Las actividades del servicio de pri-
mera acogida consisten en informacién y formaciéon. Concretamente, los usuarios
deberdn adquirir:

« competencias lingiiisticas bdsicas de lengua catalana y lengua castellana,
« conocimientos laborales,

+ conocimiento de la sociedad catalana y de su marco juridico.

dacié Comtal, Fundacio Esco, Fundacio FC Barcelona, Fundacid Innnovacio per I'Accid Social, Fundacio Migra Studium,
Fundacié OSCOBE, Fundacié SER.Gi, Fundacio Servei Solidari, Fundacid Social St. Ignasi de Loiola (Prograna Arrels),
Fundacioé Viure i Conviure, Fundacié Volem Feina, Fundacion Benallar, GREC Resolucioé de conflictes, Gremi de Restaura-
cio de Barcelona, Grup d’Educadors per a Integracioé de les Persones en Perill d’Exclusio Social, Grup d’Esplai La Florida,
Grup d’Estudi de Llengles Amenacades, Grups Associats pel Treball Sociocultural - GATS, Iniciativa Integracion Social
y Desarrollo Solidario, Institut de Reinsercid Social, Interculturalitat i Convivencia, JARC, Pallars, La Formiga, La llum del
nord, Associacio per la Ciutadania i Cooperacid entre Pobles, Lleida Solidaria-MPDL, Nuevos Colectivos, Obre’'t Ebre,
Observatori de Drets Economics, Socials i Culturals (DESC), Omnium Cultural, ONG La Seu Solidaria, Pagesos Solidaris,
PIMEC, Plataforma per la Llengua PROBENS, Punt d’Intercanvi, Red Solidaria de Barcelona - Fedelatina, Runa Pacha,
SOIM Civic, Taula del Tercer Sector Social de Catalunya, Uni¢ de Pagesos, Union de la Comunidad Senegalesa, Vents de
I'Africa Negra y Xarxa Comunitaria de Sant Antoni.

36.Sobre el anteproyecto de la Llei d’Acollida se pronunciaron el CTESC (Dictamen 5/2008, de 3 de marzo de 2008) vy el
Consell de Garanties Estatutaries de Catalunya, a peticion de 14 diputados del PPC (Dictamen 6/2010, de 20 de abril)
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 2008b; GENERALITAT DE CATALUNYA, 2070d).

37. En 2014 se regularon los detalles del servicio: plazo durante el cual se tiene el derecho de acceso al servicio, horas
de formacion, etc.: D 150/2014, de 18 de noviembre, de los servicios de acogida de las personas inmigradas y de las
regresadas a Catalufia (DOGC de 20 de noviembre de 2014).
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La Ley se pronuncia sobre los titulares del servicio de primera acogida median-
te una doble técnica. En primer lugar, es una obligaciéon de las administraciones ga-
rantizar la disponibilidad del servicio, pero dnicamente para las personas extranjeras
—-inmigradas, solicitantes de asilo, refugiadas—, las apatridas y las retornadas, a partir
del momento de su empadronamiento, asi como para las personas que todavia no se
hallan en territorio cataldn, a partir del momento en que obtienen una solicitud de
autorizacién administrativa de residencia o estancia para un periodo superior a no-
venta dias. La exigencia de empadronamiento es coherente con la propia obligacion
de los ciudadanos de empadronarse, a partir de cuyo momento se consideran vecinos
y pueden exigir la prestacion de los servicios derivados de las competencias propias
de los municipios, segtin lo establecido por el articulo 39.1, la letra g del articulo 43.1
y el articulo 43.2 del Decreto legislativo 2/2003, de 28 de abril. La exigencia de empa-
dronamiento se introdujo por estimarse que la posibilidad de prestar un nuevo ser-
vicio publico a las personas extranjeras sin empadronar no era el mejor camino para
disminuir el ndmero de situaciones de irregularidad administrativa.

En segundo lugar, segtin el principio de autonomia para la defensa de los intereses
propios de la colectividad que representan, de acuerdo con el articulo 86.3 del EAC, se
abre la puerta a la posibilidad de que los municipios presten también el servicio de pri-

mera acogida a las personas empadronadas que no sean extranjeras o retornadas.*®

Al definirse legalmente el servicio de primera acogida, y determinarse como un
derecho de acceso temporal, pudo deslindarse de la integraciéon.” Segin el preAmbu-
lo dela Llei, “no debe entenderse la acogida como el proceso de integracién completo.
Tal y como la Llei la define, y segtin el Manual sobre la integraciéon de la Comisién Eu-
ropea de noviembre de 2004, es la primera etapa de un proceso que dura varios afios y
que en muchos casos va mds alld de la obtencién de la nacionalidad o de la segunda o
tercera generacion. Los servicios de acogida no pretenden alcanzar la totalidad de las
necesidades personales y sociales de los destinatarios, ni las de la primera etapa, las

de la acogida per se, ni las de las etapas posteriores. Los servicios de acogida deben

38. Actualmente, diversos ayuntamientos de Catalunya o bien ofrecen o bien admiten a los cursos de formacioén propia
del servicio de primera acogida, a toda persona que se empadrona vy, por tanto, también a las personas de nacio-
nalidad espafola. Algunos ejemplos: Gerona, Figueres, Vic, Torroella de Montgri, Barcelona, Sant Feliu de Guixols,
Solsona, Cassa de la Selva, Sabadell...

39. En cuanto a la definicion: art. 2. de la Llei d’Acollida: “A los efectos de la presente ley, se entiende por: a) Acogida: la primera
etapa del proceso de integracion de la persona a la sociedad en que se establece con vocacion de permanecer en ella de
forma estable. b) Servicio de primera acogida: el conjunto de recursos, equipamientos, proyectos y programas de titularidad
publica y privada dirigidos a garantizar la satisfaccion de las necesidades iniciales de formacion e informacion de caracter
basico de los extranjeros inmigrados, los solicitantes de asilo, los refugiados, los apatridas y los regresados, con el fin de
promover su autonomia personal e igualdad de oportunidades, asi como la cohesion del conjunto de la sociedad catalana.”
En cuanto a la temporalidad: art. 4 tercero de la Llei d'Acollida; y arts. 3.2 y 4.2 del D 150/2014, de 18 de noviembre.
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coexistir con el resto de posibilidades, como por ejemplo servicios sociales, vivienda

de inclusidn, insercién sociolaboral, educacién, asistencia sanitaria, etcétera.”

Ademads de las competencias de acogida stricto sensu, la Llei incluye otras. Se trata
de una nueva actualizacion de la formulacion publica de la politica, de “elevar” al méximo ni-
vel de la formulacion —las leyes— tareas que la Administracion de la Generalitat hacia ya
algunos afios que iba llevando a cabo, consecuencia del 16gico crecimiento de la respon-
sabilidad de gobierno hacia otros dmbitos materiales conectados, o en relacién indivisi-
ble con la acogida, como por ejemplo la integracion, sensibilizacién, empleo, formacién
universitaria e investigacién, formacién y calificacién profesionales, andlisis de la infor-
macién, retorno voluntario, remesas y participacion, entre otros. Y también competen-
cias de disefio de las politicas, coordinacién intraadministrativa e interadministrativa,

planificacién, fomento, seguimiento de las politicas europea e internacional, entre otras.

Para evolucionar de una administracién inmigratoria, a una migratoria, la Llei establecié
un sistema integrado de organizaciones y funciones en Catalunya (“es preciso avanzar
hacia una gestién institucional integrada de los movimientos humanos, que serfa limi-
tada si solo tuviese en cuenta la inmigracién extranjera”, cf. predimbulo de la Llei). Por
ello, ademads de reordenar y completar un sistema institucional de la Generalitat para la
gestion de las nuevas competencias estatutarias en materia de acogida e integracién de
la inmigracién, se establecié por primera vez, la competencia en materia de integracion
social de los solicitantes de asilo, de los refugiados y apatridas, basada en la competencia
exclusiva del articulo 166 del EAC. Por otra parte, se integro en el sistema institucional
la competencia sobre las personas retornadas. A partir del afio 2002 la Generalitat habia
puesto en marcha un servicio publico de prestaciéon y acogida de los catalanes emigra-
dos y de sus descendientes, con la Llei 25 /2002, de 25 de noviembre.

El actual sistema de instituciones de la Administracién ordinaria especializada
estd formado por:

a) un érgano ejecutivo responsable de proponer la politica de inmigracién al Go-
vern. El 31 de agosto del 2000 se crea la Secretaria per a la Immigraci6.* La Llei
d’Acollida, integré en su gestién la politica de retorno de catalanes.

40.D 293/2000, de 31 de agosto, por el que se crea la Secretaria para la Inmigracion. Casi once afios mas tarde, el D
332/2011, de 3 de mayo, de reestructuracion del Departamento de Bienestar Social y Familia, derogo el D 293/2000,
y substituyo la Secretaria para la Inmigracion por la Direccion General para la Inmigracion (art. 69 vy disposicion de-
rogatoria). El D 14/1988, de 4 de julio, cred el Departamento de Bienestar Social. El art. 6 del D 275/1993, de 28 de
septiembre, de creacion de la Comision Interdepartamental de Inmigracion y de su Consejo Asesor, adscribié ambos
organos a aquel Departamento. El D 275/1993 cred también el drgan técnic, cuya finalidad era dar apoyo técnico a la
coordinacion intraadministrativa y al érgano colegiado consultivo.
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b) Una agencia gestora: la Agencia de Migracions de Catalunya, creada por la Llei
d’Acollida.

¢) Un 6rgano colegiado de coordinacién intraadministrativa: la CII (1992).

d) Un 6rgano colegiado consultivo que canaliza la participaciéon del conjunto de
la poblacién, de las ONG y de las entidades locales: la Taula de Ciutadania i
Immigraci6 (2008), inicialmente creada con el nombre de Consell Assessor de la
Immigracié (1993).%2

e) Un 6rgano colegiado consultivo que canaliza la colaboracién entre las entida-
des locales y la Generalitat: la Comissié Mixta Paritaria Generalitat - Ens Locals,
creada por la disposicién adicional 5% de la Llei d”Acollida.

Podemos aproximarnos a la valoracién del rendimiento del conjunto de es-
tos 6rganos por la continuidad de su funcionamiento. En cuanto al érgano ejecu-
tivo y de propuesta de la politica, el embrién de la Secretaria per a la Immigracié
es quizd la pequefia estructura de gabinete que empez6 a trabajar en el Departa-
ment de Benestar Social en 1989. La Secretaria ha trabajado ininterrumpidamente,
transformando aquel embrién en una estructura mds grande y dotada econémi-
camente, sobre todo a partir de 2005, con las contrataciones de profesionales que
tanto el presupuesto de la Generalitat como el FAAIIRE facilitaron. EI Consell
Assessor (2008: Taula de Ciutadania i Immigracié) también ha trabajado ininte-
rrumpidamente, al igual que la CII.* En cuanto a esta, una investigacion univer-
sitaria sobre cinco comisiones interdepartamentales de la Generalitat —de entre 38
comisiones identificadas por los investigadores—, destacé en 2008 la calidad de su
trabajo, con frases como “se comparten los objetivos al 100 % [entre sus vocales]”,
“atmoésfera constructiva”, “la relaciéon coste-beneficio es claramente favorable”,
“funciona como un reloj”, “relaciones constructivas y cordiales”, “clima de tra-
bajo de mucha cooperacién” En cuanto a su utilidad, la investigacion destacé
(Brugué, 2010, 77-88):

41, EI' 5 de noviembre de 2004, el primer el Govern del primer Tripartit cred la Comissio d’'Impuls de les Politiques
d’Immigracio, que funciond durante poco tiempo, en paralelo a la Comissid Interdepartamental d’Immigracid. Su
finalidad fue el impulso de las politicas de inmigracion en un “dmbito mas restringido y operativo” que la Comissio
Interdepartamental. Constaba de seis miembros de los siguientes departamentos: Presidéncia, Treball i Industria v
Benestar i Familia (GENERALITAT DE CATALUNYA, 20040).

42.El D 275/1993, ademas de al llamado organo técnico, incluia a la Cll y a su Consejo Asesor. En la misma pagina del
DOGC en donde se publicaba el D 275/1993, aparecia también publicada la Resolucion de 20 de octubre, que hacia
publico el acuerdo del Gobierno de 13 de julio de 1993 de aprobacion del Plan Interdepartamental de Inmigracion
(DOGC de 19 de noviembre de 1993). En 2008 el Consell Assessor de la Immigracio cambia de nombre y renueva
diversas normas de su régimen interno: D 86/2008, de 15 de abril, de la Mesa de Ciudadania e Inmigracion (DOGC de
17 de abril de 2008).

43.Ya vimos como durante la segunda etapa la Cll y el Consell se reunieron 14 y 23 veces respectivamente. De esta etapa
tan solo poseemos datos del periodo 2004-2009: La Cll se reunio 16 veces, por 12 el Consell (Taula de Ciutadania i
Immigracio a partir de 2008). (GeNeRALITAT DE CATALUNYA, 2010d, 28-36)
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e Compartir visiones, conocimientos y experiencias,

e Disponer de interlocutores claros y consolidados en cada dmbito sectorial, lo cual
ademds permite la inmediatez en la interlocucién,

e La consolidacién de una visién transversal y global, como también una interven-
cién coordinada de los diferentes departamentos,

e Politicamente, se ha “forzado” a todos los departamentos a situarse en el tema de
la inmigracién, tomar posicién y analizar sus politicas y sus servicios desde esta
perspectiva. Actualmente, todos deben aportar compromisos presupuestarios con-
cretos para que el Pla (en sus sucesivas versiones) se implemente,

¢ Se ha contribuido a la estructuracién “politica” de la politica de inmigracién, a tra-
vés de documentos clave como el PNI, la Llei d’Acollida o el Pla [en sus sucesivas
versiones]|,

e Seha contribuido a la estructuracién “técnica”, a través de un trabajo de implemen-
taciéon del Pla (en sus sucesivas versiones), cada vez més sistemaético e interioriza-
do por los diversos departamentos. Ya no es la Secretaria per a la Immigracié quien
debe “perseguir” a los otros departamentos para que actualicen la informacién de
lo que hacen: existe una aplicacién informatica, el SIDIM (Sistema d’Informaci6
Departamental sobre Immigracié), que facilita a los departamentos este trabajo y,

a la vez, les obliga a hacerlo.

En cuanto a la Agencia de Migracions de Catalunya y la Comissié Mixta Pa-
ritaria Generalitat - Ens Locals, fueron creadas por la Llei d”Acollida, pero carecen
todavia (2015) de desarrollo reglamentario y de funcionamiento. Toda la tarea di-
rectiva, gestora, coordinadora, planificadora, etc., se lleva a cabo por la Secretaria
per a la Immigracié; y la coordinacién de la Generalitat con las entidades locales es
constante, mediante todo tipo de formatos de reuniones informales, y mediante las
estructuras relacionales que generan los mecanismos de financiaciéon de la Gene-
ralitat (subvenciones, contratos programa). Casi invariablemente, la financiacién

genera relacion.

NUEVOS DOCUMENTOS DE CONSENSO

También durante esta etapa la sociedad catalana buscé nuevos consensos en
torno a la inmigracién extranjera. Suponia un esfuerzo constante de legitimacién de
una politica que, por otra parte, ya iba alcanzando un alto nivel de formulacién. El
consenso persigue evitar la confrontacién de los partidos politicos de la cuestién in-
migratoria (GENERALITAT DE CATALUNYA, 19915, 4102; MARAGALL, 2002, GENERALITAT DE

CATALUNYA, 20090, 67; E5), a la vez que facilita incorporar a la politica nuevas dimen-
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siones, como ya se ha dicho en la primera etapa: al no ser solo documentos de la Ad-
ministracién, poseen la capacidad de adaptar e incorporar ideas ya existentes pero no
conocidas o no aplicadas dentro de la institucién (SALVADOR, 2005, 114). Los consensos
se produjeron a niveles diversos: para toda Catalunya, pero también en algunos mu-
nicipios, y a escala supramunicipal.

La bisqueda de consenso en Catalunya coincidié con un cambio significativo:
la ruptura del consenso parlamentario que la politica de inmigracién de Esparia habia
tenido desde siempre. Durante las dos primeras etapas consideradas en esta tesis, las
lineas maestras de la politica de inmigraciéon pudieron ser consensuadas, sobre todo
entre los dos partidos mayoritarios. La situacién cambi6 en el afio 2000. La LODYLE
fue aprobada en contra del propio Gobierno —“una derrota bastante ignominiosa”—, y
este, a los pocos meses y tras ganar por mayoria absoluta las elecciones de marzo del
2000, impuls6 la aprobacién de su reforma. Se suele identificar este episodio como la
frontera a partir de la cual las lineas maestras de la politica no se debaten, y se deciden
y comunican mds bien en funcién de otros intereses: “la aprobacién de la Ley organi-
ca 4/2000 produce de forma explicita la ruptura del consenso bésico. [Esta ruptura]
hace que la politica de inmigracién —cuestién de Estado— forme parte de la agenda
electoral de los partidos politicos, lo que propicia un debate poco sereno y escaso de
rigor, que es amplificado por los medios de comunicacion ( ...)"” (Ruiz b Huibosro,
2001, 73-74, 77. En el mismo sentido, DELGaDO, 2007, 208). “En términos generales, por
tanto, podemos afirmar que la politizacion de la inmigracién en Espaiia ha sido relati-
vamente intensa (aunque no extrema) entre el afio 2000 y el afio 2006, cuando tanto las

demandas [sociales] como la polarizacién aumentaron.” (MORALES Y Ros, 2012, 90)*

En el arranque de la etapa, diversos acuerdos parlamentarios se referirdn
a la politica de inmigraciéon o de integracién, con un enfoque integral. El 27 de
marzo de 2000 el Parlament acord¢ la creaciéon de una Comissié d’Estudi sobre la

Politica de Immigracié de Catalunya, que finaliz6é su trabajo con un Documento

44 Para buscar explicaciones a las dindmicas de politizacion del hecho inmigratorio en Espafa, MoraLEs v Ros considera-
ron tres tipos de factores: la competicion partidista, los cambios sociodemograficos vy la estructura de oportunidades
politicas (EOP). El surgimiento del partido politico Plataforma x Catalunya (E21), de corte xendfobo -explicitamente
en contra de la inmigracion musulmana- y de extrema derecha, es explicado por las autoras del siguiente modo: “el
sistema electoral espanol favorece las mayorias parlamentarias de un uUnico partido y dificulta, asi, la aparicion de
nuevos grupos politicos capaces de hacer de la cuestion migratoria su tema central de movilizacion en la arena po-
litica nacional. Sin embargo, la estructura descentralizada del Estado de las Autonomias y en el ambito municipal si
favorece la aparicion de estos grupos en las arenas autondmicas o locales” (MoraLEs v Ros, 2012, 88-95). Plataforma
x Catalunya obtuvo 17 concejales en las elecciones municipales de 2007, en: Vic, Canovelles, Manresa, Manlleu, Roda
de Ter, Cervera, Sant Marti de Riucorb, Olot y el Vendrell. Por su parte, ZapaTa-BarrerO v Rusio (2014) investigaron el
discurso politico xendfobo en Catalunya, en base a las sesiones plenarias del Parlament entre 2007 y 2012, programas
electorales durante las elecciones autondmicas de 2010 y 2012, y durante las elecciones municipales de 2007 y 2011
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(resoluciones 14/VI y 858/ VI del Parlament de Catalunya)*® (GENERALITAT DE Ca-
TALUNYA, 20006, GENERALITAT DE CATALUNYA, 2001¢). El 14 de noviembre de 2000 el
Parlament aprobé la Resolucié 343/ VI per la qual es crea la Comissié d’Estudi per
a I’Aprofundiment de I’Autogovern.* En el documento resultante, publicado el 5
de diciembre de 2002, la inmigracién se menciona diversas veces. Se propone crear
competencias para las entidades locales, y transferir o crear competencias para
la Generalitat (modificar la LODYLE, utilizar las leyes marco o de delegacién del
art. 150 de la CE)* (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2000d; GENERALITAT DE CATALUNYA,
2001g2, 13, 20, 41, 33, 40 68 y 68)

El 29 de mayo de 2002, Pasqual Maragall, presidente del grupo parlamenta-
rio Socialistes-Ciutadans pel Canvi, propuso a Ramon Camp, presidente del grupo
parlamentario de CiU, “un gran acuerdo sobre inmigracién, “porque el Pla Inter-
departamental d’Immigraci6 se estd mostrando netamente insuficiente para abor-
dar los problema y hay cuestiones que sobrepasan nuestro dmbito competencial.
Ha habido resoluciones adoptadas por el Parlament, plenas de buenas intenciones
(...). Para evitar la confrontaciéon sobre un tema tan delicado. Para evitar brotes
de racismo y xenofobia, asi como los efectos que se derivarian de una excesiva
ingenuidad. Para mostrar que, en un tema primordial, los responsables politicos

buscamos soluciones y no rehuimos responsabilidades”. La carta contenia siete

45.La Comision se reunid 17 veces entre 2000 y 2001, y estuvo formada por Rosa Bruguera, Rafael Hinojosa, Josep Rull,
M. Concepcid Tarruella, Viceng Villatoro (grupo parlamentario de CiU); Manuela de Madre, Marina Geli, Pilar Malla y
Alex Masllorens (grupo parlamentario Socialistes - Ciutadans pel Canvi); M. Angeles Esteller y Daniel Sirera (grupo
parlamentario Popular); Jaume Oliveras y Carme Porta (grupo parlamentario de ERC); Dolors Comas d’Argemir (gru-
po parlamentario de ICV). Participaron como expertos: Anna Cabré, Salvador Cardus, Andreu Claret, Manuel Delgado,
Salvador Giner, Joaquim Giol, Carles Navales, Angels Pasqual, Jordi Porta, José Luis Salido, Josep Maria Terricabras v
Josep Ignasi Urenda. Como comparecientes en las sesiones: Irene Rigau y Montse Solé (Departament de Benestar i
Familia), Manuel Mas (FMC) y Carme Alos (ACM), Joan Coscubiela (CCOO) y Marisa Fernandez (UGT), y Joan Cavall
y Lluis Torrent (UP). El Documento hace propuestas en politica de asentamiento, de educacion, laboral, de vivienda
y de urbanismo, de sanidad y de acceso a los servicios sociales, de accion politica, de gobierno y administrativa.
Finalmente, formula “requerimientos adicionales”: el de una gestion politica clara y decidida, y el de la conveniencia
de un discurso académico, politico y medidtico que tuviese en cuenta las propias consideraciones del Document.
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 2001a, 30-40)

46.La Comision se reunid 19 veces entre 2001y 2002, y estuvo formada por estuvo formada por los grupos y personas
siguientes: Ramon Camp, Jaume Camps, Joaquim Ferrer, Josep Enric Millo (grupo parlamentario de CiU); Miquel
Iceta, Joaquim Nadal, Josep M. Vallés (grupo parlamentario Socialistes - Ciutadans pel Canvi); Alberto Fernandez
Diaz, M. Dolors Nadal (grupo parlamentario Popular); Josep-Lluis Carod-Rovira, Josep Huguet (grupo parlamentario
de ERC); Rafael Ribo (grupo parlamentario de ICV). Como comparecientes en las sesiones: Antoni Bayona (Institut
d’Estudis Autonomics); Nuria de Gispert (representacion catalana de la Comision Mixta de Transferencias Estado -
Generalitat de Catalunya; consellera de Governacié i Relacions Institucionals); Agusti Bassols (Consell Consultiu de
la Generalitat); Joaquim Ferret (catedratico de Derecho administrativo y decano de la Facultat de Dret de la UAB);
Jaume Vernet (catedratico de Derecho constitucional de la Universitat Rovira i Virgili); Enoch Alberti (catedratico de
Derecho constitucional de la UB); Manuel Ballbe (catedratico de Derecho administrativo de la UAB). (GENERALITAT DE
CATALUNYA, 20004, 5-6)

47 Véase también: Resolucio 55/VI del Parlament de Catalunya, sobre la politica d'integracié dels immigrants a Cata-
lunya (BOPC de 17 de abril de 2000), Resolucié 423/VI del Parlament de Catalunya, sobre la integracié social dels
immigrants estrangers (BOPC de 12 de marzo de 2001), Mocid 170/VI del Parlament de Catalunya, sobre la politica
d’'immigracié a Catalunya (BOPC de 17 de junio de 2002), y la Resolucid 13/VII del Parlament de Catalunya, per la qual
es crea la Comissio Permanent de Legislatura sobre Immigracié (BOPC de 16 de febrero de 2004).
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propuestas (MaracGaLL, 2002). E1 31 de enero de 2003 se inici6 un ciclo de debates
que, con el titulo Debats d’Immigracié a Catalunya. Aportacions de la societat ci-
vil, fueron organizados por Secretaria per a la Immigracié de la Generalitat, y en
el que participaron agentes sociales entidades, universidades y entidades locales.
Su finalidad fue “discernir con tranquilidad para analizar las politicas de inmigra-
cién de llevamos a cabo desde el Govern de la Generalitat, desde los municipios y
comarcas y de los diversos dmbitos de nuestra sociedad. Necesitdbamos encontrar
puntos de didlogo. Nos hacia falta un replanteamiento y poner en comun los gran-
des retos de la inmigracién, de la convivencia y de la integracién de las personas.
Hacia falta, también, plantearnos el futuro poniéndonos el hito del 2020”. El docu-
mentos final contenia propuestas en los dmbitos de la acogida, la irregularidad, las
limitaciones competenciales, el control de flujos, la fragilidad identitaria, la ade-
cuacién de los servicios publicos, las percepciones y actitudes de la sociedad, la
educacion, las relaciones con los paises de origen y las disfunciones en el mundo
de la empresa y el trabajo (GENERALITAT DE CATALUNYA, 20034). En mayo de 2003
Joan Rigol, presidente del Parlament, envié a todos los candidatos que concurren
a las elecciones municipales un documento, firmado por representantes de los gru-
pos parlamentarios CiU, PSC-CpC, PP, ERC e ICV, en el que les pidié6 la aplicaciéon
de una politica unitaria en materia de inmigracién.*® En 2004 nacié la iniciativa, de
ambito estatal, del Consenso Social sobre Migraciones, como propuesta conjunta
de Caéritas y la Comisioén Espafiola de Ayuda al Refugiado. Este mismo proceso se
inicié en Catalunya en 2005, partiendo del documento estatal. El documento cata-
ldn —Consens social sobre migracions a Catalunya- fue aprobado los dias 21 y 22
de abril de 2006.* En 2006, el Document Programatic Entesa Nacional pel Progrés,
del segundo gobierno del Tripartit, incluyé el compromiso de “impulsar un pacto
nacional para la inmigracion entre todos los agentes implicados para afrontar de
forma estratégica el reto de la inmigracion en Catalunya.” (ICV-EUIA, PSC-Ciuta-
DANS PEL caNvI, ERC, 2006, 13).

