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INTRODUCCION

Las politicas de recepcion de inmigrantes irregulares y de refugiados en Espaia se han
convertido en una arena politica en la cual se ven involucrados un creciente nimero de
actores privados, como las organizaciones de la sociedad civil. A partir de la década de los
noventas, Espafia ha desarrollado una férmula de “gestion conjunta”, también definida
como “modelo colaborativo”, en el que se aprovechan los acuerdos con el tercer sector a
fin de implementar practicas y politicas de recepcion que tengan por objetivo brindar
asistencia a los migrantes vulnerables. Este modelo de politicas ha conformado acuerdos y
negociaciones entre el Estado y la sociedad civil que han resultado en una “accién
concertada”, a la vez que ha avivado un intenso debate en torno a los niveles de
colaboracion, cooptacion e (in)dependencia de estas organizaciones. El debate se ha
enfocado en la fuerte dependencia de los fondos publicos de muchas asociaciones civiles, y
en como esta limita tanto su posibilidad de oponerse a tales politicas, como su capacidad
de responsabilidad.

El objetivo de esta nota critica es analizar el rol de las organizaciones de la sociedad
civil espafiolas en el terreno de las politicas publicas, caracterizado por tensiones y
contradicciones entre principios de proteccion y beneficio. Valiéndonos del concepto de
“mercados de recepcion” y con base en el trabajo de campo llevado a cabo con
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organizaciones sociales en Espaia durante los afios 2016 y 2018 (que incluy6 entrevistas a
profundidad), destacamos el elusivo y contradictorio desempefio de estas organizaciones
en el disefio e implementacion de précticas de recepcion.

La primera seccion de la nota examina el concepto de mercados de recepcion, un
término acufiado dentro del contexto de la literatura sobre la industria migratoria y los
mercados de gestion migratoria (Gammeltoft-Hansen y Sorensen, 2013). La segunda parte
describe el modelo colaborativo de recepcion, proporcionando asi una vision mas completa
de los factores determinanteas y los vinculos que aclaran la relacion entre el Estado y la
sociedad civil en esta area. La seccion final ofrece una perspectiva mas completa sobre el
caso espaiiol, enfocandose en las tensiones provocadas por este modelo colaborativo, asi
como en las ambivalencias y contradicciones que se dan en las organizaciones que
participan de este mercado de recepcion, y como es que estas afectan a la proteccion dada a
migrantes vulnerables y al escrutinio publico de estas practicas.

Definiendo los mercados de recepcion migratoria

A pesar de la popularidad que ha ganado el término industria migratoria dentro de los
circulos académicos (Hernandez-Leon, 2005; Cranston, Schapendonk y Spaan, 2018),
consideramos que desde una perspectiva conceptual y teodrica la expresion “mercados
migratorios” (Gammeltoft-Hansen y Sorensen, 2013) es mas precisa para el campo general
de la economia y para el de la economia politica (Lopez Sala y Godenau, 2016; Lopez Sala
y Godenau, 2017). Utilizar el concepto de mercados migratorios nos permite incluir el
aspecto transaccional de oferta y demanda dentro del andlisis, y subrayar las diferentes
razones fundamentales y estructuras que dejan al descubierto la relacion entre los actores
gubernamentales y privados en las diferentes areas de gestion migratoria. Al referirnos a
los mercados como algo concerniente a la economia, se define su significado analitico
mediante las actividades transnacionales involucradas en el intercambio de bienes y
servicios entre actores mediante la negociacion de cantidades y precios. El uso de los
términos mercados de facilitacion, control y recepcion® deriva de esta premisa,
inspirandose en la tipologia propuesta por Gammeltoft-Hansen y Nyberg-Sorensen (2013).

3 Las entrevistas a profundidad fueron realizadas en Madrid, Barcelona, Andalucia y
Melilla, Espana. Esta investigacion ha sido llevada a cabo dentro del marco del proyecto
MIND, del Programa Nacional de Proyectos de Investigacion de Espana.

* Se emplea el término “recepcion” y no “refugio” o “asistencia”, ya que en el contexto
europeo contemporaneo un refugiado puede confundirse con un migrante rescatado o un
refugiado por rutas maritimas. A su vez, “asistencia” tiene connotaciones paternalistas. En
este sentido es que “recepcion’ es percibido como un término mas neutral y genérico.
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El mercado de recepcidn, objeto de este andlisis, puede definirse como un conjunto de
transacciones o el intercambio de bienes y servicios entre el Estado y los actores privados,
dirigido a la articulacion de esta area de la politica migratoria. No obstante, el hecho de que
existan pagos y precios no implica necesariamente que la motivacion sea el lucrar, pues no
todas las actividades en este mercado son impulsadas por la obtencion de ganancias. Esto
resultara particularmente relevante cuando nuestro analisis examine el rol de las
organizaciones de la sociedad civil, sin fines de lucro en sentido estricto, y que pueden
verse motivadas por otro tipo de ganancias.” Ademas, el financiamiento que requieren para
llevar a cabo sus actividades se obtiene comunmente de los recursos publicos. Por eso es
que a pesar de no estar motivadas por el lucro, su supervivencia puede estar condicionada
por los requisitos y criterios de seleccion impuestos por las autoridades que otorgan
contratos publicos.