48.La Vanguardia de 8 de mayo de 2003, pag. 4 de la seccion Vivir. Avui de 8 de mayo de 2003, pag. 20.

49.En Catalunya, las promotoras fueron Caritas diocesana de Barcelona y la Comissid Catalana d’Ajuda al Refugiat. La red
impulsora la constituyeron 26 entidades. En los talleres previos participaron personas de 155 entidades: en los talleres
de Barcelona, 70 entidades; en los de Lérida, 19; en los de Gerona, 43; en los de Tarragona, 10; y en los de Vic, 10. Las
conclusiones realizaron propuestas sobre vivienda, insercion laboral, derecho a la salud, educacion, servicios sociales,
planteamiento intercultural y participacion ciudadana (CoNseENS SoclAL SOBRE LES MIGRACIONS A CATALUNYA, 2006, 7, 9-14,
56-60).
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“UN PACTE PER VIURE JUNTS | JUNTES: PACTE NACIONAL PER A LA
IMMIGRACIO”

Los procesos de participacién y consulta de la Llei d’Acollida, y del PNI, se
realizaron aproximadamente durante los mismos meses. Para el PNI,* en primer lu-
gar, se elaboré un documento de bases. Se abrié un proceso de consulta, entre junio
y septiembre de 2007, en el que participaron mds de 80 profesionales de diferentes
administraciones y entidades de las comarcas de Gerona, el drea de Barcelona, la
Catalunya central, el Camp de Tarragona, las Terres de I'Ebre, Ponent y los Pirineos
y Val d’Aran. El resultado del andlisis constituy¢ el guion para los temas de debate y
base para la fase consultiva, transcurrida entre los meses de octubre de 2007 y febrero
de 2008. En esta etapa participaron alrededor de 40 profesionales™ de referencia en
la reflexién en torno a la inmigracién y del despliegue de las politicas ptiblicas. Entre
los meses de abril y junio de 2008 se llevé a cabo un proceso participativo en el que
hubo 48 sesiones de trabajo* en los diferentes territorios: las comarcas de Gerona,
Barcelona ciudad, el drea metropolitana, la Catalunya central, el Camp de Tarragona,
las Terres de 1’Ebre, Ponent y los Pirineos y Val d’Aran. En el proceso participativo
se implicaron 1.515 personas, que hicieron 2.371 aportaciones. Finalmente, el PNI fue
firmado en Barcelona el 19 de diciembre de 2008. De este nuevo documento de con-
senso es importante destacar, a mi juicio, tres aspectos. En primer lugar, obtuvo un

amplisimo nivel de consenso. Fue firmado por casi todos los actores.> Tan solo dejaron

50.Meritxell Benedi coordind su elaboracion. Tanto la Llei d’Acollida como el PNI se aprobaron durante el mandato de
Oriol Amoros como secretari per a la Immigracié de la Generalitat (nombrado por D 469/2006, de 30 de noviem-
bre, DOGC de 1 de diciembre de 2006; y cesado del mismo cargo por D 68/2011, de 4 de enero, DOGC de 7 de
enero de 2011).

51. Josep Oliver, Gemma Aubarell, Cristina Guisande, David Moya, Lloren¢ Olivé, Paco Ramos, Eduardo Rojo, Gemma
Pifol, Xavier Alonso, Maria Helena Bedoya, Ignasi Camds, Francesc Castellana, Oriol Homs, Andreu Peix, Angelina
Puig, Jordi Sanchez, Monica Nadal, Eliseo Aja, Tona Lizana, Ramon Mora, Montse Solé, Joan Subirats, Josep Vallcorba,
Josep Vifas, Ricard Zapata-Barrero, Salwa al-Gharbi, Salvador Cardus, Rafa Crespo, Saoka Kingolo, Mary Nash, Eunice
Romero y Ramon Sanahuja. (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2009b, 88-89)

52.Y ademas se organizaron las siguientes actividades:

- Y tu, équé opinas?, aportaciones individuales a través de www.Generalitat.cat/dasc/pni
- Jornadas “El Pacto Nacional para la Inmigracion: la perspectiva desde las mujeres”, y
- Jornadas “Hacia una gestion de los flujos migratorios responsable y coordinada con los paises de origen”.

53. Grupos parlamentarios: CiU, PSC, ICV-EUIA, ERC. Representantes de entidades locales: AMC y FMC. Agentes sociales:
CCOO, Foment del Treball, CECOT, PIMEC, UGT, Union Sindical Obrera de Catalunya, Confederacidé de Treballadors
Autonoms, Intersindical-CSC, Sindicat de Periodistes de Catalunya, UP v JARC. Entidades: Associaci¢ Catalana per a
la Integracié d’Homosexuals, Bisexuals i Transexuals Immigrants, ACCEM, ACISI, Ambit d'Investigacié i Difusié Maria
Corral, AMISI, APIP, Asociacion Afrocolombianos “Semillas de Paz”, Asociacion de Amigos de Armenia, Asociacion de
Paraguayos y Amigos del Paraguay, Associacid Amazan, Associacio Atlantida, Associacié Catalana de Romanesos,
ACSAR, Ibn Batuta, Associacio de Mediadors Interculturals Romanesos Quorum, Associacié de Residents Xinesos
a Catalunya, Associacid de Suport a les Organitzacions Populars Xilenes, Associacié de Treballadors Marroquins
de Catalunya, Associacio de Treballadors Pakistanesos, Associacid d’Equatorians de Catalunya, Associacié Diomira,
Associacid Nous Catalans-Espai d’Integracio, Associacid Panama Catalunya, Associacid pel Desenvolupament i la
Integracié Beni Snasen de Catalunya, Associacié Planeta (Amics subdits senegalesos), Associacio Sociocultural Arab
i Musulmana Sahbi, Caritas Diocesana, Casal Argenti de Barcelona, Centre Filipi Tuluyan San Benito, Centre Unesco
de Catalunya-UNESCOCAT, Col-legi de Periodistes de Catalunya, Comissid Catalana d’Ajuda al Refugiat, Confedera-
cio d’Associacions de Veins de Catalunya, Confederacié de Comer¢ de Catalunya, Consell Nacional de la Joventut
de Catalunya, Coordinadora Catalana d’Associacions Senegaleses de Catalunya, Coordinadora d’Associacions per
la Llengua, Coordinadora d’Entitats de les Comarques de Tarragona, Creu Roja de Catalunya, Entitats Catalanes
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de firmarlo dos actores relevantes, los dos partidos politicos que dos afios mds tarde
votarfan en contra de la Llei d’Acollida: PPC y Ciutadans - Partit de la Ciutadania. En
segundo lugar, CiU se abstuvo de suscribir la “medida” 41.2, que propone rebajar el
periodo general de 10 afios a 5 afios de residencia regular y continuada que establece
el Cédigo Civil para el acceso a la nacionalidad. En tercer lugar, el PNI constituyé un
ejercicio espléndido de avance en la formulacién publica de la politica de inmigracién
de la Generalitat, es decir, en la actualizacion de sus contenidos. (Generalitat de Ca-
talunya, 20090, 81, 88 89).

LA EVOLUCION DE LAS RELACIONES CON LAS ENTIDADES
LOCALES

Ya desde la primera etapa, las entidades locales habian ido asumiendo respon-
sabilidades de acogida e integracién, muchas de ellas traducidas a verdaderas buenas
précticas y que tuvieron el valor o el significado de iniciar el actual modelo de politica
de inmigracién. Pero tuvieron que trabajar en ello, a menudo, con un sensible coste
politico, sin un incremento de la financiacién que discurriera en paralelo con el incre-
mento de los gastos para atender a la demanda de servicios de més vecinos, y también
sin el reconocimiento explicito de titulos competenciales. En 2005, la DIBA encargé
a Eduardo Rojo e Ignasi Camos el Informe Les competéncies municipals en materia
d’immigraci6 i la incidencia de la legislacié d’estrangeria sobre els municipis. En ese
momento la situacién estaba atn pendiente. Los autores consideraban que la Admi-
nistracion local era la verdadera gestora de la politica e inmigracién, pero sin una
influencia politica equivalente. Se consideraba también que la capacidad legal de ac-
tuar era amplia, tanto por las competencias sectoriales delegadas o propias, como por

la Cldusula genérica de capacidad —o Principio de legitimacién general. Atendidas

d’Accid Social, Espai Africa - Catalunya, Espai d’Inclusio i Formacio Casc Antic, Espiritu de Santa Cruz de la Sierra,
Federacio Catalana de Futbol, Federacio Catalana d’Entitats Pakistaneses, Federacid d’Associacions de Pares i Mares
de Catalunya (FAPAC), Federacid d’Associacions Americanes a Catalunya, Federacié d’Associacions de Mares i Pares
d’Alumnes d’Ensenyament Secundari de Catalunya, Federacid d’Associacions de Veins d’Habitatges Socials de Cata-
lunya, Federacid d’Associacions d’Equatorians a Catalunya, Federacio d’Ateneus de Catalunya, Federacié d’Entitats
Bolivianes a Catalunya, Federacio d’Entitats Equatorianes a Catalunya, Federacié d’Entitats Llatinoamericanes de
Catalunya, Federacio d’Entitats Peruanes de Catalunya, Federacion de Asociaciones Peruanas en Catalunya, Fundacio
Bayt al-Thagafa, Fundacid de I'Esport Escolar de Barcelona, Fundacié Jaume Bofill, Fundacié La Roda, Fundacid Lluis
Carulla, Fundacié Marianao, Fundacié Paco Candel, Fundacio Pere Tarrés, Fundacid Ser.gi, Fundacio Servei Solidari,
Fundacio Surt, Fundacio Tot Raval, Fundacio Vincle, Grup de Recerca i Actuacio amb Minories Culturals, Justicia i Pau,
La Llum del Nord, Mare Terra Fundacid Mediterrania, MEXCAT-Associacid Cultural Mexicano Catalana, MOV.E.CAT. -
Movimiento Ecuatoriano en Catalunya, Omnium Cultural, Plataforma per la Llengua, Secretariat d’Entitats de Sants,
Hostafrancs i la Bordeta, Taghrast - Espai Ama2|c Taula d’ Ent\tats del Tercer Sector Socwa\ de Catalunya N Federacwo

de Treballadors Autbnoms Dependents. 3 ]
lans dactuacio/pacte nacional per a la immigracio/agents signantsg [ultima consulta: 18 de agosto de 2015].
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las funciones reales de la Administracién local en empadronamiento, reagrupacién
familiar, informes de integracién social, acogida residencial de trabajadores tempo-
reros y otorgamiento de licencias para actividades por cuenta propia, se consideraba
necesaria una mayor responsabilidad en procedimientos de extranjeria. Finalmente,
se insistia en que era necesario incrementar su financiacién (Rojo y Camds, 2005, 75-
80). “La percepcion de los técnicos entrevistados es que, pese a que la financiacién (...)
nunca es suficiente, en estos momentos hay una cierta sensibilidad politica en todas las
Administraciones sobre la importancia de esta cuestién (...)” (Sola-Morales, 2006, 36).
A finales de 2004 la situacién empezaria a cambiar. Ese afio se cre6 el FAAIIRE, en
2006 el EAC fij6 por primera vez competencias locales en inmigracién (art. 84.2.m),
y en 2010 la Llei d’Acollida las precisd, y se refirié también a la financiacién (art.
25). Ademids, las entidades locales seguirdn contando con una pluralidad de fuentes:
plans de desenvolupament comunitari, diputaciones provinciales, la Llei de Barris,*
financiacion estatal... (SOLA-MORALEs, 2006, 37, 39-46).

En el inicio de la etapa, la Generalitat seguird impulsando su politica del modelo
planes comarcales. En 2002 eran 26 los planes comarcales en funcionamiento (lo cual
suponia 742 ayuntamientos adheridos) y tres mds estaban iniciando las negociaciones
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 2002¢, 2). En 2005 y 2006, la Generalitat pasé a canalizar la
financiacion a las entidades locales mediante convocatorias de subvenciones® de las
cuales podian ser beneficiarios:

+ ayuntamientos de municipios con mds de 20.000 habitantes; y ayuntamien-
tos de municipios con menos de 20.000 habitantes y con un porcentaje de
poblacién extranjera empadronada superior a la media oficial de Catalunya,
y con un minimo de 1.000 personas extranjeras empadronadas,

+ consells comarcals.

A partir de la Llei 12/2007, de 11 de octubre, de serveis socials,* la financiacién

se canaliz6 a través de contratos programa. En el periodo 2008-2011 se firmaron un

54.La Llei 2/2004, de 4 de junio, de millora de barris, arees urbanes i viles que requereixen una atencid especial cred el
Fondo de fomento del programa de barrios y dreas urbanas de atencion especial, como instrumento financiero de la
Generalitat para la mejora de dichas areas desde el punto de vista urbanistico, social, econdmico y ambiental (art. 1,
DOGC de 10 de junio de 2004).

55. La primera convocatoria fue publicada como Ordre BEF/342/2005, de 27 de julio, de convocatoria para el afio 2005
de subvenciones dirigidas a entes locales de Catalufna para el desarrollo de programas y acciones de acogida y de
integracion de personas extranjeras inmigradas (DOGC de 1 de agosto de 2005). Véase las bases de este tipo de con-
vocatorias en el DOGC de 15 de noviembre de 2006; y véase las bases de las convocatorias para municipios de menos
de 20.000 habitantes en el DOGC de 11 de marzo de 2008, que cambiaron posteriormente (DOGC de 12 de abril de
2010).

56.DOGC de 18 de octubre de 2007.
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total de 104, con ayuntamientos de mds de 20.000 habitantes y consells comarcals. Los
contratos programa, un mecanismo administrativo més flexible que la convocatoria,
englobaban tanto los servicios sociales basicos como los servicios especializados en
materia de infancia, familias, personas mayores, personas con discapacidad o “otros

colectivos con necesidades sociales”.

HETEROGENEIDAD Y AUMENTO DE LA ESPECIALIZACION

Respecto a las dos anteriores etapas, la poblacién inmigrada a Catalunya cam-
biard en tres sentidos: intensificacién de los flujos —la tercera ola inmigratoria, en el
periodo 2002-2012-, diversificacién de procedencias geograficas, de género y de eda-
des, y dispersién por todo el territorio —incluyendo la “ruralizacién” o estabilizaciéon
en muchos municipios rurales. Por la diversidad también alcanza a las comarcas y
a las circunstancias y necesidades de los municipios que las integran. Habrd muni-
cipios sin planes, a la vez que diversos tipos de planes y no solo el modelo DIBA o el
modelo Generalitat. Como hemos visto, la Generalitat dejard de impulsar los planes
comarcales hacia la mitad de la década.”” Muchos mds municipios impulsaran activi-
dades, y éstas serdn muy heterogéneas.”® A las ya asumidas antes, se afiadirdn otras.
Una de ellas, la gestién de conflictos o tensiones causadas por la instalacién de de-
terminados negocios o “comercios étnicos” de proximidad, como locutorios, bazares,
colmados, etc. Dicha instalacién generaba ciertos problemas, como falta de licencias,
incumplimiento de horarios, falta de control sanitario o concentracién en barrios con
elevado porcentaje de poblacién inmigrada. Otro tipo de conflicto fue la gestié de la
instalacién de centros de culto musulmanes, y la gestion de los conflictos generados
por ello (SoLA-MoraLEs, 2006, 113-141); y también la utilizacién del burka y el niqab,
cuestion a la que ya hemos hecho referencia. La implicacién de los responsables de
los gobiernos locales serd muy diversa. Algunas soluciones organizativas adoptadas
afios antes se quedardn obsoletas conceptual y etimoldégicamente, y serd necesario

un proceso de reflexiéon, un cambio en paralelo a los cambios demograficos. Algunas

57. Sin embargo, al menos hasta 2011, los planes comarcales de ciudadania e inmigracion eran una practica muy exten-
dida en los consells comarcals: mas de tres cuartas partes disponian de este tipo de instrumento. Ademas, los “As-
pectos generales de convivencia” (planes comarcales de ciudadania e inmigracion, planes de igualdad, servicios de
mediacion y traduccion, y actividades de dinamizacion lingUistica) eran uno de los 4 componentes del “Nucleo basico
de prestacion comarcal”, siendo los otros tres la Asistencia a los ayuntamientos en servicios generales, los Servicios
sociales basicos de atencion social primaria y los Servicios sociales especializados (Funpacid CARLEs-PI-Sunver, 2014,
101-104, 216).

58.Véase una seleccion de planes municipales y de consejos participativos, en ZapaTa-BarreRO v GaRrcEs, 2011, 104, 134.
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entidades locales -municipios, pero a escala supramunicipal también— elaboraran do-
cumentos de consenso.”

A los de dambito estrictamente municipal SOLA-MORALEs los llamard “pactos po-
liticos”, y los tratard como instrumentos al nivel de los planes, es decir, compromisos
no solo politicos sino que ademds estructurardn administrativa y operativamente sus
actividades en relacién a la inmigracién (2006, 47-51, 55-56, 143). En 2002, NaDAL,
OLIVERES Y ALEGRE (30-33) establecian una tipologia de ayuntamientos en funcién de
su manera de reaccionar:

+ actuacién indefinida: se aproximan a la inmigracién con indiferencia o negando
los retos que se plantean en el municipio,

« actuacién decidida: establecen actividades especificas para la poblacién inmi-
grada, y/o la han inserido en los servicios de la poblacién en general (normali-
zacion), y

+ accién coordinada y transversal: optan por dotarse de algtin tipo de mecanismo
organizativo, de coordinacién, optimizacién y racionalizacién de las activida-

des destinadas a la inmigracion, para favorecer la integracion y la igualdad.

Sola-Morales utilizard la misma tipologia cuatro afios mds tarde y constatard
una evolucién: “A grandes rasgos, podriamos decir que en estos cinco afios se ha pro-
ducido una traslacién de entidades locales que estaban categorizados como de acciéon
indefinida hacia la accién decidida, y de estos tltimos hacia la accién coordinada y
transversal, con todos los matices respecto al compromiso y a las dificultades de la
puesta en marcha” (2006, 32-33).

En la segunda etapa vimos como los planes nacieron tanto en la Generalitat
como en algunos ayuntamientos y entidades supramunicipales, y que los planes de
ambos niveles de gobierno planteaban, sin embargo, algunas actividades iguales o
parecidas. Y que la actividad de la Administracién de la Generalitat evolucionaba
desde las tareas primarias, argumentativas, de evocacién, imposicién y legitimacion

hacia la progresiva especializacién de los diversos nicleos profesionales. Con el paso

59.Declaracid de Manresa. Una nova ciutadania per a una Catalunya Intercultural (AJuNTAMENT DE MANRESA ¥ CONSELL DE
SOLIDARITAT DE MANRESA, 2000); La promocio economica davant la immigracio. Document de treball (ACM - FMC, 2001);
Declaracio Baix Llobregat i pluralitat, una identitat pel segle XXI, de noviembre de 2001; Manifest per a la igualtat
d’'oportunitats en el marc de les relacions laborals per a immigrants no comunitaris, de 26 de octubre de 2001 (CECOT
- UGT del Valles Occidental - CCOO del Valles Occidental), Declaracio institucional per un Pacte Local sobre Immigra-
cio, de Barcelona, de marzo de 20071, Pacte per la ciutadania, de Terrassa, 20 de junio de 2006; etc.
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del tiempo, en buena parte del territorio cataldn se da una multiplicidad de circulos
de especializacién tanto locales como de la Generalitat. Ello no significa que todas las
Administraciones deban hacer lo mismo, sino que cada Administracién debe, inevita-
blemente, especializarse, porque —y en conexién con la Justificacién del capitulo 1 de
esta tesis— tiene derecho a hacer bien las cosas. En esta etapa, la especializacién llevarad
al desarrollo de mds protocolos y planes, y al aumento de la importancia de los ins-

trumentos utilizados, pues en mds de un sector aparecerdn decretos y leyes —no solo
la Llei d”Acollida.

PROFESIONALES PARA “GESTIONAR LA DIVERSIDAD”

En la segunda etapa de la politica, algunas entidades locales empezaron a con-
tratar profesionales para la gestion de actividades relacionadas con la nueva pobla-
cién inmigrada. Se les habia descrito o considerado como “figuras puente” pero su
interlocucién ird més alld del &mbito de las relaciones entre la poblacién extranjera
y la autéctona. Se irdn sigularizando como personas “referente” en cada territorio
(Sola-Morales, 2006, 54). Su permanencia o estabilidad garantizard la especializacién
de varias funciones profesionales emergentes, y la estabilidad en las relaciones entre
las diversas administraciones publicas (E25). En esta etapa, la Generalitat colaborard
en la financiacién de la contratacion de:

+ técnicos en politicas migratorias
« agentes de acogida
« mediadores

+ dinamizadores juveniles

Este tipo de figuras profesionales ird emergiendo gradualmente y creciendo en
ndmero, pero sin un marco claro de las titulaciones académicas necesarias, ni sobre
sus caracteristicas laborales (categoria, convenio colectivo, etc.), su cardcter funciona-
rial o laboral, etc. En consecuencia, la Llei d”Acollida responsabilizard a la Generalitat
de reglamentar su calificacién y especializacién, fijar la definicién de las funciones
de los perfiles profesionales, y establecer los requisitos de ejercicio profesional y las
correspondencias entre los perfiles profesionales definidos y las titulaciones, califica-
ciones profesionales o certificados de profesionalidad (art. 17). Ademds, no solo las
entidades locales dispondrdn de este tipo de profesionales. En 2005 la Secretaria per
a la Immigraci6 contraté a 5 técnicos/as territoriales, que fueron ubicados en diversos
centros de trabajo de la Administracién de la Generalitat dispersos por la geografia

catalana: Ambito Metropolitano, Camp de Tarragona, Terres de I'Ebre, Terres de Po-
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nent i Comarques Gironines. Se trataba, obviamente, de una dispersién geografica
tendente a abarcar y conectar el maximo de territorio. Entre 2006 y 2007, se implanta-
rian 3 mas: en la Catalunya Central, en I’Alt Pirineu y Aran, y uno mds en el Ambito
Metropolitano. Estas personas garantizardn la relacién permanente entre la Gene-
ralitat, las entidades locales y las entidades, y la territorializacion —la extensién a
todo el territorio cataldn— de la politica de la Generalitat (GENERALITAT DE CATALUNYA,
2010p, 25; E25).

MEDIACION

La contratacién de mediadores por parte de las entidades locales fue también
una préctica frecuente. En esta etapa, la Generalitat financié regularmente sus contra-
taciones. Entre los afios 2005 a 2008, colaboré en la contratacién de un promedio de
42 mediadores por afio (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2010D, 16), y ella misma llegard a
tener servicios de mediacién, como en la Sanidad publica.®® SoLA-MoraLes (2006, 77-
87) (También: E3, E7, E19, E25) sumariza el tipo de cuestiones en torno la experiencia
del trabajo desarrollado por estas figuras profesionales, contratadas por ayuntamien-
tos y consells comarcals. Surgen nuevas figuras y nuevas denominaciones, pero las
funciones de unos y otros a menudo se entremezclan. Por ejemplo, con la traduccién.
Los mediadores no solo traducen sino que adaptan los contenidos a un determinado
cédigo cultural. Los mediadores intervienen también a la hora de crear condiciones
favorables para mejorar la convivencia o para llegar a acuerdos con las partes que
estdn enfrentadas cuando ha estallado un conflicto, o bien haciendo un trabajo de pre-
vencién con la comunidad. Uno de los ejes del debate era si se contrataba al mediador
como una nueva figura profesional, o bien se incorporaba la mediacién como una
estrategia mds de trabajo y, por tanto, se promueve que profesionales que ya trabajan
en la Administracién se formen en unas técnicas determinadas. Otro aspecto a tener
en cuenta es hasta qué punto un determinado conflicto que afloraba, por ejemplo, en
una comunidad de vecinos entre una persona autéctona y otra inmigrada, se trataba
de un conflicto intercultural o bien de un conflicto entre vecinos, que se daria inde-

pendientemente del origen de las personas implicadas. La mayoria de los servicios

60.D 40/2006, de 14 de marzo, pel qual es crea el Pla director d'immigracio i cooperacié en 'ambit de la salut i el seu
Consell Assessor (DOGC de 16 de marzo de 2006). Segun su art. 1 el Plan director de inmigraciéon y cooperacion en el
ambito de la salud se creaba para impulsar “actuaciones que se deben desarrollar para dar respuesta a los problemas
de salud especificos de la poblacidon inmigrante vy la atencion a la diversidad.” Véase Munng, 2011, 579 a 648.
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de mediacién se dirigirdn a toda la poblacién y combinaban las intervenciones que
tienen un componente mds cultural con las de tipo comunitario, entre dos vecinos,
independientemente de su origen. Finalmente, a menudo aparecian problemas de
dependencia de la poblacién inmigrada respecto de los servicios ligados a la figura
del traductor. El hecho de saber que habrd alguien que en caso de necesidad hard de
traductor disminuia la motivacién para aprender las lenguas vehiculares.

El Libro Blanco de la Mediacién en Catalufia aborda este tipo de mediacién en
el capitulo “La mediacién ciudadana y comunitaria”® aunque también la llama “in-
tercultural”. Se trata, en suma, de la mediacién en el campo de la convivencia social,
que en 2011 llegaria a dar trabajo a mds de 195 mediadores profesionales. Segtn el
Libro Blanco, posiblemente, son dos los modelos que resumen la préctica de la media-
cién en Catalunya (MunNEg, 2011, 377, 384, 412):_

+ el modelo de mediacién ciudadana de la DIBA, y

+ el modelo de mediacién comunitaria del Ajuntament de Barcelona®

FINANCIACION

Ademads de la financiacién a las entidades locales mediante convocatorias
y contratos programa, la Generalitat continué financiando a entidades mediante
convocatorias de subvenciones a entidades (2004 en adelante),® y se abri6 a la fi-

61. La diferencia es terminoldgica: proviene de la tradicion cultural y de la cultura politica de la cual se parta: la francesa
(médiation citoyenne) o la anglosajona (community mediation). (Munng, 2011, 432). El Libro Blanco analiza también
los siguientes tipos de mediacidon: empresarial, laboral, de consumo, familiar, escolar, de salud, y penal para adultos y
juvenil.

62.El Programa de la DIBA se tradujo en el impulso y consolidacion de 38 servicios de mediacion ciudadana que daban
cobertura a 83 municipios de la provincia de Barcelona. El Servei de Prevencié del Ajuntament de Barcelona no dis-
ponia de un equipo propio de mediadores. Por lo que se refiere a los mediadores profesionales, el Servei de Prevencid
tenfa un acuerdo oficial con 3 entidades que prestaban sus mediadores al Ajuntament de Barcelona. Concretamente,
se trata de dos empresas privadas, GREC vy Transit, y el Collegi de Psicolegs de Catalunya. Entre las tres entidades
disponian de 12 mediadores profesionales con la titulacion universitaria y la formacion especifica de mediacion en
forma de un master oficial. (Munng, 2011, 387-388)

63.DOGC de 10 de septiembre de 2004, 4 de mayo de 2005, 10 de julio de 2006, 31 de enero de 2007, 11 de marzo
de 2008, 6 de marzo de 2009, 25 de marzo de 2010 y 7 de abril de 2010. En 2010, la Generalitat editd la Guia
d’experiencies per al foment de la convivéncia des del teixit associatiu, que analiza 32 experiencias de entidades. La
difusion de las actividades de las entidades debe entenderse como una medida complementaria a su financiacion, y
un medio de fomento de la participacion (medidas 39 yv 40 del PNI, que es citado en este sentido en el predmbulo
de la Guia (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2010e, 7). La Secretaria per a la Immigracié ha producido en esta etapa diversos
tipos de publicaciones periddicas, como medios para fomentar la participacion y el reconocimiento de las entidades
locales y las entidades, y para ponerlas en comunicacion constante con la Generalitat: revista immi (se publicaron 3
numeros en 2003) vy, desde 2007, el Butlleti electronic de la Direccio General per a la Immigracio, que informa men-
sualmente de convocatorias, noticias, informes y actualidad en general del mundo de la inmigracion en a Catalunya.
Desde 20009, el monografico La immigracic en xifres divulga datos y estadisticas sobre la poblacion extranjera. Y
también se publica bajo el formato del boletin (GeENerALITAT DE CATALUNYA, 2003e; GENERALITAT DE CATALUNYA, 2007a).
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nanciacién de nuevas actividades, como las convocatorias de ayudas a la investiga-
cién aplicada en materia de inmigracién (2005-2010) y a la formacién universitaria
(2007-2010),** o el convenio con la Fundacié Un Sol Mén - Caixa Catalunya para
cofinanciar proyectos de inclusién residencial de personas extranjeras inmigradas
y/ o catalanas retornadas, a través de la Xarxa d’Habitatge d’Inclusié gestionada
por la Generalitat (2006-2009).

Enrelacién al &mbito universitario, el 26 de octubre de 2001 se constituyé la Cate-
dra d’Immigracid, Drets i Ciutadania de la Universitat de Girona, cuyo consejo de di-
reccién estuvo formado por el obispo de Gerona, el Sindic de Greuges y la propia Uni-
versidad. Su finalidad era trabajar en todas las cuestiones con incidencia en los movi-
mientos migratorios desde cualquier perspectiva —juridica, social, ética o econémica-,
y para llevar a cabo dicha finalidad se propuso promover estudios, elaborar informes,
organizar cursos y congresos, y fomentar la investigacién (CATEDRA D' IMMIGRACIO, DRETS
1 CrutapANIA, 2002). Eduardo Rojo Torrecilla, catedrético de Derecho del Trabajo y de
la Seguridad Social, fue su primer director, hasta el 29 de abril de 2008. A partir del 30
de abril de 2008 esta presidida por Ferran Camas Roda. El Sindic formé parte de la
Cétedra hasta diciembre de 2011. En palabras de Eduardo Rojo:

Fueron justamente el sr. Cafiellas® (sensibilidad cristiana) y su adjunto, el sr. Bartlett,
los que [junto con Eduardo Rojo] tuvieron un especial interés por la creacién de la
catedra. Encontramos el apoyo del Obispado de Gerona en la persona de un excelente
conocedor tedrico y practico de la politica de inmigracién, Joaquim Giol. Gerona fue
la ciudad de donde partieron las llamadas Cinquanta propostes sobre immigraci6, en
1992; Gerona siempre ha sido impulsora de politicas de apoyo a la inmigracién. El Rec-
tor Josep Maria Nadal también tuvo sensibilidad para acoger la cdtedra. En definitiva,

asi se gesto la creacion.

64.DOGC de 16 de noviembre de 2005, 2 de agosto de 2006, 31 de agosto de 2007, 16 de julio de 2008, 1 de septiembre
de 2009 vy 2 de septiembre de 2010. Los resumenes de los resultados de todas las investigaciones fueron publicados
en la coleccién Ciutadania i Immigracio, en la cual se han publicado otro tipo de obras: http:/benestar.Generalitat.cat/
ka/el_departament/publicacions/immigracio/col leccio ciutadania i immigracioflultima consulta: 18 de septiembre
de 2015].

65. Anton Canellas i Balcells (1923 - 2006), abogado, joyero, editor y politico. Fue miembro de la Comision de los Veinte,
que redacto el Estatuto d’e Autonomia de 1979, diputado en el Congreso de los Diputados por Centristes de Cata-
lunya, diputado en el Parlament de Catalunya, y senador. Sindic de Greuges entre 1993 y 2004.
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MERCADO DE TRABAJO

Las actividades en este &mbito son especialmente importantes si tenemos en
cuenta que, segtn la legislacién, no solo empadronarse, sino obtener trabajo puede
ser la puerta para regularizar la situacién de muchas personas y para acceder a deter-
minados derechos. En las cuestiones relativas al asesoramiento juridico los sindicatos
han tenido un papel capital. En muchos municipios, CiTE, AMIC y otras entidades
(Caritas y Creu Roja, por ejemplo) desarrollaron esta funcién de informacién y acom-
pafiamiento en temas legales durante afios (Crespo Y DELGADO, 2000; NADAL, OLIVERES Y
ALEGRE, 2002, 86, 136, 173-177; SoLA-MoRALES, 2006, 64-65; E8). A veces, asociadas a la
tarea de asesoramiento,® se realizaban actividades de formacién laboral para extran-
jeros tanto regulares como irregulares, pues la formacién ocupacional seguird desti-
nada dnicamente a los regulares. La red de oficinas de AMIC y CITE, compuesta en
2010 por 47 y 45 oficinas respectivamente,* fue integramente de financiacién ptblica
— Generalitat, diputaciones, algunas entidades locales, etc. La Generalitat también
reforz6 las actividades que algunas patronales ofrecian a las empresas asociadas en
relacién a la inmigracion extranjera: seleccién en origen, asesoria juridica, etc. A par-
tir de 2005, la Generalitat colaboré econémicamente, mediante convenios, con CITE,
AMIC, Foment del Treball Nacional, PIMEC, CECOT y la Fundaci6 Pagesos Solidaris.
También a partir de 2005, y mediante un convenio con el Il-lustre Col-legi d’Advocats
de Barcelona, se impulsé el servicio Ajut immigracid, de asesoramiento juridico tele-
fénico de extranjeria, dirigido sobre todo al personal de los ayuntamientos, consells
comarcals y la propia Generalitat que, por razén de su trabajo, se relacionaban diaria-
mente con los inmigrantes. Paralelamente, se puso en marcha un servicio mds general
dirigido a toda la ciudadania (tanto a la autéctona como a la inmigrada extranjera)
que se prestaba mediante el Teléfono de Atencién Ciudadana de la Generalitat. El ser-

vicio, llamado 012-Immigraci6, daba respuesta a todo tipo de dudas juridicas sobre

66.Aunque esta tarea sindical continla ejerciéndose, su peso en la actividad global sindical ha disminuido por la apa-
ricion de nuevas actividades dirigidas a los inmigrantes regulares (un cambio en consonancia con el aumento del
numero de inmigrantes regulares en Espana). Por otra parte, la aparicion de numerosas ONG y asesorias juridicas que
se ocupan de ayudar a los inmigrantes irregulares también ha contribuido a ello. En la actualidad, los sindicatos co-
mienzan a preocuparse por la integracion de los inmigrantes desde perspectivas distintas a las de su documentacion,
promoviendo su participacion en la actividad sindical, ofreciendo cursos a inmigrantes sobre derechos laborales o de
lengua, editando informacion en los idiomas de los inmigrantes y atendiendo a sus necesidades especificas. Asi, tanto
en UGT como en CC.OOQ. se discuten aspectos como la conveniencia de ampliar en los convenios algunos derechos
para los inmigrantes; por ejemplo, que el inmigrante tenga mas dias de permiso para acudir al entierro de un familiar
en su pais de origen, o la inclusion de la fiesta del cordero como dia de permiso no retribuido para los musulmanes, o
como enfrentar el problema del trabajo durante el Ramadan en sectores peligrosos como la construccion (GoNzALEZ,
2008). En Catalunya, a partir de 2009, CCOO vy diversas empresas firmaron Acuerdos de Gestion de la Diversidad:
Hotel Majestic SPA, Mantylim, SA, Ferrobérica, ABD, Bausells Alimentacio, Supermercats Pujol, SL y Viena, SA:
www.ccoo.cat/gestiodiversitat/] [ultima consulta: 18 de septiembre de 2015].

67. Con la siguiente distribucion: AMIC: 32 en Barcelona, 6 en Gerona, 6 en Lérida y 3 en Tarragona; CITE: 31 en Barcelo-
na, 5 en Gerona, 7 en Lérida y 2 en Tarragona.
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extranjeria, asi como a cuestiones sobre empadronamiento, funcionamiento de los sis-
temas sanitario y educativo, asociacionismo, cursos de lengua, etc. 012-Immigracio se
estructuraba en dos niveles de atencién; un primer nivel, mds bdsico, que atendia las
24 horas del dia, 7 dias a la semana; y un segundo nivel, mds especializado, de lunes a
viernes, de 9.00 a 17.00 horas. Respecto a las lenguas de la atencion telefénica, ademads
de cataldn y castellano, atendfa en inglés, francés y drabe (GENERALITAT DE CATALUNYA,
2010d, 76, 98-99).

En la anterior etapa la Generalitat inici6 su colaboracién econémica con las en-
tidades locales y la UP para el acondicionamiento de locales para alojar trabajado-
res temporeros que colaborasen en las tareas de recoleccién de fruta, en condiciones
dignas de habitabilidad. A partir del 2000, la LODYLE condicioné las autorizaciones
de residencia y trabajo a que los trabajadores temporeros fuesen “alojados en condi-
ciones de dignidad e higiene adecuadas” (art. 41, renumerado como art. 42 por la LO
8/2000, de 22 de diciembre). Posteriormente, a estas ayudas la Generalitat afiadio las
destinadas a los sindicatos mayoritarios y a otras patronales agrarias, asi como a ofici-
nas municipales encargadas de la contratacién. Pero la finalidad de esta intervencién
publica, el alojamiento de trabajadores en condiciones de dignidad, tendrd al menos
dos efectos mds: paliar los conflictos causados por los asentamientos espontdneos en
condiciones de hacinamiento y de insalubridad, y contribuir al impulso del sistema
de seleccién en origen, ya que legalmente no era posible dicha seleccién sin aloja-

mientos dignos:

1) disponibilidad de alojamientos dignos tanto para trabajadores autéctonos
como inmigrados, y tanto seleccionados en Espafia como en origen. Entre
2001 y 2010, la Secretaria per a la Immigracié publicé 10 convocatorias® de
subvenciones para la financiacién de alojamiento de trabajadores tempore-

ros. El objeto de las convocatories era:

+ Alojamientos colectivos (promocién de obras de construccién, habilita-
cién, reformas, ampliacién, mejora o acondicionamiento de los alojamien-
tos con un maximo de 50 plazas por edificio). Se subvencionaba al promo-

tor de la obra, que era la entidad privada titular explotacién agraria o el

68.DOGC de 18 de enero de 2001, de 9 de abril y de 27 de noviembre de 2002; de 15 de enero, de 12 de marzo y de 24 de
noviembre de 2003; de 23 de junio de 2004; de 7 de septiembre de 2005; de 16 de junio y 15 de noviembre de 2006;
de 31 de enero de 2007; de 21 de febrero y de 11 de marzo de 2008 ; de 16 de febrero y de 6 de marzo de 2009; de 25
de marzo, de 12 de abril, de 7 de abril y de 12 de abril de 2010.



ayuntamiento de menos de 20.000 habitantes que ubicaba un alojamiento
para temporeros en su término municipal.

Alojamientos individuales: esta segunda linea de ayudas se incorporé en
la convocatoria de 2005. Pretendia costear el suministro de alojamiento
establecido en las clausulas del contrato de trabajo, con un maximo de 10
trabajadores por empleador. Se subvencionaba a la patronal agraria que
gestionaba la contratacién de los temporeros por parte de agricultores
asociados a dicha patronal.

El resultado de las 10 convocatorias de alojamientos ha dejado un total de
95 alojamientos colectivos para temporeros, que permiten la ocupacién de
3.396 plazas individuales, de las cuales 1.241 ostentan el distintivo de “ca-
lidad superior”. Frente a la percepcién positiva generada por esta activi-
dad conjunta de entidades locales, sindicatos, patronales y Generalitat, ha
habido también voces criticas, centradas en las condiciones de vida que
las empresas contratantes imponian a los trabajadores que alli se alojaban.
Alguna autora ha concluido que los alojamientos fueron instrumentos de
dominacién y de fijacién territorial, y que la experiencia personal en los
alojamientos supuso una privacién del ejercicio de derechos, y que el que
alli residi6 fue un trabajador forzado... (AcHON, 2010, 217, 210, 319, 322. Véa-
se también la critica de E5 y E8).

“Cada vez mds, los temporeros que participan en las campafias de recogida
de la fruta, principalmente en Lérida, pero también en Gerona [y Tarrago-
nal, son personas inmigrantes extracomunitarias. El afio 2001 y siguientes se
prevé que el Departament de Treball continuard subvencionando el costo de
personal de muchas de las 40 oficinas municipales que en las comarcas de
Lérida se organizan durante la campafia para canalizar la contratacién de los
temporeros, como también los costes de personal de asistencia social y de los
responsables de los albergues” (GENERALITAT DE CATALUNYA, 20015, 225). Efec-
tivamente, el SOC, complementando las ayudas para alojamientos, ird pu-
blicando convocatorias® de subvenciones para “proyectos de colaboraciéon
en las “campanias de la fruta”; concretamente, ayudas a la contratacién de
personas en situacion de paro —planes de ocupacién— para realizar trabajos
técnicos y administrativos asociados a la campafia, por cuenta de entidades
sin dnimo de lucro o de entidades locales. Otra variante de las ayudas era “el

desarrollo de actividades de cardcter innovador y experimental en materia

69.Véase por ejemplo los DOGC de 5 de marzo de 2008, de 12 de febrero de 2010 o de 25 de marzo de 2010.
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de intermediacién y empleo en las campafias de la fruta”. Asi, por ejemplo,
en la convocatoria de 2010, los beneficiarios fueron 24 ayuntamientos, dos
consells comarcals y una organizacién supramunicipal, y en cuanto a las
entidades privadas, fueron 6: UP, Fundacié Pagesos Solidaris, JARC, Asaja-
Tarragona, CCOO y UGT.

2) paliar o evitar los conflictos causados por los asentamientos espontdneos en con-
diciones de hacinamiento y de insalubridad. La disponibilidad de alojamientos
controlados por la Administracion contribuy6 a paliar el fenémeno —endémi-
co— del extranjero némada que forma campamentos, con docenas o cientos de
ellos, a la espera de ser contratados o mientras trabajan, en La Granja d’Escarp,
Seros, Torres de Segre, Corbins, Vilanova de la Barca, Els Alamts, Albesa, Al-
carras, etc. Ademads, las Administraciones, entidades y agentes sociales interve-
nian en otros aspectos y con la misma finalidad de dignificar la contratacién y
las condiciones de vida de los trabajadores: inspeccién laboral, oficinas méviles
del SOC para facilitar la rapidez de las contrataciones —en general, los trabaja-
dores de campafia disponen en cada campafia de varios contratos de duracién
muy corta, y un aspecto clave es cumplimentar los requisitos administrativos
con la médxima rapidez—; y dispositivos de coordinacién de las ayudas sociales.
Por ejemplo, el Ajuntament de Lleida disponia de la“Xarxa de lluita contra la
pobresa i I'exclusi6 social”, cuyos miembros trabajaban en la implementacién
del Proyecto de atencién y acogida a las personas que llegan a Lérida durante la
campania de la fruta. La comisién la componian parroquias, entidades y el pro-
pio Ajuntament. Otra red de atencién a los temporeros, de composicién mixta,
estaba formada por el Consell Comarcal del Segria, la Generalitat, Caritas Dio-
cesana de Lleida y Creu Roja, y procuraba asesoramiento a través de entrevis-
tas personales, duchas, alimentacién, transporte y medicamentos (GENERALITAT
DE CATALUNYA, 20104).

Por otro lado, la presencia de trabajadores extranjeros en las campafias de la fruta
llegard a influir en la negociacién colectiva en Catalunya, redundando en la mejora de
algunos de los derechos de cualquier trabajador temporero, asi como en la mejora de la le-
galidad de las condiciones laborales del temporero extranjero. El 13 de mayo de 2005
se firmo el “Acuerdo Interprofesional sobre materias concretas de los trabajadores/

as del sector agrario de Catalunya para la campafia del afio 2005”,”° y el 22 de mayo

70.Resoluciéon TRI/1872/2005, de 23 de mayo, por la que se dispone la inscripcion y la publicacion del Acuerdo interpro-
fesional sobre materias concretas de los trabajadores temporeros del sector agrario de Catalufa para la campana del
afo 2005 (codigo de convenio num. 7902305) (DOGC de 21 de junio de 2005).

-202-



siguiente se firm6 el “Acuerdo Marco de colaboracién entre el SOC, las organizacio-
nes empresariales mds representativas del sector agrario de Catalunya, la Comissi6é
Obrera Nacional de Catalunya y la Unié General de Treballadors de Catalunya, para
la gestion de la campariia de trabajadores/as temporeros/ras del afio 2005.” El Acuer-
do Marco fue renovado el 5 de febrero de 2007. Las novedades aportadas por estos
acuerdos fueron:

+ el acuerdo interprofesional tuvo la naturaleza de convenio colectivo —amparan-
dose en los arts. 90.2 y 90.3 del Estatuto de los Trabajadores,”

+ pasaban a tener la consideracién de trabajadores temporeros los trabajadores
contratados por un mismo empresario para una o varias tareas agrarias o perio-
dos de tiempo previamente determinados (art. 15 del vigente convenio colecti-
vo del sector agropecuario de Catalunya 2004-2005).”” Los contratos debia for-
malizarse por escrito, los trabajadores tenfan derecho a una copia, y se debian
comunicar al SOC,

+ los empresarios se obligaban a proporcionar alojamiento a todas las persones
contratadas como temporeros, si su domicilio habitual de residencia estaba a
una distancia superior a 75 kilémetros del puesto de trabajo. Las condiciones de
los alojamientos se debian regir por el art. 41 del convenio colectivo,

+ se pactaba también la duracién de la distribucién irregular de la jornada, fijan-
dose que la jornada ordinaria podia llegar a 50 horas semanales. Las horas que
superasen las 40 semanales se abonaban con un recargo del 25 % sobre el precio
hora ordinaria establecido en el convenio,

« se aportaba la logistica necesaria para hacer posible las anteriores novedades
iuslaborales: 1- mejora del servicio de intermediacién en los contratos a través de
una oficina central de contratacion, y tres oficinas méviles, en las zonas de Léri-
da, Alt Penedes y Terra Alta, que se desplazaban por el territorio, conectadas

por internet.
2- gestion de los procesos de intermediacién (contratos) mediante una aplicaciéon
informadtica a disposicién no solo del SOC sino de los agentes sociales, con los

cuales se firmardn convenios de colaboracién, y

3- contratacion de planes de ocupacion, para ayuntamientos para ONG.

71. BOE de 29 de marzo de 1995.
72.DOGC de 11 de octubre de 2004.
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3) seleccién en origen. La seleccién de trabajadores en los paises de origen no es
una actividad exclusiva del sector agrario. Otros sectores productivos de Catalunya
han seleccionado en origen” (E13, E16). Sin embargo, el sector agrario nos permite
articular nuestra informacién sobre la seleccién en origen de una forma particular-
mente completa, a modo de paradigma. Es una experiencia en donde diversos depar-
tamentos, entidades locales, agentes sociales y entidades se han visto comprometidas
durante anos. En 2001, el Govern aprobé el Programa XILA (Xarxa d’Intermediacié
Laboral en Origen)”™ (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2001j, 234-235), bajo la responsabili-
dad del Departament de Treball. Consistia en la creacién de oficinas internacionales
de seleccién, que prestarian tres tipos de servicios (Allepuz, Farré, Sala y Torres, 2009,
124): 1) servicios de preseleccién en representacion de las empresas, 2) servicios de
acompafiamiento o representacion ante la oficina consular espafiola para tramites de
visados, y 3) servicios de informacién y formacién sociolaboral a las personas selec-
cionadas. También se prestaba el servicio de organizacién de viajes de las personas
contratadas. El Acord per a un Govern catalanista i d’esquerres a la Generalitat de
Catalunya renovo los compromisos en torno a la politica de seleccién en origen (ICV-
EUIA, PSC - Crutapans PEL canvi, ERC, 19-20), indicando que debia potenciarse la red

de oficinas de contratacién en origen de la Generalitat con los siguientes criterios:

a) Priorizar Marruecos, los paises de la Europa del Este y América Latina (tal y
como recoge la Resolucién 1384 / VI del Parlamento de Catalufia), de donde puede
venir la mano de obra maés calificada; para la obtencién de papeles, difusién y conoci-

miento del pais receptor (valores, normas, entorno ocupacional), y

b) Establecer en los paises de origen convenios que definan los mecanismos
adecuados para la contratacién de trabajadores / as temporeros, velando por el pro-
cedimiento de contratacién y las condiciones de trabajo, alojamiento, atencién social

y sanitaria, asi como por las actividades culturales y de ocio.

73.En 2002, la patronal CECOT cred el Servicio de seleccion y asesoramiento en temas de inmigracion, una de cuyas
tareas era la seleccion de trabajadores especializados en el pafs de origen, principalmente Polonia y Bulgaria (CECOT,
2005).

74.Segun el D 156/2003, de 10 de junio, de regulacic de les oficines de la Generalitat de Catalunya a l'exterior (DOGC de
4 de julio de 2003), cada oficina de la Generalitat en el exterior debia coordinar la XILA y las diferentes delegaciones
vinculadas a organismos que dependen de la Generalitat que existiesen en el territorio donde estuviesen ubicadas
(art. 5.3 Este articulo llegd a estar suspendido por el Tribunal Constitucional, suspension que después se anulo). El
8 de enero de 2003, el Gobierno creo el Programa Catalunya-Marroc, adscrito al Departament de Treball, Industria,
Comerg i Turisme. El Programa esta en el origen de la Delegacié de la Generalitat al Marroc. La Delegacid se puso
en marcha en Casablanca el 25 de marzo de 2003. Entre otras tareas, impulso el programa XILA “pese a las trabas
de la diplomacia espanola”. Asi, se organizaron diversos programas formativos, y en particular un programa para 85
mujeres en Sidi Yamani y Assilah, que iban a ser “repetidoras” como trabajadoras temporeras, es decir, que ya habian
trabajado anteriormente en alguna campana de la fruta en las comarcas de Lérida. Otra de las tareas relacionadas
con la seleccion en origen fueron las consultas y prospecciones por parte de empresas catalanas -un total de 45 en
el periodo considerado en el documento de referencia (GENeraLITAT DE CATALUNYA, 2003d, 5, 9, 15-17).
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El Programa XILA habia previsto la instalacién de oficinas en Varsovia, Tanger,
Quito, Bucarest, Kiev, Santo Domingo, Bogotd, Lima, San Petersburgo y Ljubljana. El
6 de noviembre de 2002 la Generalitat abri6 en Varsovia la primera oficina (GENERALI-
TAT DE CATALUNYA, 2002¢, 57), pero el ingreso de Polonia en la UE en 2004 hizo que esta
oficina perdiese gradualmente su finalidad. A partir de 2005, la XILA pasé a llamarse
SILO, a cargo del SOC, que habia sido creado en 2002. La Comissi6 d’Immigraci6 del
SOC,” formada por la Generalitat y los agentes sociales, pasé a elaborar la propuesta
catalana de Contingente,” que se remite al Estado, y el Catdlogo trimestral de em-
pleos de dificil cobertura. En cuanto al SILO, en 2006 se puso en marcha una nueva
oficina en Tdnger y en 2008 se firm¢ un convenio entre el SOC y la Agence Nationale
de Promotion de I'Emploi et des Compétences (ANAPEC). En 2007 se abrif la oficina
SILO en Bogotd, y se firmé un convenio entre el SOC y el Servicio Nacional de Apren-
dizaje (SENA), adscrito al Ministerio de Trabajo de Colombia. A la firma de ambos
convenios asistieron representantes de las embajadas de Espafia. Todo este incipiente
bagaje llevé al SOC a proponer al Ministerio de Trabajo e Inmigracién la firma de un
convenio por cada pais en donde se ofreciese el SILO, y a ofrecerlo también a los esta-
dos que habian firmado convenios sobre flujos migratorios con Espafna (GENERALITAT
DE CATALUNYA, 2010450). ;Y qué rendimiento real habia tenido la seleccién en origen en
Catalunya? En el periodo 2003-2006, en el global del mercado de trabajo de Catalun-
ya, mds del 5 % de afiliados a la Seguridad Social y alrededor del 6 % de los contratos
registrados derivaron de la seleccién en origen. En 2006, Catalunya aportaba cerca del
21 % de los contratos en origen del total espafiol, y era receptora neta de trabajadores
procedentes de otras CCAA con contratos en origen renovado. Y para el mismo afio,
los principales paises de procedencia fueron Ecuador, Marruecos y Rumania. Hasta
el 70 % de los trabajadores tenfan como destino la provincia de Barcelona, es decir, la
mayoria no eran para las campafias de la fruta... La agricultura aporta un peso relati-
vamente bajo en el Valor Afadido Bruto de Catalunya, y una elevada intensidad en
mano de obra. Sin embargo, uno de los rasgos mds caracteristicos de la mano de obra
contratada en este sector es su estacionalidad; y “en este sentido, la contratacién en
origen ha sido una via para poder incorporar mano de obra de temporada de forma
organizada y controlada por la Administracién [y por las empresas]”. Otros sectores
que contrataron en origen fueron la industria manufacturera (alimentacién, bebidas y
tabaco, textil, fabricacién de productos metdlicos; construccién, y sector servicios —co-
mercio, hosteleria, trabajo doméstico). (ALLEPUZ, FARRE, SALA y TORRES, 2009, 128, 133,

75. Constituida el 21 de febrero de 2005.
76.En cuanto a las cifras del contingente para Catalunya, véase ALLEPUZ, FARRE, SaLA ¥ Torres, 2009, 121-124. De esta obra
merecen destacarse también los capitulos 6 (Conclusiones) y 7 (Propuestas de mejora) (177-196).
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136, 140, 149-150, 187). Sobre el rendimiento de las oficinas SILO, véase las memorias
de 2004 a 2010 (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2010g). Por dltimo, en 2009, la reforma de

la LODYLE introdujo la siguiente disposicién adicional novena:

En el marco de los procedimientos de contratacién colectiva en origen, las comunidades
auténomas con competencias ejecutivas en materia de autorizaciones de trabajo podran
establecer servicios que faciliten la tramitacién de los correspondientes visados ante los
consulados espafioles, asi como promover el desarrollo de programas de acogida para los

trabajadores extranjeros y sus familias.