Politicas y practicas de recepcion en Esparia

La transformacién de Espafa en un destino para los migrantes a finales de la década de
1980, se vio acompanada de la creacion de una politica de integracion e itinerarios de
recepcion significativamente distintos a los que se tenian en los paises receptores
tradicionales del resto de Europa (Arango, 2013). El modelo espafiol de inmigracion ha
estado basado principalmente en la mano de obra, con muy pocos migrantes buscando
refugio u otras formas de proteccion internacional. Este modelo se ha caracterizado porque
frecuentemente se rebasa la duracion de estancia autorizada por el visado, asi como por un
Estado que proporciona canales a través de los que la mayoria logra obtener un estatus de
permanencia. Las medidas de recepcion dirigidas a poblaciones altamente vulnerables han
desempefiado un papel esencial al proporcionar acceso a, por ejemplo, recursos sociales y
educativos o asistencia legal y laboral tanto dentro del territorio nacional como en las
zonas fronterizas.®

> Por ejemplo, estos tipos de organizaciones pueden obtener beneficios politicos o
simbdlicos al asumir un papel activo en la gestion e implementacion de politicas
migratorias. Esto puede hacerlas mas influyentes, pues pueden ser percibidas como
interlocutores legitimos entre las comunidades de migrantes y las administraciones
publicas, etcétera.

% Las politicas y practicas de recepcion se definen como medidas que complementan las
politicas migratorias desarrolladas por las administraciones locales, regionales y estatales.
Este tipo de asistencia social incluye la provision de todo tipo de servicios para
inmigrantes particularmente vulnerables (asistencia legal, programas de capacitacion,
aprendizaje del idioma y servicios de traduccion, cuidado de la salud, asistencia
psicologica, orientacion laboral, etcétera). Este tipo de medidas han sido implementadas en
toda Espafa, incluyendo los vecindarios de las grandes ciudades, las areas rurales, y las
zonas fronterizas y de recepcion.
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Al ser politicamente descentralizada, en Espafia se han desarrollado medidas de
integracion y recepcion a nivel municipal, regional y nacional de acuerdo a un proceso de
politicas de abajo hacia arriba, con una significativa participacion del tercer sector
(Jubany-Baucells, 2002; Solé, 2004; Cebolla-Boado y Loépez-Sala, 2015a; Garcés-
Mascarefias y Penninx, 2016). La implementacion de estas politicas y practicas de
recepcion es gestionada mediante acuerdos con las organizaciones de la sociedad civil.
Distintos factores han conducido a esta féormula de colaboraciéon conjunta entre los
distintos niveles de administracion gubernamental y las organizaciones sociales. El primer
factor fue el deseo del gobierno espafiol de disefiar un enfoque colaborativo para el
desarrollo de politicas que incluyera la participacion directa de la sociedad civil, como
puede observarse en los planes de integracion nacionales y regionales, y en la creacion de
instituciones formales de consulta. El segundo factor es la debilidad y baja intensidad de la
beneficencia estatal en Espafia, contando esta con limitado gasto publico e inversion en
recursos humanos e infraestructura. Como tercer factor estd la necesidad de Ia
administracién publica de acceder al conocimiento experto y profesional que se puede
encontrar en muchas de estas organizaciones, las cuales cuentan con gran capital social y
se mantienen en sustancial contacto con las comunidades inmigrantes a nivel local y a
nivel regional.

Como es que en Esparia el tercer sector participa en los mercados de recepcion

En la préctica, las organizaciones civiles han participado en el mercado de recepcion
mediante un “modelo de asociacion” de acuerdo al que funcionan como subcontratistas.
Para lograrlo, los gobiernos nacional, regionales y locales han creado un sistema de
financiamiento que se vale de programas anuales de subsidio que tienen por objetivo
especifico el desarrollo de proyectos de asistencia y recepcidbn para inmigrantes
vulnerables, y para quienes busquen refugio. Algunas organizaciones han recibido
subsidios directos, como aquellos otorgados en 2015 para satisfacer la creciente necesidad
de asistencia generada por la llegada de los refugiados sirios.