Finalmente, los arts. 138.2 y 170.2 del EAC establecieron las competencias eje-

cutivas de la Generalitat en materia de autorizaciéon de trabajo a los extranjeros cuya

relacién laboral se cumpla en Catalunya, y sobre la funcién publica inspectora, una

parte de la cual se refiere a “Empleo y migraciones: colocacién, empleo, inmigracién

y

trabajo de extranjeros, formacién profesional ocupacional y continua, empresas

de trabajo temporal, agencias de colocacién y planes de servicios integrados para el

empleo.””” Las funciones y servicios correspondientes se traspasaron respectivamen-
te en 2009 y 2010.7

77.

78.

El art. prosigue asi: “Esta competencia, que se ejercerd en necesaria coordinacion con la que corresponde al Estado
en materia de entrada y residencia de extranjeros, incluye:

a) La tramitacion y resolucion de las autorizaciones iniciales de trabajo por cuenta propia o ajena.

b) La tramitacion vy la resolucion de los recursos presentados con relacion a los expedientes a que se refiere la letra a)
v la aplicacion del régimen de inspeccion y sancion.

El RD 1162/2009, de 10 de julio, modificd el RLODYLE para hacer posible el ejercicio de esta competencia por
parte de las CCAA. El traspaso a la Generalitat se canalizo a través del RD 1463/2009, de 18 de septiembre, sobre
traspaso de funciones y servicios a la Generalitat de Catalufia en materia de inmigracion: autorizaciones iniciales
de trabajo por cuenta propia o ajena de los extranjeros cuya relacion laboral se desarrolle en Cataluna (BOE de
23 de julio de 2009 y de 22 de septiembre de 2009, respectivamente). A partir del inicio del ejercicio de esta
competencia por parte de la Generalitat, en el periodo comprendido entre 1 de octubre y 31 de diciembre de 2010
se presentaron un total de 30.493 solicitudes. Véase la web de la unidad directiva que gestiona actualmente la
competencia de la autorizaciones iniciales de trabajo:

btto://sac.Generalitat.cat/sacGeneralitat/AppJava/servei fitxa.jsp?codi=14214

[ultima consulta: 18 de septiembre de 2015].

Por otra parte, en cumplimiento del art. 170.2 del EAC, mediante el RD 206/2010, de 26 de febrero, se traspasa-
ron a la Generalitat funciones y servicios en materia de Funcion Publica Inspectora de la Inspeccion de Trabajo
vy Seguridad Social (véase anexo, letra B.1.3; BOE de 1 de marzo de 2010). Mediante la Resolucio TRE/1689/2010,
de 13 de mayo, se hizo publico el Convenio de colaboracion entre el Ministerio de Trabajo e Inmigracion y el De-
partament de Treball de la Generalitat por el cual se constituyo el Consorci de la Inspeccioé de Treball i Seguretat
Social de Catalunya (DOGC de 1 de junio de 2010). La actividad de la Inspeccio de Treball de Catalunya en el
area de trabajo no declarado, subadrea de extranjeros, en el periodo 1 de marzo (fecha de la transferencia) a 31 de
diciembre de 2010, fue de 6.015 inspecciones finalizadas, 5.901 visitas a centros de trabajo, 1.328 infracciones, y
10.076.000 euros como importe de las sanciones.
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ACTIVIDADES EN CONTRA DE LA DISCRIMINACION Y EN FAVOR DE
LA DIVERSIDAD

A mediados de la etapa, la Generalitat se abri6 a las actividades antidiscrimi-
natorias. Fue otra apertura de formulacién publica en la politica, aportada por el
Tripartit. El art. 5 del D 570/2006, de 19 de diciembre, cre6 el Programa d’Igualtat
d’Oportunitats en el Treball, para promover actividades para impulsar la igualdad
en el acceso al trabajo, con especial atencién a la segregacion hombre-mujer, asi como
a los colectivos en riesgo de exclusiéon del mercado laboral. Uno de los segmentos de
la actividad era “la igualdad de los trabajadores extranjeros y la diversidad y no dis-
criminacién en el trabajo.” E1 PNI se refiri6 a la discriminacién en relacién al mercado
de trabajo, al género, a la vivienda, al mundo judicial, a la libertad de creencias, a la
lengua propia (minoritaria) en los paises de origen, y a la juventud (GENERALITAT DE
CATALUNYA, 20090, 41, 59, 70, 71, 74 y 76). Y en 2010, el art. 16 de la Llei d’Acollida con-
cretd la antidiscriminacién segiin medidas “de las empresas y otras organizaciones”:

1. La Administracién de la Generalidad, para hacer efectivo el principio de igualdad,
debe promover el establecimiento de medidas de no discriminacién con relacién a
los inmigrados y los regresados por parte de las empresas y otras organizaciones.

2. Las medidas de no discriminacién y de accién positiva deben adoptarse con la par-
ticipacién de los representantes legales de los trabajadores y deben comprender
tanto el acceso al puesto de trabajo como el establecimiento de las condiciones de
trabajo, incluido el trabajo temporero o de campaiia, en el marco de la legislacién
laboral aplicable.

3. Las medidas a que se refiere el apartado 2 pueden consistir en: a) El impulso de
acciones propias del servicio de primera acogida durante la jornada laboral. b) El
impulso de programas de gestién de la diversidad, con el objetivo de adaptarse a
los cambios culturales y organizativos que puede generar la presencia de trabaja-
dores inmigrantes, apdatridas o regresados. En este sentido, los objetivos y acciones
establecidos por los programas deben dirigirse también a los delegados sindicales,
gestores de recursos humanos, cuadros y personal directivo y, en general, a todos
los trabajadores. c¢) La adopcién de medidas econémicas, comerciales, laborales,
asistenciales o similares, dirigidas a promover condiciones de igualdad entre todos
los trabajadores, sea cual sea su nacionalidad, en el seno de cada empresa o entidad

y en su entorno social.

79.D 570/2006, de 19 de diciembre, de estructuracion del Departament de Treball (DOC 21 de diciembre de 2006).
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4. Las medidas deben ofrecerse en igualdad de condiciones, sea cual sea la nacionalidad
del destinatario o destinataria.

5. Los convenios colectivos de trabajo y los pactos de empresa pueden contener cldusulas
orientadas al impulso de las medidas que establece el presente articulo.

6. La Administracién de la Generalidad y los entes locales pueden concertar con las em-
presas, las entidades y los agentes sociales las medidas que establece el presente arti-
culo e incentivarlos econémicamente, especialmente si impulsan las medidas durante
la jornada laboral.

7. Los 6rganos de contratacion de las administraciones publicas pueden establecer en los
pliegos de cldusulas administrativas particulares el cardcter preferente en la adjudi-
cacién de los contratos de las proposiciones presentadas por entidades que, en el mo-
mento de la acreditaciéon de su solvencia técnica o profesional, cumplan alguna de
las disposiciones de los apartados anteriores, siempre y cuando dichas proposiciones
igualen a las mds ventajosas desde el punto de vista de los criterios objetivos que sir-
ven de base para la adjudicacién.

8. A los efectos de lo que dispone el articulo 102 de la Ley del Estado 30/2007, de 30 de
octubre, de contratos del sector ptblico, el cumplimiento por parte de la empresa u
organizacion adjudicataria de las medidas de no discriminacién y accién positiva in-

cluidas en su proposicién es condicién especial de ejecucion.

En 2010 la Generalitat edité la Guia de recomendaciones sobre gestién de la
diversidaden les empresas i otras organizaciones.** En la misma época, el Estado
habia creado el Consejo para a la promocién de la igualdad de trato y no discrimi-
nacién de las personas por el origen racial o étnico, en el cual la Generalitat ocup6
una vocalia desde 2010 hasta 2013.8! Junto con el Observatorio Espafiol del Racis-
mo y la Xenofobia (art. 71 de la LODYLE), el Consejo® daba respuesta a alguno de
los requerimientos de las directivas antidiscriminacién de la UE: Directiva 2000/43
y Directiva 2000/78.

80.La Guia se elabord con la colaboracion del Centre UNESCO de Catalunya, CECOT, Pimec, UP, CCOO y UGT. Menciona

buenas practicas de empresas como: Escorxador de Gerona, Ferroiberica S.L., Hotels Majestic SPA, Mantilyn SA, ABD,

Federacion Espanola de Hosteleria, Noel Alimentaria Espufa, Especialitats FAR, Intepartnet Assistance Espana, UP,

SADA p.a Catalunya, SA, Grupo Eroski o Danone.

Art. 33 de la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales Administrativas y del Orden Social, (BOE de 31

de diciembre de 2003) y RD 1262/2007, de 21 de septiembre, por el que se regula la composicion, competencias

y régimen de funcionamiento del Consejo para la Promocion de la Igualdad de Trato y la no Discriminacion de las

Personas por el Origen Racial o Etnico BOE de 3 de octubre de 2007).

82. A partir de 2010, El Consejo publicd el Informe anual sobre la situacion de la discriminacion y la aplicacion del prin-
cipio de igualdad de trato por origen racial o étnico en Espafna, en donde se normaliza la informacidn sobre casos
de discriminacion en Espana. En el Informe de 2010, aparecen diversos casos sucedidos en Catalufa. (MINISTERIO DE
SANIDAD, PoLiTica SociaL E lcuaLpbap, 2011)

8l
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En octubre de 2009 se cred,® en el seno de la Fiscalia Provincial de Barcelona, el
Servicio de Delitos de Odio y Discriminacioén —el primero en toda Espafia—, tras una
experiencia de dos afios en el estudio y andlisis de la delincuencia cuya motivaciéon
radica en la discriminacién a las personas por motivos de etnia, origen, orientacién o
identidad sexual, creencias ideolégicas, religiosas, discapacidad, edad, o enfermedad,
entre otros motivos. La Memoria de 2010 de este Servicio advertia que segiin orga-
nizaciones internacionales de referencia,® en los tiltimos afios se daba en Europa un
peligroso incremento de los discursos intolerantes de corte racista y xenéfobo, “dis-
cursos populistas que se producen aprovechando una dolorosa y fracturadora crisis
econémico-social, fenémeno al que no es ajena la sociedad espafiola y particularmen-
te la catalana”. La Memoria seguia informando que en 2010 el Cuerpo de Mossos
d’Esquadra implantaba el llamado “Protocolo de hechos delictivos motivados por el
odio y la discriminacién”,* que fue difundido entre todos los agentes mediante una
orden de servicio de 10 de marzo, “y que sitta al Cuerpo de Mossos d’Esquadra como
el primer cuerpo policial de Espafia que dispone de una herramienta que permitird
ofrecer datos estadisticos oficiales sobre delitos y faltas denunciadas con una moti-
vacién discriminatoria”. Ese mismo afio, a partir de marzo, se habian presentado en
Catalunya un total de 171 denuncias por todo tipo de motivos discriminatorios. La
Memoria también daba cuenta de algunas novedades legislativas con caracter anti-
discriminatorio, algunas de las cuales eran de la Generalitat®® (FiscALiA PROVINCIAL DE
BARCELONA, 2011, 3-4, 18-29, 51, 65-70).

Una de las novedades, la Llei 14/2010, de 27 de mayo, de los derechos y las
oportundades en la infancia y la adolescencia, se refiere a la prevencién de las abla-
ciones o las mutilaciones genitales de las nifias y las adolescentes, atribuyendo a las
Administraciones diversas responsabilidades: intervencién socioeducativa en el en-
torno de la nifia 0 adolescente; derivar el caso a la fiscalia o al juzgado competente si
se valora que existe el riesgo de que la nifia o la chica pueda ser mutilada; personacién
en los procedimientos penales (art. 76). En junio de 2002, la Generalitat habia presen-

83.La creacion se ampard en la Instruccion del Fiscal Jefe de la Fiscalia Provincial num. 1/2009.

84.L.a Agencia Europea de Derechos Fundamentales (FRA), la Comision Europea contra el Racismo vy la Intolerancia
(ECRD, vy la Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE), por medio de la Oficina para las
Instituciones Democraticas y los Derechos Humanos (ODIHR).

85.EI 28 de junio de 2008, el Cuerpo de Mossos d’Esquadra habia difundido el primer protocolo policial referido a la lucha
contra la homofobia/transfobia. En 2010, a peticion del Fiscal coordinador del Servicio de Delitos de Odio y Discrimi-
nacion, Miguel Angel Aguilar, Mossos extendia el primer protocolo a todos los delitos de odio vy discriminacién.

86.Art. 50 del D 112/2010, de 31 de agosto, por el que se aprueba el reglamento de espectaculos publicos y actividades
recreativas (DOGC de 30 de diciembre de 2010); arts. 4.2, 5,9, 50.2 'y 76 de la Llei 14/2010, de 27 de mayo, (DOGC de
2 de junio de 2010); Llei 25/2010, de 29 de julio, del Libro Segundo del Codigo ¢civil de Cataluia, relativo a la persona
y la familia(en lo relativo a las relaciones familiares basadas en formas de convivencia diferentes a la matrimonial,
DOGC de 5 de agosto de 2010); y Resolucion IRP/3648/2010, de 12 de noviembre, por la que se aprueba el Codigo de
Etica de la Policfa de Catalufa (DOGC de 17 de noviembre de 2010).
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tado el Protocolo para prevenir las mutilaciones genitales femeninas. Era el resultado del
trabajo interdisciplinario de la Comisién de Personas Expertas que habia recibido el
encargo del Parlament de disefiar un plan de accién contra la préctica de las mutila-
ciones rituales femeninas en Catalunya. En la sesién del 20 de junio de 2001, el Par-
lament aprob6 la Resolucié 832/ VI, sobre la adopciéon de medidas contra la préctica
de mutilaciones rituales genitales femeninas (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2001f), que
la Comisién de Politica Social habia estudiado en el texto de la Proposicién no de ley
presentada por todos los grupos parlamentarios. El Protocol aborda la coordinacién
de las diversas intervenciones necesarias para prevenir las ablaciones, es decir, las
de los profesionales de la salud, de los servicios sociales de atencién primaria, de los
centros docentes, de los servicios de atencién a los menores en riesgo, de los cuerpos
de seguridad, y también las de las asociaciones especializadas® (GENERALITAT DE Ca-
TALUNYA, 2007f).

La Llei 14/2010, de 27 de mayo, nos reintroduce en la situaciéon de los MENA.
Segun su art.2.1, la Llei “es de aplicacién a todos los nifios y adolescentes domicilia-
dos en Catalunya o que se encuentren habitualmente” y, por tanto, también a los
MENA vy, en general, a los nifios y adolescentes extranjeros. La Llei establece también
la responsabilidad de las administraciones ptblicas de la integracién social de los
nifios y adolescentes inmigrados, su derecho a ser documentados y, finalmente, la
conexién con los mecanismos de la legislacién de extranjeria en los casos en que no
se pudiese acreditar documentalmente la minoria de edad o existiesen dudas sobre
la veracidad de la documentacién aportada.®® Marruecos fue el principal pais de ori-
gen de los MENA que llegaron a Catalunya (Comas Y Quiroca, 2005). De 1996 a 2009,
un total de 8.025 fueron atendidos por la Direccié General d”Atenci6 a la Infancia i
I’Adolescencia. El punto de inflexién de la llegada se produjo sobre todo en 2002, con
un maximo de 1.139 menores atendidos. En 2003 y 2004 se redujo considerablemente
la llegada y entre 2005 y 2007 se mantuvo mds o menos estable. En este tltimo afio,
mads del 31 % de los menores acogidos en centros de la mencionada Direccién General
eran MENA. Su presencia determiné una transformacién de los circuitos de protec-
cién, que evolucionaron desde la organizacién de recursos especializados (de 1998 a

2000) hasta la vuelta a la acogida en los recursos normalizados (2008).* Finalmente,

87. El Protocol se actualizd y reeditd en 2007. La Comision de seguimiento estaba integrada por los departamentos de
Accio¢ Social i Ciutadania, Educacio, Salut, Interior y Relacions Institucionals i Participacio; y por las siguientes perso-
nas: Ester Bessa, Enric Castella, Tona Lizana, Rosa Negre y Lloreng Olivé. Véase también Mutilacié genital femenina:
prevencio i atencio, editada por el Institut Catala de la Salut (KapLan v Perez, 2006).

88.Arts. 30.3, 43 y 110.2. A partir de esta Llei, se intenta substituir la palabra “menores” por "nifos” (hasta los 12 afos) o
"adolescentes” (a partir de los 12 afilos).

89.EN 1992 se detectaron los primeros MENA que llegaban a Catalunya. El actual [en 2009] Servei Territorial de Gerona
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y en relacién al principio de interés superior del menor y su repatriacién al pais de
origen si es posible la reagrupacién con su familia (art. 35 de la LODYLE), entre 2000
y 2009 se llevaron a cabo 78 repatriaciones, un ntimero sensiblemente menor al de
resoluciones administrativas de repatriacién realmente emitidas (QuiroGa, ALONSO
Y SORIA, 2011, 48-49, 61-63). Para incentivar el retorno voluntario y la reagrupacion,
la Secretaria per a la Immigraci6 creé el Programa Catalunya-Magrib, que funcioné
entre 2006 y 2011 y que se baso, sobre todo, en actividades de formacién profesional
en Tanger” (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2010d, 56-57, 67-68).

LA LIBERTAD RELIGIOSA

Segun Seglers® (2008, 291), uno de los factores mds relevantes de los tltimos
aflos es la verificacién del pluralismo religioso existente en Catalunya, consecuencia
l6gica de los procesos de asentamiento de los inmigrantes. El EAC recoge, a diferen-
cia del Estatuto de 1979, un primer tratamiento administrativo del hecho religioso,
en su art. 161: competencia exclusiva en materia de entidades religiosas, competencia
ejecutiva en materia de libertad religiosa, establecimiento de acuerdos y convenios
de cooperacién con las iglesias, confesiones y comunidades religiosas, desarrollo de
los acuerdos y convenios firmados entre el Estado y las comunidades religiosas... En
2001 los diputados del Parlament aprobaron una primera mocién sobre politica reli-
giosa autonémica (Moci6 115/ VI del Parlament de Catalunya, sobre la politica hacia

las confesiones religiosas, Generalitat de Catalunya, 2001b). A partir de ahi —aunque

recuerda que los primeros fueron detectados por los cuerpos de policia en los controles de frontera: jovenes marro-
quis que hufan de otros paises europeos -como Francia, Holanda o Italia. En la década de los noventa el circuito de
proteccion se tuvo que transformar rapidamente para dar respuesta a la llegada de los MENA. De manera muy resu-
mida, la evolucion de este circuito en la demarcacion de Barcelona fue:
- 12 etapa. De 1992 a 1998. Acogida en los recursos de proteccion normalizados,
- 22 etapa. De 1998 a 2000. Apertura de los primeros recursos especializados, principalmente centros de dia y centros
de urgencia,
- 32 etapa. De 2000 a 2002. Desbordamiento y apertura de los centros nocturnos especializados en la primera fase
de la acogida,
- 42 etapa. De 2003 a 2004. Apertura de los recursos de insercion sociolaboral, bien recibidos por los MENA, porque
se aproximan a sus expectativas,
- 52 etapa. De 2005 a 2007. Creacion de una seccion especifica,
- 62 etapa. 2008. Reestructuracion del circuito y vuelta a los origenes: circuito de proteccion normalizado y no espe-
cializado. (Quiroca, ALONSO Y Soria, 2011, 59).

90.Se llevaron a cabo cursos de restauracion y hosteleria, informatica, construccion y fontaneria. EI Programa fue finan-
ciado ademas, por la Secretaria per a la Infancia i Adolescencia, la Agéncia Catalana de Cooperacio al Desenvolupa-
ment, la UE y, puntualmente, por el Ministerio de Trabajo e Inmigracion. En septiembre de 2011 el European Council
on Refugees and Exiles (ECRE) y Save The Children reconocieron la practica de este Programa como una de las mas
garantistas en materia de proteccion de menores migrantes. El Programa sirvié de base al Ministerio de Desarrollo
Social de Marruecos para elaborar, en colaboracion con UNICEF, una guia y un protocolo sobre el retorno concertado
de menores.

91. Epigrafe redactado parcialmente segln SecLers, 2008, 291-318.
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en algin caso, ya desde la etapa anterior—, la intervencién de la Generalitat se fue ar-
ticulando en torno a diversos dmbitos, que citamos junto con las principales normas
y acuerdos catalanes —incluyendo el relativo a la laicidad—"* que, a su vez, hay que

encuadrar en el régimen juridico estatal de la libertad religiosa.”

« Derecho a recibir ensefianza religiosa: DE 266/1997, de 17 de octubre, sobre
derechos y deberes de los alumnos de los centros de nivel no universitario
de Catalufia.”

+ Derechos religiosos de los usuarios de los servicios sanitarios: Llei 21 /2000,
de 29 de diciembre, sobre los derechos de informacién concernientes a la
salud y la autonomia del paciente y la documentacién clinica.”

+ Derecho a la comercializacién, importacién y exportacién de productos halal
y kosher: Llei 15/1990, de 9 de julio, de Ordenacién Sanitaria.”

« Servicios funerarios: Llei 2/1997, de 3 de abril, sobre servicios funerarios
(DOGC de 14 de abril de 1997).%”

+ Asistencia religiosa en hospitales y prisiones:”® Acuerdo sobre asistencia re-
ligiosa catdlica en los Centros de la Red Hospitalaria de’Utilizacién Publica
(Orden de 10 de diciembre de 1986); Convenio marco con el Consell Evan-
gelic de Catalunya, de 21 de mayo de 1988, Convenio marco con Consell Is-
lamic i Cultural de Catalunya, de 9 de julio de 2008, e Instruccién 1/2005, de
regulacién del derecho a recibir atencién religiosa en el medio penitenciario,
de 27 de abril.”

« Proteccién y tutela de menores: Llei 27/2001, de 31 de diciembre, de Justicia

Juvenil 1%

92.Documento marco de la Lliga per la Laicitat La /aicitat: un model de convivencia per a la societat catalana” (64 re-
flexions i propostes per al seu exercici @ Catalunya), presentado el 12 de julio de 2005, y editado con el apoyo de la
Generalitat y el Ajuntament de Barcelona (LLiGA PER LA LaiciTaT, 2005).

93.Basicamente: LO 7/1980, de 5 de julio, de Libertad Religiosa (BOE de 24 de julio de 1980); Ley 24/1992 de 10 de
noviembre por la cual se aprueba el Acuerdo de Cooperacion del Estado con la Federacion de Entidades Religiosas
Evangélicas de Espana; Ley 25/1992, de 10 de noviembre, por la cual se aprueba el Acuerdo de Cooperacion del Esta-
do con la Federacion de Entidades Israelitas de Espana; v la Ley 26/1992, de 10 de noviembre, por la cual se aprueba
el Acuerdo de Cooperacion del Estado con la Comisidn Isldamica de Espafa (las tres leyes en BOE de 12 de noviembre
de 1992).

94. DOGC de 6 de julio de 2006.

95.DOGC de 11 de enero de 2001.

96. DOGC de 30 de julio de 1990.

97. También: D 209/1999, de 27 de julio, por el que se aprueba el Reglamento que regula, con caracter supletorio, los
servicios funerarios municipales (DOGC de 5 de agosto de 1999), DE 297/1997, de 25 de noviembre, por el que se
aprueba el Reglamento de policia sanitaria mortuoria (DOGC de 28 de noviembre de 1997), Guia para el respeto a la
diversidad de creencias en el'dmbito funerario (GeENeraLITAT DE CATALUNYA, 2008¢); Recomendaciones para la gestion
de la diversidad religiosa en el’dmbito de los cementerios (GeNeRALITAT DE CATALUNYA, 2009a).

98.Guia para el respeto a la pluralidad religiosa en el'dmbito hospitalario (GeNeraLITAT DE CATALUNYA, 2005e); Guia para el
respetoa la diversidad de creencias en el'dmbito penitenciario (GENERALITAT DE CATALUNYA, 20101).

99. Art. 168 EAC v http:/iusticia.Generalitat.cat/web/.content/documents/arxius/doc 76642751 1.pdf [ultima consulta:

18 de septiembre de 2015].

100. DOGC de 15 de enero de 2002.
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« Lugares para el culto: Llei 16/2009, del 22 de julio, de los centros de culto.!”

+ Medios audiovisuales: Criterios en materia de trato del hecho religioso en
los programas audiovisuales de’entretenimiento, aprobados por el CAC el
15 de mayo de 2002 (GENERALITAT DE CATALUNYA, 20104).

LOS MEDIOS DE COMUNICACION, EL CONSELL DE L’AUDIOVISUAL
DE CATALUNYA Y LOS ESTUDIOS DE OPINION

El protagonismo de la poblacién en la politica de inmigracién de la Generalitat,

expresado en principios como sensibilizacion, o su participacién, sus actitudes y sus

opiniones, se fue reflejando progresivamente en los medios de comunicacién y en los

estudios de opinién. En 2001, la del Parlament de Catalunya inst6 al Govern a incre-

mentar las actividades institucionales de sensibilizacién y de informacién en relacién

al hecho migratorio, que fomentasen la incorporacién de la diversidad y permitiesen

mds adaptacion e integracion de “este fenémeno a la sociedad” (Resoluci6 639/ VI de
25 de abril de 2001, GENERALITAT DE CATALUNYA, 2001e). A partir de 1999 o 2000, los ser-

vicios informativos de TV3 asignaron a la seccién “Societat” a dos periodistas espe-

cializadas en inmigracién -Montse Mora y Esther Llaurad6.'” Segin CLarRA CABEZAS:

101.

102.

DOGC de 30 de julio de 2009.

Otras periodistas asignadas fueron la propia Clara Cabezas y Monica Bertran. Por otro lado, no abordamos aqui,
en profundidad, a los medios de comunicacion de los propios inmigrantes extranjeros. Crespo v DELGADO incluyen
una lista de programas de radio “dirigidos a inmigrantes” en 1998, en el capitulo referido a servicios de informacion,
orientacion y asesoramiento (2002, 78-79). Segun un inventario de la propia Generalitat de 2015, estos han sido los
medios de comunicacion para personas inmigradas, editados en Catalunya hasta 2010 (entre paréntesis, el afo de
inicio): Prensa escrita: Alo Latinoameérica. Tu revista clave para la convivencia y la integracion (2009); ARG Express
(2003); Attawassul: la revista de la Asociacion Socio-Cultural lbn Batuta (1999); Catalina: la Catalunya latina (2004);

Club Raiz (2005); Despardes BCN, Semanal (2008); Dones (2009); ﬁ%ﬁ'?ﬁ Huaxin Bao (no consta el ano); Huellas
de amor (no consta el afo); Inmigracion al Dia. La Integracion una apuesta con futuro (2010); Kalimat: La revista
de la Asociacion de Estudiantes Marroquies de Barcelona (2010); Latino: la voz de nuestra comunidad (2005);
Latinoamérica Exterior: el periddico de los retornados e inmigrantes en Espafa (2005); El Mirador dels Immigrants:

informatiu independent dels immigrants (1999); Mundo Hispano: la prensa que nos une (2003); z’ﬂiié?ﬁOuhua Bao

(Eurochinese News -Periddico Chino Ouhua) (no consta el afo); Pakcelona Times (2007); ﬁﬁ?ﬁ Qiaosheng Bao
(la Voz China) (antes de 2004); Romanul din Spania (El Rumano de Espafna) (2009); Si, se puede: el peridodico de
la integracion (2004); Se Lleva Latino Integracion (2008); Som Llatins (2010); El Suplemento. El periodico de los

argentinos en Espafa (2003); Toumai: la revista para todos los inmigrantes (2003); Eio‘&?ﬁ Xihua Bao (el periodico
Xihua) (no consta el afo). Radio: “Diversicat” (Radio Kanal Barcelona) (2008); D’aqui i d'alla (Radio Kaos) (2009);
Radio Pakcelona (internet) (2007); Radio Safir (Radio Gracia) (2006); Sintonia COM (COM Radio) (2008). Tele-
vision: Telesur TV (Delegacion en Catalunya) (no consta el afio); Infoarab - Infoidiomes (Barcelona TV) (no consta el
ano); Patio Latino (XTVL) (2006); Connectats (XTVL) (2006). Portales de internet: Marruecos Digital (no consta el
afno); Andalus Press (2009); Daily Maizbaan International (no consta el afo); Gujrat News (no consta el afo); Enla-
tino.com (portal digital del semanario Latino) (2010); Tribunalatina.com (2007); Portal web gw369.cn (no consta el
ano); Rete Barcellona. Voci italiane dalla Catalunya (2009); Sahara International (no consta el afio); Spaghetti BCN.
Barcellona in Italiano (2008). (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2015b).
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Cada dos o tres dias se generaban noticias y se vio la necesidad de trabajarlas bien.
Cuando empez6 la crisis econdémica, el protagonismo medidtico de la inmigracién per-
di6 fuerza, y TV3 pasé a situar el tema en un drea de especialistas en temas sociales.
Pero durante esos afios la televisién de la Generalitat ya habrd adquirido el necesario
bagaje o especializacién: regularizaciones, colas en las subdelegaciones del Gobierno,
las vallas de Ceuta y Melilla, infinidad de reportajes... Buscdbamos siempre la dimen-
sién més social, lo que se hacia en los municipios, en paralelo a las politicas del Gobier-
no central y la Generalitat. El tema llegaba incluso a generar aperturas del Telenoticies.
Cuando llega la crisis la situacién socioeconémica de la inmigracién se mezcla con la
de la gente de aqui. La informacién se especializa mds: aules d’acollida, inmigracién
y salud, inmigracién y educacion, etc. La crisis también llegé a TV3, pero siempre nos
hemos mantenido muy sensibles. La Fundacié Bofill organizé cursos de formacién para
todos los periodistas de TV3. A nivel de cadena, se cre6 el programa Tot un Mén. Este
programa trata del inmigrante como de alguien que vive aqui y se queda aqui. Se quie-
ren abordar temas corrientes, que no sean problemas. Otro programa es Karakia, del
Canal 33, sobre las cocinas del mundo, pero desde Catalunya. El programa ha ayudado
a normalizar nuevas culturas culinarias. No aparecen restaurantes sino particulares,
familias que hace afios que viven aqui. También en Canal 33, durante dos afios se pro-
dujo un programa que cada dos meses trataba monogréficamente de un pafs, y los ter-
tulianos eran inmigrantes de aquel pafs. Los paises se escogian en funcién del nimero
de sus nacionales que vivian en Catalunya; el “ranquing” provenia de las estadisticas
del IDESCAT. Dentro del apartado de Nous formats [programas de disefio propio de
TV3], desde 2010 se emite un programa de entrevistas a inmigrantes que tiene “indices
de audiencia buenisimos”, de nuevo es una manera de acercar a los inmigrantes desde
la normalidad, desde las familias... El tema de la inmigracién se refleja también en

programas como 30 minuts, Signes dels Temps...

Por su parte, Catalunya Radio produce desde 2008 el programa temdtico Soli-
daris, que se emite los sdbados de 15:00 a 16:00, y que intenta promover los derechos
humanos y el discurso de la convivencia, y combatir los rumores estigmatizadores,
y cuenta con un promedio de 45.000 oyentes en antena (FM) y una cifra similar por

internet.

La Corporacié Catalana de Mitjans Audiovisuals (CCMA), el ente que gestiona
los medios de comunicacién audiovisual de la Generalitat (los canales de Televisié
de Catalunya y el grupo de emisoras de Catalunya Radio, ademds de los contenidos
digitales generados por estos medios) publicé en junio de 2011 el Libro de Estilo de la
CCMA. De acuerdo con miembros del equipo que lo redact6, hasta entonces los pro-
fesionales de los medios audiovisuales de la Generalitat se habian ido orientando por

“los usos y costumbres”, sin normas de estilo. En 1995 se habia publicado El catala a
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TV3: llibre d’estil'® pero, como se ve, se trataba tnicamente de estilo lingtifstico. Los
profesionales discutian frecuentemente en las redacciones sobre diversos aspectos
que iban requiriendo una protocolizacién, y que sin ella la solucién dependia, caso a
caso, de la sensibilidad de cada uno. Se buscaba resolver dudas précticas que se pre-
sentaban constantemente en la practica diaria, como escribir “ellos y nosotros” o solo
“nosotros”, o informar o no de la nacionalidad de un presunto delincuente. Respecto
del Libro de Estilo y segtin Lluis Caelles, de la CCMA:'*

Empezamos a trabajar al inicio de 2009, y hacia mediados de 2010 ya estaba listo. Des-
pués de la tramitacién por el Consell y la generacién del documento web, al inicio
de 2011 se publicé; y la edicién en papel, en otofio de 2013. En la parte de Principios
generales se establecié que los medios de la CCMA fomentan la cohesién, la inclusién
y el respeto. Y la vocacién del Llibre es que pueda resolver (u orientar la resolucién)
de conflictos o dudas informativas, situaciones del dia a dia. Era f4cil hacer un docu-
mento para contemporizar, pero la indicacién —la dnica— que recibimos de la directora
de TVC, Monica Terribas, fue: “Haced un libro que recoja lo que somos y que sea ttil,

que sirva”.

La Llei 8/1996, de 5 de julio, de regulaciéon de la programacién audiovisual
distribuida por cable,'® habia creado el CAC, como 6rgano asesor del Govern y como
6rgano de instancia que velase por la objetividad y la transparencia de la progra-
macién audiovisual. Afios més tarde, se opté por promulgar una ley especifica para
el CAC, la Llei 2/2000, de 4 de mayo, del Consell de I’Audiovisual de Catalunya.'®
Finalmente, el CAC fue incluido en el EAC, como autoridad reguladora indepen-
diente en el &mbito de la comunicacién audiovisual publica y privada, actuando con
plena independencia del Govern de la Generalitat en el ejercicio de sus funciones
(art. 42 del EAC). Entre otras funciones, el CAC debe velar por el pluralismo politico,
religioso, social, lingtifstico y cultural en el conjunto del sistema audiovisual en Cata-
lunya (art.1.2 de la Llei 2/2000, de 4 de mayo). Para prevenir el trato estigmatizador,
discriminador, deformado, de la inmigracién, el CAC emiti6 el 10 de abril de 2002
unas “Recomendaciones sobre el trato informativo de la inmigracién” (GENERALITAT

DE CATALUNYa, 2002¢).!”” Las recomendaciones se dirigen, en diferentes apartados, a

103. Editado por Edicions 62.

104. Véase dentro de “contenidos” y “temes tratados”, las voces estigmatizacion, diversidad y estereotipos.
Ecma.cat/llibredestil] [ultima consulta: 23 de septiembre de 2015].

105. DOGC de 19 de julio de 1996.

106. DOGC de 5 de mayo de 2000.

107. ElI CAC también impulso la Mesa per a la Diversitat en loAudiovisual, con la finalidad de promocionar una mejor
representacion de la diversidad en los medios (GENERALITAT DE CATALUNYA, 20104, 247).
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CAPITULO V. TERCERA ETAPA (2000-2010): LA INMIGRACION,

La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

las autoridades, a las empresas audiovisuales, a los profesionales de la informacién

audiovisual, y “a la consideracién general”. En estas tltimas leemos:

1. Enla elaboracién y la difusién de informacién sobre la inmigracién y sobre las per-
sonas inmigradas, es indispensable introducir consideraciones previas, de orden
general, que son ignoradas muy habitualmente. Hay que introducir en los discursos
informativos elementos de reflexién que permitan contemplar la inmigracién como
un fenémeno comdn de desplazamiento de poblacién, y no como una amenaza. O
bien que permitan ejercicios tan elementales como el de plantear que la condicién
de inmigrante es, por definicién, transitoria y que si generalmente se prolonga es
por la precariedad de los mecanismos politicos, sociales y culturales de incorpora-
cion.

2. Evitar la asociacién automatica, explicita o implicita, entre los flujos migratorios y
la violencia, la marginalidad, el desorden o la delincuencia, sin contextualizarlos o
sin analizar las causas profundas.

3. Conviene potenciar las informaciones positivas que involucran la poblacién in-
migrada sin que ello pueda perjudicar la verdad o pueda sugerir la construccién
de una realidad enmascarada. Las autoridades, los medios de comunicacién y los
profesionales tienen el deber de no ocultar la verdad y servir el derecho a la infor-
macién de toda la poblacién, pero también comparten la responsabilidad social de
promover la convivencia, en un contexto de libertad, pluralidad y civismo.

4. Hay que eludir esa visién pretendidamente pragmadtica y meramente utilitarista
de la inmigracién que renuncia a apelar los valores y que la presenta como una
necesidad social transitoria ante la baja natalidad de la poblacién autéctona o las
necesidades del mercado laboral.

5. Conviene recordar que las garantfas a las que remite la libertad de expresiéon tam-
bién incluyen, integramente y sin excepciones de ningtn tipo, las personas inmigra-
das. Y eso en su doble condicién, como sujetos y como objetos de la informacién.

6. Finalmente, el Consejo del Audiovisual de Catalufia considera que resultaria de uti-
lidad la celebracién peridédica de sesiones de trabajo entre las organizaciones repre-
sentativas de las personas en situacién de inmigracién, las autoridades implicadas,
los colectivos y las asociaciones de profesionales de la informacién y los medios
de comunicacioén, a fin de evaluar los discursos informativos predominantes sobre

inmigracién y elaborar propuestas de mejora de los procedimientos.

Por su parte, en noviembre de 2010, el Col-legi de Periodistes de Catalunya,
con la colaboracién de la Generalitat, entre otros, present6 la Guiasobre el trato de la
diversidad cultural en los medios de comunicacién, que fue una revisién del manual
de 1996.
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Hemos iniciado el andlisis de la tercera etapa refiriéndonos a la frase perio-
distica (de Viceng Villatoro) del derecho a la preocupacién, poniéndola en relacién
con la tercera ola inmigratoria vivida en Catalunya, que supuso la llegada, en-
tre 2000 y 2012, de 1,47 millones de personas extranjeras llegadas directamente
de fuera de Espafia y 250 mil personas extranjeras llegadas del resto de Espafia
(DomiNGo, 2014, 28-29). En 2010, El Centre d’Estudis d’Opinié de la Generalitat
publicé el estudio Percepcién de los catalanes sobre la inmigracién, basado en
1.600 entrevistas domiciliarias realizadas entre el 14 y el 27 de octubre de 2009.
El estudio daba cuenta de que los tinicos datos sobre inmigracién eran los que
provenian de los barémetros de opinién publica que el propio Centre elabora. Los
datos de los barémetros entre marzo de 2006 y finales de 2010 mostraban que la
inmigracién habia sido siempre considerada uno de los principales problemas en
Catalunya, si bien la preocupaciéon decrecia gradualmente en ese rango de afios.
Por ello, proseguia el estudio, para “llenar este vacio de datos, se habia decidido
una encuesta para recoger las valoraciones y percepciones de los catalanes sobre
la inmigracion”. (GENERALITAT DE CATALUNYA, 20100, 8, 10, 15, 106-110). Pese a que
el trabajo de campo se realizé en pleno desarrollo de la crisis econémica, algunos
resultados resultardn preocupantes:

e La competencia por los recursos limitados, sobre todo en situaciones de crisis
econdmica, lleva a magnificar la presencia de los inmigrantes.

¢ Hay que tener presente la diferencia que hay entre considerar la inmigracién
como un problema general (32,2 %) y valorarla como un problema que le afecta
personalmente (13,0 %).

e Cuando se pide, de manera espontdnea, que le viene a la cabeza cuando oye ha-
blar de inmigracién, se citan mds aspectos negativos que no positivos.

e El1 37,3 % de las personas que viven en Catalunya son de origen inmigrante. Las
respuestas dadas por los encuestados son el reflejo de la realidad: constituyen el
39,1 % de las personas que han nacido fuera de Catalufia y 37,0 % de los que han
nacido fuera de su municipio.

e Casi 9 de cada 10 entrevistados consideran que la inmigracién es elevada y exce-
siva. En dos afios y pico esta percepcién crecié 10 puntos.

e Casi 1 de cada 3 consideran que se ha de expulsar a la inmigracién que se en-
cuentra en situacion irregular, y solo 1 de cada 10 estd a favor del “papeles para
todos”.

e 8 de cada 10 consideran que las leyes que regulan la entrada son demasiado tole-
rantes, o mds bien tolerantes.

e El enriquecimiento cultural es el aspecto positivo que se considera que aporta la

inmigracion.
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Esta altamente aceptado que los inmigrantes reciben mds ayudas que el resto de
colectivos. También es genérica la percepcion de que la inmigracién recibe mucho
mads de lo que aporta a la sociedad.

En cuanto a la sanidad, son mayoria los que creen que la inmigracién baja la
calidad de la atencién sanitaria, que hacen un uso abusivo de la misma, que los
catalanes deben tener preferencia y que los inmigrantes reciben mds ayudas en
sanidad.

En el sistema educativo, son mayoria las valoraciones negativas, aunque se intro-
ducen elementos positivos como el hecho de considerar que el alumnado inmi-
grante es enriquecedor. El resto siguen siendo valoraciones negativas: la mayoria
considera que la inmigracién baja la calidad de las escuelas, que la Administra-
cién debe invertir mds para que no empeore la calidad de la educacién, que los
catalanes deben tener preferencia a la hora de elegir la escuela de sus hijos y que
la inmigracién recibe mds ayudas escolares.

Siempre teniendo presente la situacién econémica, son mayoria los que creen que
la inmigracién hace el trabajo que los catalanes no quieren, y que hacen una im-
portante contribucién al desarrollo econémico; sin embargo, estd ampliamente
extendido que la inmigracién baja los sueldos, que quita puestos de trabajo a los
de aqui y que si estdn en el paro durante mucho tiempo se deben expulsar.

Se considera aceptable contratar antes a un cataldn que a un inmigrante; inacep-
table que se excluya una alumna que lleve velo islamico en la escuela y aceptable
que se proteste por la edificacién de una mezquita, y mds atin, que se expulse la
inmigracién que, a pesar de estar en situacién legal, delinca. El hecho de que las
mujeres lleven burka atn genera mds rechazo social.

Estd ampliamente aceptado que la inmigracién pueda disfrutar tanto de derechos
sociales como derechos politicos. El derecho social mds ampliamente aceptado es
que puedan cobrar el paro.

Se considera bastante importante que la inmigracién esté dispuesta a adaptarse a
los modos de vivir en Catalunya, y en menor medida, que hablen cataldn.

La diversidad no es bien valorada, y ademds, se considera que los inmigrantes
deben mantener solo aquellos aspectos de las su cultura que no molesten al resto
de catalanes. 4 de cada 10 creen que la inmigracién enriquece la cultura catalana.
Se considera un requisito importante que la inmigracién tenga una cualificacién
laboral de las que hacen falta en Catalufia y que tengan un buen nivel educativo.
Las peculiaridades individuales (tener familiares cercanos, que tengan mucho di-
nero, que sean cristianos o que sean de raza blanca) no se consideran requisitos
importantes.

Se considera que debe mejorar el trato que se da a la inmigracién. Se les trata con
normalidad y amabilidad —practicamente con el mismo porcentaje de respuestas

que desconfianza.



e En Catalunya estd ampliamente aceptado que existen minorias étnicas y estas son
los drabes en general y los magrebies, y el motivo principal de su discriminacién
es su religion.

¢ Una vez han llegado a Catalunya, es el Estado y el conjunto de las Administracio-
nes publicas las que han de ayudar, de facilitar su integracién, pero ha crecido la
opinién de que también lo debe hacer la misma inmigracién y sus asociaciones.

e El colectivo que genera mds simpatia son los latinoamericanos y los que generan
menos, los marroquies y los drabes.

* En general, los diferentes tipos de relaciones que se puedan dar cotidianamente
con la inmigracién son aceptadas. La frecuencia de relaciones son a diario o sema-
nalmente, y bdsicamente se trata de relaciones de vecindad.

* Mayoritariamente se considera que se deben sancionar a los individuos que pro-
nuncian discursos racistas en publico.

® Del conjunto de variables que se utilizan en el informe, las que claramente marcan
diferentes percepciones y valoraciones son la edad, el nivel de estudios y el tama-
fio del municipio de residencia. De manera sintética, se puede decir que conforme
se avanza en edad, las valoraciones y percepciones sobre la inmigracién son mads
negativas. A mds estudios, valoraciones también mds positivas. Segiin el tamafio
del municipio, son los de entre 50.000 y menos de 1 millén de habitantes los que
tienen una percepcion mas negativa.

e Los hombres se muestran mds contrarios que las mujeres ante la inmigracién.
Los municipios mds pequefios son los que presentan posturas mds ambivalentes,
los medios son los mds intolerantes —es donde se concentra en mayor medida
la inmigracién— y Barcelona es mds tolerante. Los que han nacido en Catalunya
muestran posturas mds tolerantes y ambivalentes que los que han nacido fuera.
Los que son de otras religiones practicantes y los agnésticos tienen posturas mas
tolerantes hacia la inmigracién que el resto de perfiles. Segun la situacién laboral,
los auténomos se muestran ambivalentes, y dentro de estos, los profesionales li-
berales y los empresarios son contrarios. Los asalariados, en general, se muestran
contrarios, sobre todo los trabajadores poco cualificados. Los que no trabajan son
los que tienen las percepciones mds negativas, sobre todo teniendo en cuenta la
actual situacién econémica. Quien mayoritariamente habla cataldn en casa, en el

trabajo y con las amistades se muestra mas ambivalente.

Estos resultados preocupantes contrastardn con los de otro estudio del Cen-
tre d’Estudis d’Opinid, esta vez realizado a inmigracién marroqui, ecuatoriana,
rumana y china instalada en Catalunya (1.107 encuestas realizadas entre el 22 de
noviembre de 2005 y 11 de enero de 2006). Del andlisis de toda la encuesta des-

tacaba “el alto nivel de satisfaccion de los entrevistados con el hecho de haber
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emigrado a Catalufia. La mayoria de las respuestas nos llevan a esta conclusién
principal” (GENERALITAT DE CATALUNYA, 20064, 4, 27):

e Tres de cada cuatro inmigrantes encuestados recomendarifan a otras personas
venir a nuestro pais, de hecho, son muchos los que desearian llevar a alguien
familiar o amigo. La mayoria tiene decidido que se quedard para siempre en Ca-
taluna.

e Sunivel de vida ha mejorado y la percepcién general es que lo seguird haciendo.
Solo les inquieta un hecho: la llegada de mds inmigracién les puede acabar perju-
dicando.

e Laacogida que han recibido es valorada positivamente, aunque una tercera parte
afirma haberse sentido discriminado en alguna ocasién: principalmente median-
te agresiones verbales provenientes de desconocidos por la calle. Asi pues, en el
dmbito laboral los inmigrantes entrevistados no han detectado actitudes racis-
tas. Es mds, los problemas con la poblacién autéctona son escasos, y la mayoria
afirma que las agresiones han venido més bien por parte de otros colectivos de
inmigrantes.

¢ En coherencia con la satisfaccién de haber emigrado y la mejora de su nivel de
vida, el porcentaje de entrevistados que responde que no hay ningian problema
en especial que les afecte es alto.

e Los principales problemas que los inmigrantes creen que tiene Catalufia estdn
fuertemente relacionados con los que afectan directamente su dia a dfa. Estos
son: el paro, la precariedad laboral y el acceso a la vivienda.

e LaLey de Extranjerfa, que es citada entre inmigrantes como el tercer problema de
Catalufia, es percibida como un problema estructural del pafs ya que no aparece

en la lista de los problemas que afectan a su vida cotidiana.

LA PRODUCCION ESTADISTICA DE POBLACION, LOS ESTUDIOS

SOCIOLINGUISTICOS Y LA LENGUA

Vimos en la anterior etapa como algunos servicios se fueron especializando
en la produccién estadistica propia —centros penitenciarios, educacién, etc. En
cuanto a la estadistica de poblacién, desde 1996, la puesta en marcha del Padrén
Continuo permitié contar con los datos de nacionalidad de las personas, ademds
del sexo, edad, etc. Los ficheros de las series anuales que el IDESCAT recibird del
INE a partir de entonces, le permitirdn producir datos de poblacién extranjera

en Catalunya, una produccién condicionada a los sucesivos planes estadisticos
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de Catalufia. La Llei 2/2006, de 6 de marzo, del Plan Estadistico de Catalufia,'*®
estableci6 la Estadistica de poblacién extranjera y la Estadistica de Migraciones.
Esta evolucion de la gestion estadistica permitird ir conociendo mds caracteris-
ticas de la poblacién extranjera en Catalunya. La Encuesta demogréfica de 2007
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 2007g), por ejemplo, permitié preguntar sobre los
usos lingiiisticos, y sobre esta encuesta se han elaborado estudios sociolingtiis-
ticos. Desde 1981 se habia dispuesto de informacién estadistica oficial sobre los
conocimientos lingtiisticos en lengua catalana de la poblacién, elaboradas por el
IDESCAT a partir de los datos de los padrones y censos lingtiisticos (se pregun-
taba sobre si se entiende, sabe hablar, sabe leer y sabe escribir el cataldn), pero las
fuentes no daban el dato de la nacionalidad.

Por otro lado, la Generalitat ha llevado a cabo en varios momentos estu-
dios encaminados a conocer cuédl ha sido la presencia del cataldn en la sociedad
catalana.'” En esta etapa, el aprendizaje del cataldn y castellano por parte de los
inmigrantes extranjeros seguird contando con la oferta de los centros y aulas de
formacién de adultos (cuya oferta, por supuesto, no solo es lingiifstica, cf. GENE-
RALITAT DE CATALUNYA, 20104, 159-160); y la de cataldn, de los centros del CPNL,
los centros educativos y programas especificos de voluntariado lingtifstico (GE-
NERALITAT DE CATALUNYA, 20104, 79, 80, 105, 159, 166-168, 170, 174-176, 218, 291,
221-223; GENERALITAT DE CATALUNYA, 20104, 43-44).

En cuanto a las lenguas de origen, el Departament d’Ensenyament prosi-
guié con su impulso en las aulas. En el curso 2004-2005 puso en marcha, en ho-
rario extraescolar, el Programa de ensefianza de lengua y cultura de origen. En
ese curso se incorporé el drabe, en el 2005-2006 el chino y el amazig, en el 2006-
2007 el holandés, en el 2007-2008 el rumano y el ucraniano, en el 2008-2009 el
portugués, en el 2009-2010 el bengali y el urdd, y en el 2012-2013 el quechua'"?

108. DOGC de 6 de abril de 2006.

109. Ya en 1983 se realizo un estudio sobre las expectativas de uso, actitudes y necesidades lingUisticas entre la
poblacion adulta de la aglomeraciéon urbana barcelonesa. El objetivo de este estudio era doble: obtener in-
formacion que captara la situacion sociolingUistica de los municipios de mas de 2.000 habitantes alrededor
de Barcelona, y conocer cudles eran las opiniones de los adultos respecto a la utilidad del conocimiento de
la lengua y su interés para aprender cataldn. La Encuesta de usos linguisticos en Cataluna 2003 (EULCO3)
representd un hito importante en el ambito de la sociolinguistica de Catalufia, ya que aborda los usos interper-
sonales de las lenguas presentes en el territorio y se lleva a cabo por primera vez en el ambito de la estadistica
oficial. En 2008 se hizo la segunda oleada de esta encuesta que ahora se llama Encuesta de usos linglisticos
de la poblacion 2008 (EULP0O8Se pueden consultar los datos en Datos enlazados 2003-2008-2013:
lwww.idescat.cat/pub/?id=euld [Ultima consulta: 1 de septiembre de 2015].

110. Para la ensefanza de dichas lenguas, el Departament d’Ensenyament establecio acuerdos de colaboracién -o utilizo
el marco de acuerdos del Estado- con el Gobierno de Marruecos la Associacié Catalanopaquistanesa, el Ministerio
de Educacion, Investigacion y Juventud de Rumania, la Aseemblea Amaziga de Catalunya, el Gobierno de Portugal,
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(GENERALITAT DE CATALUNYA, 20154). Con ocasién de la negociacion, en 2004, de los
Principios bdsicos comunes para la politica de integracién de inmigrantes en la
Unién Europea, Espafia plante6 una enmienda de adicién, orientada a incluir en
el texto la idea de que era importante apoyar el mantenimiento de las lenguas y
culturas de origen de los inmigrantes. La propuesta se basaba en que este apoyo
implica el reconocimiento de la identidad cultural, lo que refuerza su sentimiento
de pertenencia a una sociedad comun. Sin embargo, la propuesta no prospero,
quizd por coincidir con la época en que varios estados europeos ponian en mar-
cha el tipo de programas introductorios que inspiraron la Llei d"Acollida de la
Generalitat, y que se basaban, precisamente, en el aprendizaje de las lenguas de
los estados europeos (LopEz, 2007, 245-246).