Las organizaciones de tercer sector comenzaron a participar en iniciativas de recepcion
para inmigrantes vulnerables en la década de 1990. En ese punto, las organizaciones
percibieron la nueva situacion inmigratoria espafiola como una oportunidad no solo para
participar en el desarrollo e implementacion de politicas de integracion, sino también como
una forma para obtener mayor visibilidad e influencia en lo que era un asunto altamente
politizado en la Espafia de inicios de la década de 1990. No obstante, durante el transcurso
de las dos décadas pasadas este modelo de asociacion social ha tenido un alto impacto en
las acciones y estructuras de estas organizaciones. Primero, y principalmente, las ha hecho
en gran medida dependientes de los subsidios publicos (Cebolla-Boado y Lopez-Sala,
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2015b),” influyendo significativamente en sus prioridades,” a la vez que ha promovido una
cultura organizacional fundamentada en los subsidios. En segunda instancia, ha
profesionalizado estas organizaciones, aunque también las ha hecho mas burocraticas (con
estructuras de gran complejidad, grandes presupuestos y personal numeroso), lo que ha
provocado que amplios sectores sociales las perciban como organizaciones paraestatales o,
sencillamente, como extensiones del Estado. En este sentido es que el modelo de
asociacion ha “desradicalizado” y “desmovilizado” a una porcién de las organizaciones
civiles, cuyas actividades estdn ahora altamente supervisadas por y bajo el escrutinio de las
administraciones publicas.

Adios a los derechos, bienvenidos los proyectos: de defensores a proveedores
de servicios

La mayor critica a este modelo deviene de los efectos colaterales que ha tenido en las
organizaciones sociales, pues ha minado su independencia, y ha limitado su capacidad de
oponerse a politicas oficiales. Efectivamente, parte de la sociedad civil considera este
modelo como una estrategia dividi et impera premeditada para la desactivacion de la
unidad y la cohesion del movimiento social proinmigrante que existio en los inicios de la
década de 1990: primero a través del proceso de cooptacion, que gradualmente debilité la
defensa en favor de la provision de servicios (véase Lacomba, Boni, Cloquell y Soledad,
2015; Barbulescu y Grugel, 2016); y posteriormente, a través de formas de clientelismo y
por la entrada al mercado de recepcidon por parte de organizaciones proinmigrantes mas
afines a las ideologias de los gobiernos en ese momento en el poder, organizaciones que
vieron en estas convocatorias una oportunidad para la obtencion de subsidios para obtener
ventajas econdmicas y politicas. Ademads, los recursos necesarios para dar apoyo a estas
organizaciones cada vez mas complejas y la consolidacion de esta “cultura de la comision”
(Tyler, Gill, Conlon y Oeppen, 2014), misma que pudo observarse en otros paises

7 Esta dependencia ha llevado a algunos a cuestionar el proceso espanol de abajo hacia
arriba para creacion de politicas, afirmandose que durante la pasada década se han
adoptado muchos rasgos de arriba hacia abajo debido a que el control ejercido por el
gobierno sobre los subsidios publicos incrementa su influencia sobre los objetivos y
prioridades de estas organizaciones sociales.

® Por ejemplo, durante la tltima década los proyectos disefiados por estas organizaciones
han variado significativamente en relacion a la crisis econdmica espafiola, el contenido de
las convocatorias para la concesion de subsidios y el desarrollo de las prioridades politicas.
Esto explica la expansion de los proyectos cooperativos en los paises de origen a mediados
de la década pasada, la promocién de proyectos basados en el regreso voluntario, la
proteccion de menores no acompafados, y la lucha contra el trafico de personas desde el
2009 o, mas recientemente, los programas de asistencia humanitaria en zonas fronterizas y
el interior del pais, desde el afio 2014.

5
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europeos, pusieron a muchas organizaciones en una posicion dificil, forzandolas a
reconsiderar sus enfoques. Esto llevo a una falta de unidad por parte del movimiento social
a mediados de la pasada década, durante el boom econdémico en el que los subsidios a nivel
nacional y regional fueron particularmente grandes.