ESCUELA, SANIDAD, CENTROS PENITENCIARIOS

En los &mbitos de la escuela, la sanidad y los centros penitenciarios, el aumento
de la poblacién inmigrada comporté también una especializaciéon a partir de las acti-
vidades iniciadas afios antes.

Los ejes de la actividad del Departament d’Ensenyament fueron la gestion de la
mejora de la distribucién de los alumnos de origen extranjero en los centros educati-
vos (E19);'" y las aulas de acogida,'? configuradas como entornos de trabajo abiertos
en el centro educativo, que facilitaban la atencién directa y mds adecuada al alumna-
do de origen extranjero —que era acogido desde el momento de su incorporacién al
centro, al inicio del curso académico o més tarde, “admisién a lo largo del curso”,
para favorecer la adquisicién de la lengua catalana y su integracién escolar, a la vez

que ayuda al profesor ante los retos y oportunidades planteados por la llegada de di-

la Associacid de Dones Xineses a Catalunya, el Instituto Cultural Chino, la Casa Asia, la Stichting Nederlandse Taal
de Cultura, la Associacio Txervona Kalyna vy la Associacio sociocultural de Bangladesh a Barcelona.

1. Se trataba, basicamente, de regular el procedimiento de admision y de conferir al procedimiento de publicidad
(por ejemplo, con una web sobre preinscripcion: http:/queestudiar.Generalitat.cat/ca/preinscripcio/), asi como de
garantias juridicas respecto a las decisiones administrativas: DE 75/2007, de 27 de marzo, por el cual se establece el
procedimiento de admision del alumnado en los centros en las ensefanzas sufragadas con fondos publicos (DOGC
de 29 de marzo de 2007). Y también “acordar con los municipios un censo importante de los niflos a escolarizar o,
en todo caso, la creacion de oficinas municipales de escolarizacion, hasta establecer una red adecuada a las nece-
sidades de todo el territorio de Catalunya”. En 2008 habia 61 oficinas de escolarizacion (GENERALITAT DE CATALUNYA,
2010d, 103-104).

12. En 2008 llegd a haber 1.236 aulas de acogida (GeNeraLITAT DE CATALUNYA, 2010d, 92). La evolucion del numero de
alumnos en ellas tuvo un crecimiento rapido desde el inicio del programa, entre el curso 2004-05 hasta el curso
2007-08, en el cual se llegd a 24.504 alumnos. La media de alumnos en las aulas de acogida fue inicialmente de 16
en primaria y de 19 en secundaria.
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cho alumnado. En 2004 se pusieron en marcha las aulas de acogida y los asesores LIC
(Lengua, Interculturalidad y Cohesién Social), que trabajaban para dar apoyo a los
centros educativos en materia de acogida lingtiistica, apoyo emocional y de integra-
cién y escolar y social. En 2005 se pusieron en marcha los planes educativos de entor-
no'?y el Plan para la lengua y la cohesién social. Finalmente, dispusieron también de
un programa sin un nombre especifico o, més bien, de un conjunto de recursos para
garantizar la “igualdad de oportunidades” .

Con la “misién de mejorar la salud de la poblacién inmigrada mediante la
definicién de un modelo de atencién de los servicios que permitiese al sistema de
salud cataldn hacer frente a la nueva situacioén planteada por el fenémeno de la in-
migracién”, el Departament de Salut impulsé el Plan director de inmigracién en el
ambito de la salud (DE 40/2006, de 14 de marzo, por el que se crea el Plan director

de’inmigracién y cooperacién en el’dambito de la salud y su Consejo Asesor).'

El Plan director se elabor6 en el afio 2006 para impulsar las politicas y estrate-
gias del Plan de Salud de Catalunya (Horizonte 2010) para la poblacién inmigrada.
Catalunya habia iniciado, a finales de la década de 1980, la planificacion de objeti-

113.  Los planes educativos de entorno (PEE) se plantearon como una forma de dar respuestas comunitarias a los retos
educativos, especialmente los relacionados con el alumnado méas vulnerable y de origen extranjero. Con esta fina-
lidad y a partir de un convenio de colaboracion entre el Departament d’Educacio y los municipios, los diferentes
agentes educativos (centros escolares, entidades locales, familias y entidades del entorno escolar) se reunian para
diagnosticar necesidades, definir objetivos y concretar actividades de forma compartida y coordinada. En 2008
existian 95 PEE en 80 municipios, cada uno de los cuales habia suscrito un convenio con el Departament d’'Educacio
(GENERALITAT DE CATALUNYA, 20104, 187). Veamos como ejemplo el plan de Manlleu, donde mas del 40% de la pobla-
cién escolar era inmigrante o hija de inmigrantes. Entre los recursos mas significativos que se pusieron en marcha,
destacaron (TarpA v SaburNi, 2008):

- Comision de escolarizacion amplia y participativa, formada por la Inspeccidon educativa, el concejal de Educacion
del ayuntamiento, las direcciones y las Asociaciones de Madres y Padres de alumnos de todos los centros, técnicos
de Bienestar Social y de Educacion, mediadores interculturales, servicios educativos (asesores psicopedagogicos
y asesores de Lengua y Cohesion social) y técnico del Consell Comarcal, organismo que gestionaba las becas del
comedor escolar,

- Plan de Acogida Municipal: con el objetivo de acoger, orientar, acompafar y hacer el seguimiento a los alumnos y
a sus familias en el proceso de escolarizacion,

- Servicio de mediacion intercultural,

- Comision de absentismo, formada por las direcciones de cada centro, Inspeccion, servicios educativos y técnicos
municipales. A veces también asistian profesionales de otras dreas como la de Gobernacion (Policia Municipal),

- Comisidn socioeducativa: encargada de velar por la igualdad de oportunidades, garantizar que todos los alumnos
dispusiesen de los libros de texto y del material escolar necesario, asi como favorecer la existencia de ayudas para
asistir a las salidas escolares,

- Comision de orientacion: encargada de la deteccion y el seguimiento del alumnado que termina la ESO sin obtener
el graduado, mediante estudio de la oferta formativa y planificacion de la orientacion.

114. Materiales especificos para la atencion al alumnado inmigrante; refuerzo del sistema de becas de comedor y trans-
porte escolar; materiales, recursos y practicas para favorecer la convivencia escolar; mantenimiento de los equipos
territoriales de asesores LIC, talleres de apoyo a la tarea del alumnado en centros educativos, y dotaciones econo-
micas extraordinarias a centros de primaria y secundaria para la adquisicion de material didactico (GENERALITAT DE
CaTaLUNYA, 20104, 106).

115. DOGC de 16 de marzo de 2006.

116. La planificacion se plasmo en el Documento marco para la elaboracion del Plan de Salud (GeNerRALITAT DE CATALUNYA,
2005g, 8). Como precedente del Pla director, en el inicio de esta etapa se contaba con el Plan de la diversidad en
el Institut Catala de la Salut, las Recomendaciones para la atencion primaria dirigida a usuarios inmigrantes extra-
comunitarios, asi como todo el trabajo impulsado desde la Oficina de Cooperacion Sanitaria Internacional y Salud
Migracional (Orden SSS/187/2003, de 28 de abril, DOGC de 5 de mayo de 2003) (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2006,
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vos de salud, en dmbitos como la salud maternoinfantil, la infeccién por VIH/SIDA,
las enfermedades de transmision sexual, la tuberculosis, el cancer, etc.

El Pla Director de 2006 se componia, a su vez, de tres “planes” (GENERALITAT DE
CATALUNYA, 20060, 11-13, 22-23; GENERALITAT DE CATALUNYA, 20104, 87-88, 110, 182-184,
222-223).

+ Plan de acogida: materiales de acogida sanitaria, adecuaciéon de los registros
de informacién, elaboraciéon de informacién “bien adaptada para cada pu-
blico”, facilitacién de la Tarjeta Sanitaria Individual a todos los inmigrantes
que estuviesen en situaciéon de exclusién, identificacién de las personas o los
colectivos de mayor vulnerabilidad, etc.

« Plan de mediacién: el modelo de mediacién fue el de la regién sanitaria de
Gerona (E7), que era el tnico existente en el territorio con un tiempo de im-
plantacién suficiente para haber demostrado su calidad y eficiencia, y

+ Plan de formacién, donde se describia la formacién de apoyo a los profesiona-

les asistenciales para dar una atencién adecuada a la poblacién inmigrante.

En cuanto al &mbito penitenciario, Espafia se situd en esta etapa como uno de los
paises europeos con mds sobrerrepresentaciéon de extranjeros en las prisiones. Entre
2000 y 2010 el porcentaje de extranjeros en los servicios penitenciarios de Catalunya
paso del 19,47 % al 44,10 %, agudizandose el problema de sobrerrepresentacién tanto
en los centros penitenciaros como en el &mbito de las medidas penales alternativas de
justicia juvenil. La tasa de encarcelamiento de los extranjeros triplicaba la tasa general
autéctona. Por dreas geograficas, el Magreb, el resto de Africa y el resto de Europa
(excluyendo la UE) se situaban todavia mds por encima de tasa general, y por na-
cionalidades, destacaron Argelia, Georgia y Nigeria, si bien entre los paises con mads
de 20.000 personas empadronadas en Catalunya, destacaron con los porcentajes mas
altos Marruecos y Colombia (GENERALITAT DE CATALUNYA, 20124, 68, 81; GENERALITAT DE
CATALUNYA, 2012b). A partir de 2010, sin embargo, empez6 a cambiar la tendencia del

aumento constante.!”

18-19).

117. Debido a varias razones: el descenso del numero de extranjeros en la poblacion total de Catalunya; la reforma del
Cdodigo Penal de 2010, que redujo la duracion maxima de las penas por delitos contra la salud publica; la disminu-
cion general de la delincuencia (en 2011 disminuyd un 2,6% respecto a 2010) vy, finalmente, la promulgacion de la
Circular 1/2011, sobre estranjeria en los centros penitenciarios de Cataluna, que permitio potenciar el retorno al pais
de origen (GeNeraLITAT DE CATALUNYA, 2012¢, 5).
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La especializaciéon penitenciaria respecto a la poblacién extranjera condujo a
incluirlos como ptblico objetivo en actividades de mejora de la calidad de vida en los
centros penitenciarios, entre las cuales la formacién de adultos,'® y en las que se abri6
las puertas del voluntariados y las ONG (D 329/2006, de 5 septiembre, que aprobé el
Reglamento de organizacién y funcionamiento de los servicios de ejecucién penal de
Catalufia). Durante esta etapa se desarrollaron todo tipo de programas: el Programa
marco de educacién para la convivencia en la diversidad, el Programa de mediacién
intercultural, la Instruccién para la atencién religiosa, los servicios de asesoramiento
juridico para personas internas extranjeras, el Programa piloto de creacién de mi-
croempresas, el Programa de acompafiamiento para jovenes de origen inmigrante,
la Subcomisién de Inmigraciéon de la Comissié Interinstitucional per a la Reinserci6
Social (CIRSO), las comunidades de préctica de juristas y de trabajadores sociales, el
grupo de trabajo intercentros, los programas de ayuda internos y familias, los recur-
sos subvencionados por el centro directivo para ofrecer acogida en permisos, libertad
condicional y / o libertad definitiva por falta de red familiar o relacional, el Programa
Rétale (Reinversion de Talento) en una version para centros penitenciaros, etc. (cf.
predmbulo de la Circular 1/2011, sobre extranjeria en los centros penitenciarios de
Catalunya; GENERALITAT DE CATALUNYA, 2010d, 207-213).

LA EVOLUCION DE LA RELACION GENERALITAT - ESTADO

Ara és un bon moment també. Penso que s’obre una altra linea. A nivel politic hi ha millor sintonia

entre Madrid i Catalunya i Barcelona (GARRETA, 2007, 90. Entrevista AB05, de 2005)

118. La Llei d’Acollida establecio que la formacion de acogida, que es una modalidad de formacion de adultos, sea con-
validada a los internos extranjeros que realicen las correspondientes acciones educativas y formativas establecidas
por la respectiva ley sectorial (Disposicion adicional 221). Véase también los arts. 9 y 90.3 del DE 329/2006, de 5
septiembre, que aprobd el Reglamento de organizacion y funcionamiento de los servicios de ejecucion penal de
Cataluna (DOGC de 7 de septiembre de 2006).
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UN ESPACIO COMPLEJO

Los Presupuestos Generales del Estado para 2005 crearon el FAAIIRE.'® A su
vez, su creacion fue precedida por diversas propuestas anteriores —algunas de las cua-
les ya hemos referido-, aunque fue el fruto concreto de un pacto parlamentario entre
los grupos parlamentarios de ERC y Socialista en el Congreso de los Diputados.

El FAAIIRE facilité la cooperacién real entre el Estado y las CCAA. Era dis-
tribuido a las CCAA conforme a las lineas del documento “Marco de Cooperacién
para la Gestién del Fondo de Apoyo a la Acogida y la Integracién de Inmigrantes»,
documento que fue “examinado” —juridicamente, tampoco era una aprobacién-en la
sesion del 18 de abril de 2005 del Consejo Superior de Politica de Inmigracién. Este
fondo dispuso de dotacién presupuestaria entre 2005 y 2011, aunque la LO 2/2009 lo
introdujo en la LODYLE™ y, por tanto, todavia existe (en 2015). Posteriormente a la
aprobacién anual de los Presupuestos Generales del Estado, cada CCAA formalizaba
un convenio con el Estado (MINISTERIO DE TRABAJO E INMIGRACION, 2005).7%! Tras el con-
venio y la ejecucién del gasto, se realizaba un seguimiento técnico y administrativo
por parte de personal de ambas administraciones. Uno de los criterios de distribucién
era que el 40 % fuese distribuido por cada CCAA a las entidades locales respecti-
vas. Ademds, la comunidad auténoma debia también aportar su propio presupuesto.
Tras la firma del convenio, la Generalitat publicaba las convocatorias anuales a las
que ya hemos hecho referencia, mediante las cuales la financiacién se canalizaba a
los ayuntamientos.'” Todo ello llevé al propio Estado a reconocer que el sistema del
Fondo -sistema de fijacion de los criterios de distribucién, sistema de reparto— habia
sido “extraordinariamente positivo”, constituyendo “uno de los principales logros

(...) la creacién de un modelo de gobernanza relacional abierto a la participacién de

9. Los Presupuestos se aprobaron mediante la Ley 2/2004, de 27 de diciembre, de presupuestos generales del Estado
para el ario 2005 (BOE de 28 de diciembre de 2004). El Pleno del Consejo Superior de Politica de Inmigracion de 18
de abril de 2005 acordd los criterios de distribucion vy, finalmente, el Consejo de Ministros de 20 de mayo de 2005
ratificod los anteriores criterios y aprobo la asignacion de 27.096.708,30 euros a la Generalitat (cf. DOGC de 1 de
agosto de 2005, pag. 23.698).

120. Art. 2.ter4.

121. Los convenios o las prorrogas entre la Generalitat y el Estado se publicaron en los siguientes BOE: 14 de septiembre
de 2005, 21 de julio de 2006, 16 de julio de 2007, 5 de agosto de 2008, 12 de octubre de 2009, 21 de diciembre de
2009, 4 de noviembre de 2010 y 21 de diciembre de 2011

122. EI' 19 de octubre de 2010 el Ministerio de Trabajo e Inmigracion y la Generalitat firmaron el Convenio de cola-
boracion para el desarrollo de un plan piloto de actuacion integral en barrios de Catalunya con alto indice de
poblacion inmigrante. EI Convenio canalizaba financiacion de ambas partes. La del Estado provenia del Fondo
Europeo para la Integracion de Nacionales de Terceros Paises para el periodo 2007-2013 como parte del pro-
grama general “Solidaridad y gestiéon de los flujos migratorios”, establecido por la Decision 2007/435/CE del
Consejo, de 25 de junio de 2007 (Diario Oficial de la Union Europea Legislacion, de 28 de junio de 2007) (Minis-
TERIO DE TRABAJO E INMIGRACION Y GENERALITAT, 2010). La Generalitat canalizo la financiacion a los ayuntamientos de
Salt, Badalona, I'Hospitalet de Llobregat, Terrassa y El Vendrell, mediante convenios. Véase por ejemplo, el de la
GENERALITAT Y AJUNTAMENT DE SaLT, 2011
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diferentes actores (Estado, Comunidades Auténomas, Municipios y Sociedad Civil)”
(Ministerio de Trabajo e Inmigracién, 2011, 14, 15). El FAAIIRE, ademds, fue conside-
rado por la Comisién Europea como buena prdctica para la gestién de la inmigraciéon
(Comissto EuroPEa, 2007, 88).

EVOLUCION DE LA DOTACION EN LOS PGE AL FONDO, Y PARTE ASIGNADA A CATALUNYA

2005 2006 2007 2008 2009 2010 201
Total Estado 120.000.000 180.000.000 200.000.000 200.000.000 200.000.000 70.000.000 66.600.000
Cataluia 27096.708 40.942170 43.653.635 43.524.098 43.497193 15613546  15.012.963
Acoglda.? 16.000.113 19.455150 19.876.853 21.706.005 21.996.044 8.571.028 8137182
integracion

Financiacién de

13.548.354 16.385.619 17.035.277 17163.687 17.307.965 6.187.498 5.998.785
los entes locales

Otros proyectos 2451759 3.069.531 2.841576 4.542.318 4.688.079 2.383.530 2138.397

Refuerzo 1096595 21487020 22608782 21203213 21273869 6897718 6859781
educativo

Atencidén a

menores no - - 1168.000 614,880 207280 144800 16.000
acompanados

Fuente: Secretaria de Estado de Inmigracion y Emigracion.

En paralelo a la financiacién del FAAIIRE, el Estado creé sus propios canales
de financiacién hacia entidades locales y entidades al margen de las CCAA y sin
consulta con ellas. A su vez, tampoco la Generalitat consulté su propia actividad
de fomento con el Estado. Ambas Administraciones producirdn convocatorias de
subvenciones y convenios sin consultarse previamente ni acordar algunos de sus
aspectos. La Generalitat decidié impugnar algunas convocatorias estatales. Todas
las STC fueron favorables a la Generalitat. Las STC 227/2012, de 29 de noviembre,
26/2013, de 31 de enero, y 154/2013, de 10 de septiembre, declararon que vulnera-
ban diversas competencias de la Generalitat algunos preceptos de, respectivamen-
te, la Orden TAS/3441/2005, de 2 de noviembre, la Orden TIN/2158/2008, de 18
de julio, y la Resolucién de 14 de julio de 2008, todas ellas estatales. Las 6rdenes
establecian las bases reguladoras para la concesién de las subvenciones a entida-
des locales para el desarrollo de programas innovadores a favor de la integraciéon
de inmigrantes. La Resolucién convocaba subvenciones para habilitacion de plazas
de alojamiento. La STC 78/2014, de 28 de mayo, declaré que la Resolucién de 16 de

julio de 2009, por la que se convocaba la concesién de subvenciones a entidades
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locales para el desarrollo de programas innovadores a favor de la integracién de

inmigrantes, vulneraba competencias de la Xunta de Galicia.'”

;Qué es lo que ha interesado proteger o defender a cada institucién, a tenor
de lo que cada una impugna? La Generalitat ha interpuesto conflictos de compe-
tencias, en defensa de su espacio de autogobierno; y no ha interpuesto ningtin
recurso de inconstitucionalidad contra la LO 7/1985 ni contra las diferentes LO
que conforman la LODYLE (E5),'* a diferencia de otras CCAA, como Navarra,
Andalucia, Euskadi, Castilla-La Mancha, Illes Balears, Aragén, Extremadura y
Asturias.'® La contribucién de la Generalitat al sistema de derechos y libertades
de los extranjeros en Espafia ha sido a través de la negociacién politica y la pro-
puesta legislativa. Por su parte, al Estado le ha preocupado defender su compe-
tencia exclusiva en inmigracién la tnica vez que la Generalitat traté de incidir
normativamente en tal &mbito."* Y también ha combatido la politica lingtiistica de
la Generalitat,'”” en el punto en que la Llei d’Acollida'® la aborda. La institucién
del Defensor del Pueblo impugné los apartados 2, 4 y 5 del articulo 9 de la Llei
d’Acollida (ntimero de recurso en el TC 6352-2010):

Articulo 9. Competencias lingtiisticas basicas.
1. La persona titular del derecho de acceso al servicio de primera acogida, a lo largo del
proceso de integracién en la sociedad catalana, debe alcanzar las competencias lingtifs-

ticas bdsicas en cataldn y en castellano.

[impugnado] 2. El servicio de primera acogida debe ofrecer la formacién y los medios

necesarios para la adquisicién de las competencias bésicas en lengua catalana a las per-

123. Las STC se publicaron, respectivamente, en los BOE de 29 de diciembre de 2012, 26 de febrero de 2013, 9 de octubre
de 2013 y 24 junio de 2014.

124. Véase Dictamen num. 221, de 7 de febrer de 2001, del Consell Consultiu de la Generalitat de Catalunya, solicitado
por el Parlament de Catalunya, en relacion con la constitucionalidad del art. primero, apartados 5,6, 7,y 9 de la LO
8/2000, de 22 de desembre, de reforma de la LODYLE (GeNeraLITAT bE CATALUNYA, 20010).

125. Los recursos de inconstitucionalidad que dieron pie a las STC 236/2007, de 7 de noviembre, 259/2007, de 19 de
diciembre, y 17/2013, de 31 de enero; y que se publicaron, respectivamente, en los BOE de 10 de diciembre de 2007,
22 de enero de 2008 y 26 de febrero de 2013.

126. D 188/2001, de 26 de junio.

127. Sobre la vinculacion de la politica de acogida vy la politica lingUistica de la Generalitat, véase Rovira, SAURI, ¥ TRESERRA,
2010, 143. También E18.

128. En 2003, la Generalitat habia solicitado dictamen al Consell Consultiu (Dictamen 234/2003, de 10 de febrero) sobre
la constitucionalidad de algunos arts. de la LO 10/2002, de 23 de diciembre, de Calidad de la Educacion (BOE de
24 de diciembre de 2002). La STC 212/2012, de 14 de noviembre, resolvié el recurso de la Generalitat, que habia
impugnado, entre otros, el art. 46.1, sobre la escolarizacion de los alumnos con necesidades educativas especiales
(BOE de 13 de diciembre de 2012). Afos mas tarde, el Estado impugnd diversos articulos de la Llei 12/2009, de 10
de julio, de Educcion (DOGC de 16 de julio de 2009). Los arts. 9 y 13, impugnados, se refieren respectivamente al
régimen linglistico del sistema educativo vy a la competencia linglistica del profesorado, de los profesionales de
atencion educativa y del personal de administracion y servicios.
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sonas titulares del derecho de acceso al servicio que no la conozcan, siempre que sea

posible mediante el Consorcio para la Normalizacién Lingiifstica.

3. Debe fijarse, por reglamento, el nivel minimo de referencia que debe alcanzarse en
cuanto a competencias lingtifsticas referidas en el Marco europeo comtn de referencia

para las lenguas, establecido por el Consejo de Europa.

[impugnado] 4. El cataldn, como lengua propia de Cataluiia, es la lengua comin para la
gestioén de las politicas de acogida e integracién. También es la lengua vehicular de la
formacién y la informacién, instrumento bdsico para la plena integracién en el pafs. A
tal fin, el aprendizaje lingtiistico ofrecido por los servicios de primera acogida empieza

por la adquisicién de las competencias bdsicas en lengua catalana.

[impugnado] 5. El servicio de primera acogida, terminada la formacién en lengua ca-
talana, debe ofrecer la formacién para adquirir las competencias basicas en lengua cas-
tellana a las personas que hayan alcanzado la adquisicién de competencias bdsicas en

lengua catalana y que lo soliciten o lo requieran.”

Ante el Tribunal Constitucional, la Generalitat ha planteado mds del doble de
conflictos de competencias que de recursos de inconstitucionalidad. Los primeros
unicamente los puede interponer el Govern, mientras que los segundos los puede
interponer el Govern pero también el Parlament de Catalunya. El Parlament debe
tener una visién mds distante, menos apasionada, mds plural que el Govern; sus
servicios juridicos representan a todos los partidos politicos representados.'* Los
conflictos de competencias son fenémenos previsibles en una época histérica -mu-
cho mds que una etapa- en la que el sistema de gestién o gobernanza multinivel
de la politica de inmigracién en Esparia estd en gestacion. SusIraTs (1989, 32, 34-35)
sitda los conflictos en el marco de las “vias de adaptacion al cambio”: la corriente
“descentralizadora ha provocado intensas polémicas (Porter-Olsen, 1976; Mayntz,
1985) y no menores resistencias. Los partidarios de mantener un cierto grado de
centralizacion aluden a que desde el plano central adquieren mds relevancia los
intereses generales y se puede actuar mds rdpida y unitariamente. Pero, aducen

sus contrincantes, la descentralizacion permite, mucho mejor que cualquier solu-

129. Entrevista con Ramon Riu i Fortuny, subdirector general de Questions Constitucionals de la Generalitat, el 27 de agosto
de 2015. En cuanto a la legitimacion para interponer conflictos de competencias y recursos de inconstitucionalidad, véa-
se arts. 31y 60 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional (BOE de 5 de octubre de 1979).
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cién central, la adaptacion de la actuacién administrativa a las condiciones res-
pectivas del lugar o situacién o a las necesidades concretas de sus ciudadanos. Por
todo ello las relaciones Estado-entes regionales o locales se han caracterizado siempre por
el conflicto y la reivindicacion [el subrayado es nuestro]. Las resistencias del aparato
administrativo central a “perder” competencias han sido y son evidentes. Lo que
comportaba, de alguna manera, la transformacién de esa “reforma del Estado”
animada por fuertes ideales (democratizacién, autonomia), en una constante ca-
dena de conflictos, resueltos por la via jurisdiccional o por la via de la negociacién
politica. No tiene nada de extrafio (...) Pero lo que si podemos destacar es la falta
de cultura administrativa de los centros de decision politica para prevenir tales
conflictos o preparar estrategias adecuadas para mitigarlos. Ello ha provocado
tentaciones, de los de “arriba”, de transferir competencias de manera parsimo-
niosa; de los de “abajo”, de recoger todo lo que se daba sin pensar en su posterior
utilizacién (E17), o la tendencia evidente de aumentar el poder por parte de los

entes intermedios recuperando competencias de los de mds abajo (los entes loca-
les) (...).”

ORGANOS DE COORDINACION FORMAL

Ya vimos anteriormente que desde Catalunya, y también desde la Generalitat,
habian partido propuestas de coordinacién formal con el Estado. La articulacién de las
competencias respectivas conduce a un deber de colaboracién que deberia expresarse a
través de diversos instrumentos, entre los cuales los “espacios de encuentro” (Montilla,
2007, 31-32). La primera version de la LODYLE, es decir, la LO 4/2000, de 11 de enero,
cred el Consejo Superior de Politica de Inmigracién, “para asegurar una adecuada co-
ordinacién de las actuaciones de las Administraciones ptiblicas con competencias sobre
la integracién de los inmigrantes (...), en el que participardn representantes del Estado,
de las Comunidades Auténomas y de los municipios.”’* Y la LO 8/2000, de 22 de di-
ciembre, introdujo en la LODYLE la disposicién adicional segunda:

En atencién a la situacion territorial y a la especial incidencia del fenémeno migratorio y

a las competencias que tengan reconocidas en sus respectivos estatutos de autonomia en

130. Art. 61, BOE de 12 de enero de 2000. RD 344/2001, de 4 de abril, por el que se crea el Consejo Superior de Politica
de Inmigracion (BOE de 6 de abril de 2001).
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materia de ejecucién laboral y en materia de asistencia social, y en concordancia con los
mismos, se podrdn constituir subcomisiones en el seno de las Comisiones Bilaterales de
Cooperacion entre el Estado y las Comunidades Auténomas, en concordancia con lo que
prevean sus respectivos estatutos de autonomia, para analizar cuestiones sobre trabajo y

residencia de extranjeros que les afecten directamente.

En particular, en atencién a la situacién geogréfica del archipiélago canario, a la fragili-
dad de su territorio insular y a su lejanifa con el continente europeo, de acuerdo con lo
establecido en el articulo 37.1 de su Estatuto de Autonomia, en el seno de la Comisién
Bilateral de Cooperaciéon Canarias-Estado se constituird una subcomisién que conocerd
de las cuestiones que afecten directamente a Canarias en materia de residencia y trabajo

de extranjeros.

Hasta hoy (2015) solo se han constituido subcomisiones con dos CCAA: Cana-
rias y Catalunya. La Subcomision Bilateral de Cooperacién en Materia de Inmigracién,
de Trabajo y Residencia de Extranjeros de la Comisién Bilateral Generalitat-Estado se
ha reunido solo siete veces en diez afios, de entre los cuales en seis (2000, 2003, 2004,
2006, 2007, 2008) no se reunié ninguna vez'* (MINISTERIO DE EMPLEO Y SEGURIDAD SOCIAL,
2012). Quizé por las escasas reuniones se trata de un 6érgano cuya potencial de rendi-
miento se desconoce. También hay que tener en cuenta el rendimiento de la Comisién

Bilateral Generalitat-Estado'? y el de la Conferencia Sectorial de Inmigracién.'®

En términos generales, la existencia y funcionamiento de los 6rganos de co-
laboracién tanto bilaterales como multilaterales no ha generado, hasta hoy, una
dindmica de colaboracién del Estado y las CCAA, y su actividad se ha limitado
prdcticamente a un esporddico intercambio de informacién y debate de distintas
cuestiones. Ha habido una escasa voluntad politica de colaboracién (MONTILLA,
2007, 33, 38; Diez, 2006, 182, 184). Sin embargo, existen diversos casos de colabo-

131. Reuniones de 25 de septiembre de 2001, 3 de junio de 2002, 26 de enero de 2005, 29 de enero y 19 de noviembre
de 2009, 27 de julio de 2010 y 4 de marzo de 2011.

132. Véase: art. 183 del EAC. Las subcomisiones de la Comision Bilateral Generalitat-Estado y la propia Comision en
Pleno no se han reunido con caracter ordinario desde hace afios, salvo dos excepciones: la Subcomision de Se-
guimiento Normativo, Prevencion y Solucion de Conflictos, que se redne en una fase previa a la interposicion del
recurso de inconstitucionalidad; y que se reune también emitir informes previos en materia de juegos y apuestas.
Por otro lado, hasta mayo de 2010 habia 50 érganos de participacion en los que la Generalitat participa con el Esta-
do y otras CCAAttp:/governacio.Generalitat.cat/web/.content/relacions institucionals/02 relacions intergoverq
bamentals/02 conferencies sectorials/06 altres organs de participacio/altresorgans.pdf [Ultima consulta: 18 de
agosto de 2015].En el siguiente link figuran los Informes de las actividades de las conferencias sectoriales durante
los afios 2007, 2009, 2010, 2011 v 2012:http://governacio.Generalitat.cat/ca/pgov_ambits d actuacio/relacions |
Institucionals i amb el parlament/relacions intergovernamentals/conferencies sectorials/normativa i informes/g
[Ultima consulta: 18 de agosto de 2015].

133. La Conferencia Sectorial de Inmigracion substituyd al Consejo Superior de Politica de Inmigracion mediante la re-
forma del art. 68 de la LODYLE por la LO 2/2009, de 11 de diciembre.
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racién real entre el Estado y la Generalitat que se canalizardn al margen de los
6rganos de coordinacién. Es una colaboracién ordinaria, administrativa, que se
ha ido estableciendo en la LODYLE gradualmente —reforma a reforma-, y que
estarfa fuera de la discusion politica, simplemente, se da. La LODYLE se refiere a
diversos supuestos de intercambio de informacién —a menudo mediante comuni-
caciones informdticas— entre las CCAA y la Administracién del Estado, intercam-
bio que tiene que ver con responsabilidades entrecruzadas, y que funciona con
relativa normalidad.

Las responsabilidades entrecruzadas en donde se produce este intercambio de
informacién, a menudo cotidiano, son: informes de escolarizacién, informes de in-
tegracion para el arraigo y para las renovaciones de las autorizaciones, informes de
adecuacion de la vivienda para la reagrupacién familiar, informacién reciproca sobre
los MENA, autorizaciones iniciales de residencia y trabajo por cuenta propia y cuenta
ajena, gestion colectiva de contrataciones en origen, exencién de comprobacién de la
situacion nacional de empleo para autorizacién de residencia de menores extranjeros
en edad laboral que sean tutelados por la entidad de proteccién de menores compe-
tente, sanciones administrativas, o informes sobre afectacién al orden ptblico en los
procedimientos de autorizacién de residencia o su renovacién.'*® Ademads, se dardn
ejemplos de colaboraciones especificas entre el Estado y la Generalitat, colaboracio-
nes basadas en una articulacién juridica sencilla, y no necesariamente fijadas en la
legislacion de extranjeria:

134. Arts. 9,18, 31, 35, 37, 38, 39, 40, 55, 68, de la LODYLE; y disposicién adicional 52 de la LO 2/2009.
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ACOGIDA DE PERSONAS EN SITUACION IRREGULAR PROCEDENTES
DE LOS CIE

Ante los problemas de colapso en la acogida institucional de inmigrantes irre-
gulares en Canarias, el Consejo de Ministros acordd, el 28 de enero de 2005, la adop-
cién de un protocolo de actuacién para la atencién humanitaria y acogida de los in-
migrantes desplazados de Canarias a la Peninsula. Durante todos los afios en los que
el FAAIIRE tuvo dotacién presupuestaria (2005-2011), la Generalitat colaboré con el
Estado financiando parte de la acogida de las personas asi reubicadas, acogida que
era gestionada por ONG. La Generalitat recibia avisos del Estado —por fax y correo
electrénico- de las personas trasladadas a Catalunya (nimero de personas, nacionali-
dad, procedencia, fecha de llegada) y avisaba a su vez a las ONG, cuya misién consis-
tia en acogerlos en alojamientos y mantenerlos durante algunas semanas. El Estado,
a su vez, financiaba a otras ONG en Catalunya para llevar a cabo la misma tarea, de
manera que durante los afios en que hubo financiacién, diversas ONG '* llevaron a
cabo este tipo de acogida, financiadas por la Generalitat y por el Estado. Mds alld de la
financiacidn, este protocolo de avisos, simple pero necesario, transparente y eficiente,
subsiste hasta hoy (2015)'* y —que sepamos— ha puesto fin a la préctica de la Policia
Nacional de liberar en algunos puntos de Catalunya a inmigrantes irregulares proce-
dentes de los CIE, sin que ninguna entidades se hiciera cargo de ellos y sin avisar a
la Generalitat. Las personas asi liberadas por el Estado devienen “libres” -no someti-
das a privacién cautelar de libertad por el Estado—, pasan algunos dias acogidas por
ONG, y posteriormente se capilarizan en la invisibilidad de tantas otras personas en
situacion irregular. Si permanecen en Espafia probablemente intentardn obtener una

autorizacion de residencia por arraigo.

135. Creu Roja de: Barcelona, Gerona, Lérida y Tarragona; CEPAIM y APIP.

136. Durante muchos afos, el Estado fundamentaba los avisos de traslado mediante el acuerdo del Consejo de Ministros
de 28 de enero de 2005. Recientemente, los avisos se fundamentan mediante el RD 441/2007, de 3 de abril, por
el que se aprueban las normas reguladoras de la concesidn directa de subvenciones a entidades y organizaciones
que realizan actuaciones de atencion humanitaria a personas inmigrantes (BOE de 19 de abril de 2007). Los gastos
subvencionables, segun el RD, son: alojamiento y manutencion, atenciéon sociosanitaria de urgéncia, ayudas econo-
micas para la cobertura de necesidades bdasicas, transporte, traduccion e interpretacion, necesidades derivadas de
decesos, personal, gestion y administracion, otros gastos de caracter general totalmente necesarios para el desa-
rrollo del programa subvencionado, suministro de bienes de equipo, elementos de transporte, equipos informaticos,
adquisicion, construccion, alquiler, rehabilitacion y mejora de bienes inmuebles. (art. 7). Las personas trasladadas ya
no provienen de Canarias, sino de algun CIE de la Peninsula, e incluso del CIE de Barcelona - Zona Franca.
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RECONOCIMIENTO DE TITULACIONES ACADEMICAS OBTENIDAS
EN EL EXTRANJERO

En diversas ocasiones la Generalitat habia considerado que las dificultades para
el reconocimiento administrativo de experiencias laborales y de titulaciones acadé-
micas obtenidas en el extranjero constitufa una discriminacién para los trabajadores
extranjeros, y un perjuicio para las empresas y para la competitividad de la economia;
y pedia soluciones en orden a dicho reconocimiento (Acord estrategic per a la inter-
nacionalitzaci6, la qualitat de 'ocupacié i la competitivitat de I'economia catalana
en sus versiones de 2005 y 2008, medida 3 del PNI, capitulo de recomendaciones del
Informe del CTESC: Santana, 153). Las soluciones directas no estaban en manos de la
Generalitat, ya que se trata de una competencia estatal.”®” En tales circunstancias, el
14 de diciembre de 2009 el Estado y la Generalitat suscribieron un convenio que dio
pie a la creacién del Servicio de’ Acompafiamiento al Reconocimiento Universitario
(SARU)™® (GENERALITAT DE CATALUNYA, 2009¢), un servicio de informacién y acompa-
flamiento personalizado, en el proceso de reconocimiento de titulaciones universi-
tarias extranjeras que debiesen tener efecto en todo el Estado. La contribucién del
Estado era simple, pues se comprometia a lo que ya hacia, es decir, a tramitar las solici-
tudes de reconocimiento de titulaciones (ademads de, en el momento inicial, formar al
personal del SARU, cf. pacto tercero). Sin embargo, la aportacién de la Generalitat ha
resultado decisiva para el usuario —que puede ser tanto un extranjero como un espa-
fiol que haya obtenido su titulacién fuera de Espafia—, ya que el buen asesoramiento
y ordenacién de cada expediente de solicitud ha significado la reduccién esencial de
los plazos de tramitacién. Pero el SARU, ademds, ha facilitado la normalizacién de la
relaciones entre el Estado y la Generalitat mediante colaboraciones conexas a su ges-
tién, reuniones periddicas de su comité de seguimiento, etc. En suma, ha favorecido

no solo colaboraciones tangibles sino el clima de colaboracién.

137. RD 285/2004, de 20 de febrero, RD 309/2005, de 18 de marzo, RD 1837/20008, de 8 de noviembre BOE de 4 de
marzo de 2004, 19 de marzo de 2005 y 20 de noviembre de 2008), etc.
138. http:/benestarGeneralitat.cat/ca/ambits tematics/immigracio/saru/ [Ultima consulta: 18 de agosto de 2015].
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RETORNO VOLUNTARIO

Otro espacio de colaboracién entre la Generalitat y el Estado lo constituyen los
programas de retorno voluntario. El retorno habia figurado ya en la segunda etapa de
la politica, como propuestas de formulacién, y al principio de la presente (GENERALI-
TAT DE CATALUNYA, 20015, 140, 141) pero sin que se materializase en un servicio propio
de la Generalitat; un servicio que, por otro lado, ya se prestaba en Catalunya desde,
al menos, 1996, a través, por ejemplo, de Creu Roja y Caritas Diocesana de Barcelona.
El 20 de septiembre de 2006 la Generalitat y la OIM firmaron un convenio en el que
OIM pasaria a prestar para la Administracion catalana el mismo servicio o programa
que ya prestaba al Estado: el Programa de Retorno Voluntario de Inmigrantes desde
Espafia (PREVIE; en Catalunya, PREVICAT), consistente en la ayuda econémica y el
acomparfiamiento social necesarios para el retorno al pais de origen.”* En 2007, la Ge-
neralitat y Creu Roja ampliaron su convenio de colaboracién, para llevar a cabo otra
variante de retorno voluntario: el de personas con problemas de salud, transporte
medicalizado, etc. En todos los casos de retorno voluntario las CCAA y la Adminis-
tracién del Estado deben relacionarse. El Ministerio del Interior debe verificar que
no haya ninguna causa penal que impida a la persona abandonar Espafia, y ademds,
debe gestionar su salida obligatoria si ha recibido ayuda para retornar y no lo hace
dentro del plazo consignado en el compromiso de no retorno. Por su parte, la Admi-
nistracion de Extranjeria debe denegar la autorizaciéon de residencia y trabajo si se
solicita dentro del periodo del compromiso de no retorno (arts. 28.3.D y 36.7 de la
LODYLE).

139. Actualmente, el programa de Retorno Voluntario de la Generalitat ofrece: 1) servicio de informacién, apoyo vy
orientacion psicosocial con el fin de que la persona interesada en el retorno a su pais de origen pueda tomar su
decision en base a una atencion individualizada ya una informacion actualizada; 2) acompafamiento al aeropuerto;
3) billete aéreo internacional desde Catalunya en el pais de origen de la persona solicitante y los miembros de su
unidad familiar gue cumplan los requisitos del programa; 4) ayuda de viaje de 50 € por miembro por persona hasta
un maximo de 400 € por unidad familiar; 5) ayuda para la integracion en el pais de origen de 400 € por persona y
de un maximo de 1.600 € por familiahttp:/benestar.Generalitat.cat/ca/ambits tematics/immigracio/politiques i |
blans dactuacio/pla de ciutadania i immigracio 2009-2012/programes retorn/als paisos dorigen/

[Ultima consulta: 18 de agosto de 2015].

140. Disposicion adicional octava de la LODYLE: “El Gobierno contemplara anualmente la financiacion de programas de
retorno voluntario de las personas que asi lo soliciten y planteen proyectos que supongan su reasentamiento en la
sociedad de la que partieron y siempre que los mismos sean de interés para aquella comunidad.”
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CAPITULO VI. CONCLUSIONES

MARCO TEORICO Y DELIMITACION

a) Partiendo del enfoque de fases del andlisis de politicas publicas de Charles
O. Jones, hemos centrado el andlisis de la politica de inmigracién de la Generalitat en
una de sus fases, la de las actividades; en particular, las actividades llevadas a cabo
por las ocho instituciones que la conforman segtin el EAC. El enfoque de fases distin-
gue entre la de formulacién o definicién publica, y la subsiguiente, de las actividades
en si. De acuerdo con el criterio de Rémi Lenoir, previamente a la formulacion o defi-
nicién publica, se producen actividades de evocacién, imposicién y legitimacién del
hecho social, es decir, seminarios, debates, informes, publicaciones, etc.; actividades
que han sido significativas en el caso de la Generalitat. Nosotros hemos asumido
como actividades tanto los seminarios, informes y publicaciones referidos a la Gene-
ralitat, como las demds actividades realizadas por ella: normas juridicas, servicios,

planes, programas, actos parlamentarios, dictimenes, recomendaciones, etc.

b) Hemos distinguido tres etapas de la politica de inmigracién de la Generalitat:
1977 — 1991, 1992 — 1999 y 2000 — 2010, basdndonos en el marco tedrico del Instituciona-
lismo, que enfatiza la capacidad explicativa de las politicas ptiblicas por parte de las insti-
tuciones y de las personas que en ellas trabajan. Pero no se puede afirmar que la politica
de inmigracion de la Generalitat tenga puntos de inflexién aguda en los afios 1992 y 2000;
simplemente. Son fechas suficientemente significativas, y que resultan ttiles para hacer
inteligible y narrable el periodo de 34 afios que se ha analizado. Por otro lado, obviamente
la politica de inmigracion de la Generalitat no se puede dar por finalizada en el afio 2010.

c) El enfoque de fases del andlisis de politicas ptblicas no incluye el elemento
del marco o discurso. Creemos, sin embargo, que el discurso precede y envuelve al
conjunto de fases. Sin tenerlo en cuenta, se hace mucho mds limitada la capacidad de
analizar el como y el porqué de la politica de inmigracién de la Generalitat. El dis-
curso presenta siempre dificultades de descripcién, ya que descansa sobre estructu-
ras subyacentes de creencias, percepciones y apreciaciones, y es normalmente tacito.
Pese a ello, es evidente la existencia de un discurso cataldn sobre la inmigracién, ges-
tado sobre todo a lo largo el siglo XX y a cuya explicacién y formacién contribuyeron
diversos autores, referenciados a través de obras del historiador Josep Termes (1983,
1984) y del demégrafo Andreu Domingo (2014).
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EL DISCURSO

En el punto de arranque de la politica de inmigracién, durante la Transicién, Ca-
talunya dispone de un marco o discurso que por “inmigracién” tan solo entiende “in-
tegracion”, y cuyos componentes principales son movilidad social, lengua catalana y
voluntad de autogobierno.

El discurso cataldn evolucionard en interaccién con otros elementos no especifica-
mente catalanes, pero que Catalunya contribuye a generar en tanto que son elementos
gestados en Espafia: un Estado de bienestar nacido antes de la democracia, y potencia-
do a partir de ella; asi como la regulacién espafiola de la emigracién, desarrollada desde
finales del siglo XIX y que influye en las lineas bdsicas de la posterior legislacion de
extranjeria. En este sentido, los elementos de contexto pueden ser también elementos
de discurso, subyacentes, ticitos. Otro elemento que influye en la politica de la Gene-
ralitat es mds reciente: el de un entorno favorecedor: estabilidad politica, bajos niveles
de conflictividad social y racismo, gran cantidad de actores no gubernamentales, y un
caudal de tolerancia acumulado por el proceso de transicién politica y por el pasado
emigrante de muchos esparioles.

El discurso, posteriormente, se actualiza, por razones tanto culturales como de-
mocréticas, porque se dispone de un Estado social y democrético de Derecho declarado
por la CE en 1978, y por la presiéon de las demandas que generan los problemas
de racismoy xenofobia, radicalizacién, marginalidad laboral y legal, y exclusién social de

muchas personas extranjeras.

CONTINUIDAD Y NOVEDAD EN LA POLITICA DE INMIGRACION

En lo fundamental la politica de inmigracién ha sido continuista pese a la modi-
ficacion del color del gobierno. El debate politico en torno a la inmigracién no ha sido
excesivamente divergente, pese a la existencia de un partido de corte xen6fobo en la
tercera etapa, partido que llegé a conseguir representacién municipal pero no en el Par-
lament. La existencia de numerosos documentos de consenso, de &mbitos diversos pero
significativos, a nivel parlamentario, “nacional” (es el caso del PNI), supramunicipal, de
agentes sociales, etc., revelan que ese consenso ha existido y se ha mantenido. También
quedo patente en la amplia mayoria con la que la Llei d”Acollida fue aprobada. Los do-
cumentos de consenso fueron importantes porque, precedidos normalmente de exten-
sos procesos de discusién y debate, facilitaron el empoderamiento de las instituciones,

de sus técnicos y cargos electos, y de los demds actores de la politica. La sensibilizaciéon

-238-



mds eficaz ha consistido en hacer participar a las personas en los procesos de consenso

y, en general, en los procesos inherentes al disefio e implementacién de actividades.

Al discurso de inmigracién cataldn tradicional se sumardn, a lo largo de las tres
etapas de la politica, tres nuevas dimensiones, pues la propia practica va transformando
o hace evolucionar el discurso. En primer lugar, el compromiso por la igualdad entre la
poblacién autdctona y la extranjera inmigrada, igualdad en derechos y ejercicio de los
mismos; en segundo lugar, la toma en consideracién de las opiniones e intereses de
la poblacién extranjera inmigrada, ademds de la opinién e intereses de la poblacién en
general; y en tercer lugar, la realizacién, por parte de las instituciones, de actividades
especificas dirigidas a la poblacién extranjera ante situaciones que no se daban cuando
la inmigracién provenia del resto de Espafia.

La representacién, en Catalunya, del hecho social “inmigracién extranjera” re-
vela un problema politico mds propio de los catalanes que de los inmigrantes. En este
sentido, sorprende la diferencia entre los resultados de sendos estudios de opinién rea-
lizados por el Centre d’Estudis d’Opini6: en 2006 a personas de origen extranjero; y en
2010 a la poblacién en general. Mientras que los inmigrantes extranjeros se mostraban
“altamente satisfechos” de su vida en Catalunya, la poblacién en general mostraba su
preocupacion, desde diversos dngulos, por la presencia de la inmigracién. Quizd haya
que tener en cuenta que los encuestados tienden a sobrevalorar los problemas que afec-
tan a la poblacién objeto de estudio y a infravalorar sus propias capacidades para en-
frentarlos (DEauX Y CALLAGHAN, 1994, 1995, citados por Cresro y DELGADO, 2000).

ACTORES DE LA POLITICA

La politica de inmigracién de la Generalitat se desarrolla en un contexto en don-
de se influyeron reciprocamente diversos actores privados e institucionales. En cuanto
a estos ultimos, hemos destacado al Estado, las CCAA, las entidades locales y la UE.
Tanto el Estado como las entidades locales han influido en la politica de inmigracién de
la Generalitat, pues ya actuaban cuando la Generalitat empez6 a hacerlo en 1977, y con-
tindan actuando. La experiencia de otras Administraciones permitié que la Generalitat

no empezara sus actividades sin experiencia previa.

a) En referencia al Estado, la Generalitat formulé diversas propuestas politi-
cas y normativas, algunas de las cuales se tradujeron en realidades; las propuestas
se formularon tanto por voluntad de autogobierno y de generar espacios competen-

ciales, como por competencia politica, como por voluntad de colaborar e incidir en

-239-

910Z ‘OSUO|Y JaIARY Bp [B10320p SISl



CONCLUSIONES

La politica de inmigracidn de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

problemas que sucedian en el seno de la sociedad catalana y para los cuales no se
disponia de suficientes herramientas propias para abordarlos. A partir del afio 2000
la LODYLE creé 6rganos de coordinacion con CCAA y entidades locales, mas, en
términos generales, la actividad de dichos 6rganos no ha generado una dindmica de
colaboracién del Estado y las CCAA, y su actividad se ha limitado a un esporddico
intercambio de informacién y debate, poco fructifero.

El espacio compartido de competencias entre el Estado y la Generalitat ha sido
también polémico o conflictivo, teniendo en cuenta la actividad litigiosa ante los tri-
bunales. Mientras que el Estado ha impugnado normas de la Generalitat relacionadas
con la politica lingtifstica (reflejadas, en lo que a la politica de inmigracion se refiere,
en la Llei d’Acollida) o con los derechos y libertades de los extranjeros (DE 188/2001,
de 26 de junio); la Generalitat ha impugnado actos administrativos del Estado relati-
vos a convocatorias de subvenciones a entidades o a entidades locales. Entendemos
que el espacio compartido de competencias da lugar a polémica o conflicto, porque
estd en pleno desarrollo o creacién; lograr un marco estable de gestiéon multinivel de

la politica conlleva mds tiempo que el considerado en esta tesis.

Por otro lado, la colaboracién entre el Estado y la Generalitat se desarrolla cotidia-
namente en una pluralidad de actividades en las que se comparten funciones, algunas de
las cuales figuran en la LODYLE. Es un conjunto que parece resultado de una amalgama
o un aluvién decantado a lo largo de sucesivas reformas legales o coyunturas de crisis, y
no un sistema estructurado y 16gico. No obstante, el conjunto se gestiona sin problemas,
de acuerdo que se regula sin problemas, de acuerdo con el principio de lealtad institucio-
nal mutua que debe presidir el marco de las relaciones y con los principios inspiradores

de las relaciones entre las Administraciones publicas (colaboracién, auxilio, etc.).

La financiacién genera relacion. Las relaciones entre la Generalitat y el Estado
se intensificaron a partir de la existencia de financiacién del Estado (al menos desde
1998), tanto destinada a la Generalitat como destinada a las entidades locales, finan-
ciacién respecto de la cual la Generalitat actué como canalizadora o intermediaria,
fijando lineas de trabajo o criterios para realizar el gasto ptblico correspondiente,
ademds de canales de distribucién mediante concurrencia publica. Estas vias de fi-
nanciacién (convenios, FAAIIRE, etc.) generaron mucha maés relacion institucional

que la de los 6rganos de coordinacién.

b) La iniciativa de la DIBA y de muchos municipios en actividades de integra-
cién social ha sido muy importante a lo largo de las tres etapas. La politica de inmi-
gracion de la Generalitat se explica también en funcién de su constante interaccién

con las actividades de las entidades locales.
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El sistema de relacién y trabajo compartido entre la Generalitat y las entidades lo-
cales ha ido desarrolldndose poco a poco. En esta relacion han sido fundamentales diver-
sos factores: que se haya contado con mecanismos de coordinacién e interlocucién (FMC
y ACM desde 1981, Consell Assessor d'Immigracié desde 1993, y la misma coexistencia
territorial de las instituciones); que la Generalitat haya podido financiar a las entidades
locales (al menos desde de 1997 se financian actividades especificas); que la Generalitat
haya fijado lineas de trabajo comunes mediante planes comarcales, convocatorias y con-
tratos-programa, el PNI, instrucciones, guias, protocolos, etc.; y que se haya erigido una
Administracién periférica propia que, junto con los técnicos territoriales desde de 2005,
ha permitido una relacién cotidiana y fructifera con los diversos responsables y técnicos
municipales o supramunicipales (técnicos en politicas migratorias, agentes de acogida,
mediadores, etc.); y con el resto de actores.

El citado sistema de relacién y trabajo compartido se consolidé con el reconoci-
miento de titulos competenciales especificos relacionados con la poblacién extranjera
inmigrada, tanto locales como autonémicos, en el EAC, y en su desarrollo posterior, en
los titulos Il y III de la Llei d”Acollida.

¢) La politica de inmigracién de la Generalitat se ha definido y llevado a cabo
participadamente. La participacion ha sido constante desde la primera etapa, y se ha
canalizado mediante mecanismos formales e informales. Han participado las otras insti-
tuciones publicas, ademds de las ONG, agentes sociales, colegios profesionales, empre-
sas, universidades y los expertos. Y también la poblacién inmigrada extranjera, que se
involucré y fue involucrada desde el inicio de la politica.

LAS ACTIVIDADES DE LA POLITICA

a) Dos han sido los tipos de actividad de la Generalitat analizados: las actividades
dirigidas a toda la poblacién, ya que los inmigrantes extranjeros se encuentran princi-
palmente en el mismo espacio social que la poblaciéon autéctona; y las dirigidas a los
inmigrantes especificamente. Tanto unas como otras son respuestas a la presencia de la
inmigracion en los servicios publicos, si bien las actividades especificas se han concebido
siempre como temporales, cuyo horizonte es la plena normalizacién. El principio de nor-
malizacién ha figurado en los planes de la Generalitat y se acoge en la Llei d’Acollida.

b) En la configuracién de la politica de inmigracién de la Generalitat han sido fun-

damentales las iniciativas de los diversos colectivos o burocracias profesionales, aun no

estando previstas, no fuese obligatorio llevarlas a cabo desde un punto de vista legal o,
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incluso, pudiesen ser consideradas alegales. Los profesionales de la Generalitat han po-
dido trabajar no solamente con usuarios inmigrantes extranjeros, sino crear respuestas

especificas, sistematizarlas, crear protocolos, etc.

No todas las iniciativas profesionales valen. Las buenas précticas de la politica de
inmigracion deben caracterizarse por dos elementos fundamentales: primero, garantizar
la igualdad de las personas (no solo formal sino también material: “una minima igual-
dad socioeconémica”); segundo, respetar la diversidad cultural. Como sea que ello con-

lleva tensiones y contradicciones, estos principios deben abordarse con pragmatismo.

La adaptacion de la Generalitat a la nueva poblacién inmigrada extranjera ha sido
posible también porque los distintos colectivos profesionales han asumido claramente
su necesidad de formacion, es decir, la institucién se ha podido adaptar porque sus pro-
fesionales han hecho constantes esfuerzos de adaptacién.

b) Destaca la actividad de Generalitat encaminada a contribuir a los procesos de
regularizacién asi como a la universalizacién del acceso a algunos derechos, mediante la
negociacion social, politica y parlamentaria. Dichas actividades se pueden explicar con-
cibiendo a la Generalitat como una organizacién compleja en donde interactdan ocho
instituciones, ademads del resto de actores de la sociedad catalana y espafiola. Ademéds, se
hace necesario que el poder ejecutivo sea presionado por los grupos politicos, en el Par-
lament, pero también desde fuera, por la sociedad, llevando el conflicto hasta la agenda
politica y, por tanto, hasta la formulacién publica de soluciones. En las tres etapas hemos
visto varias situaciones en las que la actividad respectiva del Parlament y el Sindic de
Greuges dinamizaban decisivamente la politica de inmigraciéon. Ademads, la presiéon por
laigualdad se dio en el seno de la Administracién, en cada uno de los servicios ptiblicos
principales, sanidad, educacién, mercado de trabajo... En el pasado, hubo que esforzar-
se por conseguir la igualdad; y 1o mismo se hard necesario en el futuro (E1, E3, E4, E6,
E7, E8, E10, E11, E12, E14, E21, E22, E23, E26, E29).

Esta actividad también puede ser explicada por un elemento nuclear del discurso
cataldn de inmigracién. A lo largo de la historia reciente, la constante entrada de inmi-
grantes es a menudo percibida como posibilidad de desnaturalizacién de los catalanes,
lo cual hace valorar de una manera superlativa la cohesién y el mantenimiento de la
identidad. Porque una sociedad es cohesionada no por la ausencia de conflicto sino por
un nivel considerable de igualdad.

c) La actividad de la Administracién ordinaria de la Generalitat se organiza

desde sus inicios, fundamentalmente, a través de distintos departamentos. En con-

secuencia, sobre la base de los departamentos comienza, de forma temprana y opor-
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tuna, la coordinacién interdepartamental en materia de inmigracién. La CII ha tra-
bajado sin interrupcién y con regularidad desde entonces. Ello ha facilitado que su

rendimiento haya sido valorado de forma 6ptima.

La actividad de la Administracién ordinaria de la Generalitat en relacion a la
inmigracion extranjera se ha desarrollado principalmente en los siguientes dmbitos
sectoriales: educacién, formaciéon de adultos, servicios sociales, sanidad, menores no
acompafiados, seguridad ptblica, centros penitenciarios, gestién de asuntos religio-
sos, mercado laboral, medios audiovisuales publicos, estadistica... En el inicio de
la actividad en cada uno de dichos sectores administrativos, son fundamentales las
“pre-actividades” de seminarios, debates, informes, publicaciones, etc., y las iniciati-
vas y la formacién de colectivos profesionales. Las personas y las iniciativas, con el
paso del tiempo, se han ido especializando.

La politica de inmigracién es una politica transversal, es decir, una politica que
se incorpora a otras politicas de la propia Administracién, asi como de otras Admi-
nistraciones, en particular de los municipios; ddndose una progresiva especializacién
tanto de las politicas educativa, sanitaria, de seguridad publica, penitenciaria, etc.,

como de las respectivas politicas de los municipios.

d) Ello no conlleva que todos los actores ptblicos lleven a cabo todas las fun-
ciones. Cabe preguntarse cudl es el papel mds eficiente de cada uno. La tarea de
dilucidar qué institucién hacer mejor qué funcién y, por tanto, a cual debe ser ads-
crita, fue abordada por la Llei d”Acollida en sus titulos sobre las competencias auto-
némicas y locales, y sobre el sistema de instituciones de la Generalitat. Entendemos
que las funciones més propias de la Administracién ordinaria especializada, a la luz
de la experiencia de las tres etapas, son prioritariamente: la produccién de normas
juridicas para regular la actividad propia, asi como el marco de ciertas actividades
de las entidades locales; la planificacion; la coordinacién de las entidades y de los
entes locales; el facilitar la participacién formal e informal de todos los actores;
la financiacién de entidades y entes locales; la formacién, la divulgacién de infor-
macién; la contribucién a los procesos y documentos de consenso; y las relaciones

institucionales con el Estado.

La Generalitat, ademads, ejerce funciones de extranjeria que el legislador es-
tatal le delega, y ejerce competencias estatutarias de inmigracién asimilables a las
de extranjeria. La cuestion de si este tipo de funciones y competencias debe ser
adscrito a un tinico departamento o unidad no se ha planteado en la Generalitat, ni
tampoco existe, a dia de hoy, el debate sobre si crear un departamento dedicado a

la inmigracién.
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e) El criterio que conecta la politica de inmigracién es la demografia, segtin la
cual en la migracién hay que tener en cuenta tanto la movilidad como el hecho de
residir o permanecer en el territorio. Las actividades de la politica de inmigracién
de la Generalitat fueron ampliando gradualmente su recorrido. Han sido sobre todo
actividades focalizadas en la residencia en Catalunya, pero también se han realizado
actividades relacionadas con la movilidad: formacién y seleccion en origen, autori-
zaciones iniciales de trabajo, retorno con reagrupacién familiar de MENA; o retorno

voluntario.

g) Si la politica de inmigracién de la Generalitat ha tenido un valor especifica-
mente positivo, se debe a la voluntad de querer disponer de dicha politica; de hacer
las cosas de una determinada manera, que se ha ido manteniendo a lo largo del perio-
do analizado; y de realizarlas con una intencién determinada para alcanzar los objeti-
vos de igualdad y cohesién. La politica no ha respondido a un modelo, sino mds bien

a una voluntad y a un estilo de trabajo, que hemos intentado describir en esta tesis.
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ANEXO

ENTREVISTAS SEMIESTRUCTURADAS

Entrevista Numero Nombre Fecha Sector/es
. . - 29 de enero Educacion
! e Sl renn [/ P de 2014 Administracion

Licenciado en Historia Contemporanea, maestro, profesor de secundaria, psicopedagogo. Ha trabajado
o dirigido diversos centros educativos: Centro Publico Manuel de Falla en el Camp de la Bota, Centro
Publico Jara enla Mina, IES Badalona 9... Coordinador de las Escuelas de Accion Especial de la provincia
de Barcelona. Ha publicado diversos articulos sobre educacion intercultural, convivencia y conflictos,
accion tutorial, etc. Formador en la Associacio de Mestres Rosa Sensat. Director del Programa de
Educacion Compensatoria del Departament d’'Ensenyament de la Generalitat, 1987-1995.

Entrevista Numero Nombre Fecha Sector/es
- 11 de marzo Universidad
2 LEBBRES LI de 2014 Administracion

Licenciada en Ciencias Politicas y Sociologia y en Ciencias de la Informacion (Universidad Autéonoma
de Barcelona, UAB) y doctora en Sociologia (Universidad de California, San Diego). Profesora en
la Universitat Oberta de Catalunya, UOC (1997-2003). Coordinadora del Congreso Mundial de
Movimientos Humanos e Inmigracion (Forum Universal de las Culturas, Barcelona, 2004). Nombrada
secretaria para la Inmigracion de la Generalitat por D 355/2003, de 29 de diciembre (DOGC de 2 de
enero de 2004), y cesada del mismo cargo por D 223/2006, de 13 de mayo (DOGC de 23 de mayo
de 2006).

Entrevista Nimero Nombre Fecha Sector/es
. 2 de mayo Sanidad
s Szl s Dy de 2014 Administracion

Médico Inspector. Responsable del Pla de la Diversitat del Institut Catala de la Salut (2002-2003).
Director del Pla director d'immigracié en I'ambit de la salut (inicialmente, Pla director d'immigracio i
cooperacio en salut) del Departament de Salut de la Generalitat (2004-2006).

Entrevista Numero Nombre Fecha Sector/es
Ghassan Saliba 12 de mayo -
4 Zeghondi de 2014 SIS

Miembro de las siguientes juntas: Associacio Catalunya-Liban, Asociacion Catalana por la Paz, Centro
Euro Arabe de Cataluia. Miembro de la Asociacion de Corresponsales de Prensa Extranjera en
Espana (1992-2002). Responsable de inmigracion de CCOO de Cataluna (2002-2013). En la fecha de
la entrevista, responsable de Politicas de Cohesion Social y de Paises Arabes en CCOO de Catalufa, v
presidente del CITE-CCOO. Nacido en el Libano.
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Entrevista Nimero Nombre Fecha Sector/es
. - 12 de mayo
5 David Pruja de 2014 ONG

Director de SOS Racisme Catalunya entre febrero de 1999 y abril de 2003. Director de la ONG
Cooperaccio (2003-2009). Director general de la Fundacion Francisco Ferrer i Guardia (2009-2011).
En la fecha de la entrevista, docente de PQPI en el Ayuntamiento de Sant Adria del Besos.

Entrevista Nimero Nombre Fecha Sector/es
- . . 13 de mayo Politica
© R de 2014 Administracion

Licenciado en derecho, diplomado en Funcion Gerencial en las Administraciones Publicas por
ESADE, profesor asociado de ciencia politica en la UPF, director general de la Funcion Publica de
la Generalitat (1995-1997), secretario general de Administracion y Funcion Publica de la Generalitat
(1997-2000). Nombrado secretario para la Inmigracion de la Generalitat por D 294/2000, de 31 de
agosto (DOGC de 7 de septiembre de 2000), y cesado del mismo cargo por D 11/2002, de 22 de
enero (DOGC de 25 de enero de 2002). Nombrado gerente de Calidad de Vida, Igualdad y Deportes
del Ayuntamiento de Barcelona en julio de 2011.

Entrevista Nimero Nombre Fecha Sector/es
. 14 de mayo Sanidad
U LRI L ) S de 2014 Administracion

Médico (1999), master por la London School of Hygiene & Tropical Medicine, trabajd en la Agencia de
Evaluacion de Tecnologia Sanitaria del Instituto de Salud Carlos lll. Actualmente es directora del Pla
director d'immigracio en I'ambit de la salut del Departament de Salut de la Generalitat.

Entrevista Nimero Nombre Fecha Sector/es
I 16 de mayo -
8 Raquel Gil Eiroa de 2014 Sindicato

Licenciada en derecho. Presidenta de la Associacio d’Ajuda Mutua d'Immigrants a Catalunya (AMIC)
de UGT, entre 2005 y 2013. Secretaria de Igualdad y Politicas Sociales entre 2008 y 2013. En la fecha
de la entrevista, responsable de la Secretaria de apoyo a las personas en paro en UGT.

Entrevista Nimero Nombre Fecha Sector/es
- . 19 de mayo Patronal
9 Andreu Peix i Massip de 2014 o

Ingeniero técnico agricola y socidlogo. Miembro de la Coordinadora de Organizaciones de Agricultores
y Ganaderos (COAG). Director de Pagesos Solidaris entre 2002 y 2004, y director gerente de la Unid
de Pagesos de Catalunya entre 2004 y 2009.
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Entrevista Numero Nombre Fecha Sector/es

21 de mayo

10 Salvador Obiols i Gras de 2014

Politica Administracion

Trabajo en la Direccid General de Joventut y en el Institut Catala de Serveis a la Joventut (Generalitat
de Cataluna). Director gerente de la empresa publica Turisme Juvenil de Catalunya. En 1995 fue elegido
concejal del Ayuntamiento de Sant Feliu de Llobregat, consejero comarcal y diputado provincial. Nombrado
secretario para la Inmigracion de la Generalitat por D 12/2002, de 22 de enero (DOGC de 25 de enero de
2002), y cesado del mismo cargo por D 354/2003, de 29 de diciembre (DOGC de 2 de enero de 2004).
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Entrevista Numero Nombre Fecha Sector/es
A o 27 de mayo - .
il Montse Solé i Aubia de 2014 Administracion

Diplomada en Trabajo Social por la Escola Universitaria de Treball Social de la Universitat de Barcelona
(UB, 1986), v licenciada en Ciencias Politicas y Sociologia por la UAB (1989). Ha trabajado desde 1989 en
la Generalitat de Cataluna, la mayor parte del tiempo desarrollando las politicas de inmigracion desde el
Departament de Benestar Social: colaboradora técnica del Gabinet d’Estudis del Conseller de Benestar
Social (octubre de 1989-1995), responsable del Organ Tecnic d’lmmigracid (1995-2004), responsable del
Area de programacié, formacid i coordinacid territorial de la Secretaria per a la Immigracié (2005-2008),
adjunta al secretari per a la immigracié (2009-2011).

Entrevista Numero Nombre Fecha Sector/es
Carles Campuzano i 2 de junio "
2 Canadés de 2014 Politica

Licenciado en Derecho. Concejal del Ayuntamiento de Vilanova i la Geltrd (1987-1991). Diputado en el
Parlament de Catalunya (1992-1995). Diputado en el Congreso de los Diputados desde la VI Legislatura
(1993-actualidad). Ha participado en las siguientes comisiones del Congreso: Empleo vy Seguridad Social,
Sanidad vy Servicios Sociales, Cooperacion Internacional para el Desarrollo, Seguimiento y Evaluacion
del Pacto de Toledo, Estudio del Cambio Climatico. Vocal de la delegacion espanola en la asamblea
parlamentaria de la Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE). Miembro del
comité ejecutivo de Convergencia Democratica de Catalunya. En la fecha de la entrevista, preside la
Fundacion Acsar, que centra sus trabajos en materia de inmigracion, asilo y refugio.

Entrevista Numero Nombre Fecha Sector/es
. < 3 de junio
13 Javier Ibars Alvaro de 2014 Patronal

Licenciado en Derecho. Director del Departamento de Relaciones Laborales y Asuntos Sociales de
Fomento del Trabajo Nacional.

Entrevista Numero Nombre Fecha Sector/es
14 Xavier Bernadi i Gil I & i Derecho Administracion
de 2014

Secretario de la Comisidon Mixta de Transferencias Administracion del Estado - Generalitat desde
2008. Profesor asociado de Derecho Administrativo en la UPF. Miembro del consejo de redaccion de
la Revista Catalana de Dret Public.

-277-



ANEXO

La politica de inmigracion de la Generalitat de Catalunya entre 1977 y 2010. Cémo ha sido y por qué

Entrevista Nimero Nombre Fecha Sector/es

11 de junio Educacion

15 Enric Castella i Castella de 2014 Administracion

Jefe del servicio de ordenacion curricular de la educacion de adultos, Departament d’Ensenyament de
la Generalitat. Concejal del Ayuntamiento de Gdésol.

Entrevista Nimero Nombre Fecha Sector/es
. PP 16 de junio
16 David Garrofé i Puig de 2014 Patronal

Secretario general de la patronal catalana CECOT. Licenciado en Derecho por la UAB y PADE por la
IESE Business School de la Universidad de Navarra.

Entrevista Nimero Nombre Fecha Sector/es
o . 2 de julio Politica
7 AT LR e de 2014 Administracion

Miembro del PSC. Diputada al Parlamento Europeo en las listas del PSOE en 1994 y 1999. Delegada del
gobierno de la Generalitat ante la UE (2004). En 2010, durante el segundo mandato como presidente
del Gobierno de José Luis Rodriguez Zapatero, fue nombrada secretaria de Estado de Inmigracion y
Emigracion.

Entrevista Nimero Nombre Fecha Sector/es
18 Ricard Zapata-Barrero 2 el fulie Universidad
de 2014

Profesor titular de Ciencias Politicas en la UPF. En 2009 fundd el GRITIM-UPF (Grup de Recerca
Interdisciplinari sobre Immigracid). El mismo aflo cred el Master en Gestion de la Inmigracion.
Contribuye regularmente en el debate mediatico y de politicas.

Entrevista Nimero Nombre Fecha Sector/es
. . 11 de julio Mercado de Trabajo
L Al e AERED de 2014 Administracion

Licenciada en Historia del Arte. Trabaja en el ambito de la inmigracion desde el afno 2000, en el
Departament de Treball (en la fecha de la entrevista: Departament d'Empresa i Ocupacid), de la
Generalitat. Desde 2002, encuadrada en el SOC. Jefa de Seccion de Control de Perceptores entre
2000 y 2007. Jefa del Area de Relaciones Externas desde 2007.

Entrevista Nimero Nombre Fecha Sector/es
. . 14 de julio :
20 Najat el Hachmi de 2014 Escritora

Escritora. Nacié en Nador y se trasladd a vivir a Catalufia en 1987. Licenciada en Filologia Arabe por la
Universitat de Barcelona (UB). Funcionaria municipal en Granollers. Obtuvo el Premio Ramon Liull de
novela en 2007 por L'Ultim patriarca. Con anterioridad habia escrito el ensayo Jo també soc catalana
(2004), donde trata de la integracion en la cultura catalana de los inmigrantes. Colaboradora en
diversos medios de comunicacion.
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Entrevista Numero Nombre Fecha Sector/es

21 Eduardo Rojo 15 de julio

Torrecilla de 2014 Universidad

Decano de la Facultad de Derecho de la Universitat de Girona (2000). Primer director de la Catedra
d’'Immigracio, Drets i Ciutadania de la Universidad de Girona (enero 2002), creada por acuerdo entre
el Obispado de Girona, la Universitat de Girona y el Sindic de Greuges. Responsable del drea social de
Cristianisme i Justicia de la Compania de Jesus (1993-2002). Catedratico de Derecho del Trabajo vy de la
Seguridad Social de la UAB desde 2008.
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Entrevista Numero Nombre Fecha Sector/es
. . is 28 de julio Politica
22 Jordi Serra i Macia de 2014 T

Alcalde de Roda de Ter desde 2011. Técnico asesor de inmigracion de la ACM entre 2007 y 2011. En
la fecha de la entrevista, el 95 % de los municipios de Catalufia -de un total de 947- pertenecian a la
ACM. Conseller d’Acollida i Cooperacio en el Consell Comarcal d’'Osona entre 2003 y 2007.

Entrevista Nimero Nombre Fecha Sector/es
. - 22 de agosto Mercado de Trabajo
e L il I B de 2014 Administracion

Doctora en Historia por la UAB. Su tesis doctoral, De Pedro Martinez a Sabadell, trata de la emigracion
de Granada a Catalunya. Secretaria de Economia y Formacion Ocupacional de CCOO entre 1991 vy
2002. Subdirectora general de la SOC.

Entrevista Niumero Nombre Fecha Sector/es
24 Lluis Paradell 27 de agosto Policia
Fernandez de 2014 Administracion

Inspector de la Policia de la Generalitat - Mossos d’Esquadra. Ingresd en el cuerpo en 1992. Jefe
del Area Central d’Analisi de la Comissaria General d’Informacio. Los &mbitos de trabajo incluyen los
grupos criminales con finalidad no econdmica y las manifestaciones de violencia por parte de grupos
organizados de corte extremista y terrorismo. Anteriormente, miembro del Gabinet de Seguretat
de la Secretaria de Seguretat del Departament d’Interior de la Generalitat, abordando tematicas
de convivencia, cohesion social, violencia juvenil, grupos totalitarios e influencia de los fendmenos
migratorios. Profesor en el Institut de Seguretat Publica de Catalunya.

Entrevista Numero Nombre Fecha Sector/es

Mediacion intercultural
29 de agosto Universidad

de 2014 Administracion
Ayuntamiento

25 Rafa Crespo Ubero

Mediador intercultural y antropologo. Diploma de estudios avanzados sobre iniciacion a las dinédmicas
de investigacién, Ecole Nationale Supérieure d’Architecture de Paris-La Villette. Miembro del Centro
de Estudios Africanos de Barcelona. Miembro de Intercultura, centro para el didlogo intercultural de
Barcelona. En la fecha de la entrevista, asesor técnico del Plan para el desarrollo de la convivencia
intercultural del Ayuntamiento de Santa Coloma de Gramenet.
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Entrevista Nimero Nombre Fecha Sector/es

12 de septiembre Asuntos religiosos

= = de 2014 Administracion

Sociodlogo. Técnico experto en asuntos religiosos, y especificamente en temas catolicos y ortodoxos, asi
como educativos y comunicativos, todo ello en la Direccid General d’Afers Religiosos de la Generalitat.
Durante muchos afilos miembro de la junta de gobierno de Justicia i Pau. Miembro del consejo editorial
de la revista Dialogal (Associacid Unesco per al Dialeg Interreligios). Miembro del consejo asesor de
la Editorial Fragmenta.

Entrevista Nimero Nombre Fecha Sector/es
57 Estrella Rodriguez 25 septiembre ONG
Pardo de 2014 Administracion

Licenciada en Derecho. Directora general de Integracion de los Inmigrantes del Ministerio de Trabajo
y Asuntos Sociales entre 2004 y 2011. En la fecha de la entrevista, directora de estudios e innovacion
social de Cruz Roja Espanola.

Entrevista Nimero Nombre Fecha Sector/es
Lorenzo Cachén 25 septiembre : .
28 Rodriguez de 2014 s e

Catedratico de Sociologia de la Universidad Complutense de Madrid. Autor de mas de 23 libros
sobre inmigracion y mercado de trabajo, politicas de inmigracion y de integracion, politicas
antidiscriminatorias, conflictos ligados a la inmigracion. Ha colaborado con la CE (Bruselas), la OIT
(Ginebra), la OCDE (Paris), la Fundacion Europea para la Mejora de las Condiciones de Vida y Trabajo
(Dublin), el Consejo de Europa (Estrasburgo), el CESE (Bruselas) y la Confederacion Europea de
Sindicatos (Bruselas). Presidente del Foro para la Integracion Social de los Inmigrantes (junio 2006 -
junio 2070). Deputy Member del Management Board of European Union Monotoring Center on Racism
and Xenophobia de la Comision Europea (2004-2007).

Entrevista Nimero Nombre Fecha Sector/es
. . 25 de septiembre Politica
2 DTG (A2 (s de 2014 Administracion

Licenciado en Derecho. Jefe de servicio del Gobierno Civil de Barcelona (1989-1991). Consejero técnico de
la Direccion General de Politica Interior (1991-1994). Director general de Extranjeria e Inmigracion (2000-
2004). En la fecha de la entrevista, viceconsejero de Ordenacion Educativa de la Comunidad de Madrid.
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ENTREVISTAS INFORMALES

El primer contacto que realizd el autor expresamente en relacion con esta tesis doctoral fue el 12 de abril
de 2007 con Josep Termes i Ardévol, catedratico de Historia Contemporanea en la UB. Adadimos a
continuacion los nombres de las otras personas a las que se realizaron entrevistas informales, asi como su
profesion o institucion donde trabajan, sin hacer referencia a las fechas, ya que en algun caso se anotaron

y en otras no:

Joan Subirats i Humet, catedratico de Ciencia Politica y de la Administracion; Bea Aguer, del Departament
d’Accid Social i Ciutadania de la Generalitat; Xavier Ballart, catedratico de Ciencia Politica vy de la
Administracion; Lluis Recolons i Arquer, socidlogo vy jesuita; Quim Brugué i Torruella, catedratico de
Ciencia Politica y de la Administracion; Elena Sdnchez-Montijano, investigadora principal en el CIDOB;
Maria Sales, técnica de inmigracion en Creu Roja; Anna Cabré i Pla, demdgrafa;, Andreu Domingo i
Valls, demodgrafo; Albert Faba, sociolingUista en el CPNL; Mireia Farré Mallofré, responsable del Area de
Poblacid i Territori en el IDESCAT,; Clara Cabezas Monjonell, responsable de la seccion Societat-Territori
en TV3; Elena Vidal, de |la Direccio General d’Atencid a la Infancia i a 'Adolescéncia de la Generalitat; Adria
Bas i Forns, realizador del programa Solidaris en Catalunya Radio; Elisa Omedes, de Catalunya Radio;
Lluis Caelles, de la CCMA; Rosa Aparicio GOmez, catedratica de Sociologia y presidenta del Foro para la
Integracion Social de los Inmigrantes; Josep Maria Vallés i Casadevall, catedratico de Ciencia Politica vy
de la Administracion y exconseller de Justicia de la Generalitat; Miquel Salvador i Serna, profesor titular
de Ciencia Politica y de la Administracion en la UPF; Marta Rovira-Martinez, sociéloga; Gabriel Colomé
i Garcia, profesor de Ciencia Politica en la UAB; Ramon Riu i Fortuny, subdirector general de Questions

Constitucionals de la Generalitat e Isidre Obregén Goma, del Ivalua.
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