En algunas entrevistas llevadas a cabo durante la investigacion conducente a esta nota,
los entrevistados insistieron en que una gran parte del movimiento social de este periodo
fue socavada por la participacion predominante de grandes organizaciones sociales con
estrechos lazos gubernamentales, y la reorientacion de otras organizaciones a direcciones
alineadas con posturas gubernamentales en las que se vio debilitada la defensa de los
derechos de los inmigrantes en pro de la provision de servicios. Otras organizaciones
importantes decidieron distanciarse de este mercado de recepcion mediante el empleo de
fondos alternativos, y actuaron no solamente proporcionando servicios, sino también
reforzando la defensa de los derechos de los inmigrantes. Este fue el caso de la mayoria de
las organizaciones y fundaciones civiles catolicas, que realizaron sus actividades con
fondos eclesiasticos. Este distanciamiento de los fondos publicos les dio mayor autonomia
para la implementacion de sus propias prioridades. Ahora pueden defender posiciones mas
criticas para la defensa de los inmigrantes no regularizados, particularmente de aquellos
que estdn en ambitos de control interno especial, incluyendo las infraestructuras estatales
de detencion e internamiento.

Mas alla del mercado de recepcion. Nuevas estrategias para defender los derechos
de los inmigrantes

Esta situacion se ha tornado mas compleja a partir del final de la década pasada, al llevar la
crisis econdmica a una considerable reduccion del fondo consignado a politicas sociales,
incluyendo la recepcion de inmigrantes. La creciente competencia por recursos que son
escasos ha generado mayor tension dentro del movimiento social, y ha provocado que las
prioridades espafiolas enfoquen la asignacion de los fondos europeos en otros grupos y
objetivos, como aquellos destinados a luchar contra el trafico de personas o para la
promocion del retorno voluntario.

De acuerdo a esta nueva situacion, algunas organizaciones han reconsiderado sus
enfoques con mucha seriedad, mas atn al desarrollarse la crisis econémica, de tal manera
que se constituye ahora en una profunda crisis politica y social que ha movilizado
nuevamente a la poblacion civil y la protesta publica, y también ha coincidido con una
intensificacion de los procedimientos internos con miras a controlar la migracion dentro de
la politica espafiola. Esta situacion ha alterado profundamente la accion social y politica de
las organizaciones, provocando significativamente que el mercado de recepcion voltee
hacia otras areas de gestion migratoria, como por ejemplo las zonas fronterizas y los
centros de detencion. Esto a su vez ha llevado a tensiones en las localizaciones como son
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los enclaves preliminares de recepcion (las provincias maritimas de Andalucia, o las
ciudades de Ceuta y Melilla) o provincias en las que se encuentran centros de detencion.
Estos son sitios en los que el conflicto entre el control y la proteccion se han exacerbado,
forzando a las organizaciones sociales a lidiar con la dificil tarea de balancear la defensa de
los derechos de los migrantes con la necesidad de recursos para recibirlos y brindarles
proteccion.

Actualmente, el tercer sector estd profundamente fragmentado y sus tdcticas son muy
dispersas. Los subsidios se concentran en manos de unas pocas grandes asociaciones cuya
alianza y colaboracion con el Estado se justifica mediante sus perfiles técnicos y
especializados. Después de una disminucion de los apoyos, nuevamente estas
grandes organizaciones han recibidos cuantiosos recursos publicos debido a la
llegada de refugiados sirios y a la transformacion del modelo espafiol de recepcion,
el cual se ha moldeado de acuerdo a las dindmicas internacionales y a las exigencias
de otros paises europeos. Estas organizaciones se han enfocado en objetivos operativos y
en proporcionar asistencia, mientras que mantienen un bajo perfil politico y manejan sus
exigencias de defensa de manera vaga y minima. Otras organizaciones que han
permanecido en el mercado de recepcion, parcialmente por supervivencia, han optado por
acciones y areas menos controversiales, haciendo mas estrecho su campo de accion y
enfocandose en objetivos menos contenciosos en materia de politicas, tales como la
orientacion laboral y la educacion y capacitacion informales.

Sin embargo, la nueva situacion economica, la falta de recursos publicos y de
orientacion dentro de las propias organizaciones —que se percataron de lo arriesgado de
depender demasiado de las administraciones publicas—, ha llevado a muchas de estas a
distanciarse del mercado de recepcion. Esto ha modificado sus actividades y tacticas,
partiendo de proyectos de intervencion a trabajos de defensa, y busqueda de
financiamiento privado alternativo, incluyendo el financiamiento colectivo. Finalmente,
nuevas organizaciones han emergido, comunmente en forma de plataformas ciudadanas,
sirviendo de alternativas a modelos mas formales de participacion; el objetivo primario de
estas plataformas es defender los derechos de los inmigrantes y documentar la transgresion
a estos en muchas de las zonas de recepcion, lo cual han logrado al ofrecer métodos mas
confiables para reportar y protestar contra tales abusos. Estas nuevas organizaciones, cada
vez mas influyentes en la esfera publica debido a sus acciones de alto perfil, apuestan a
mantenerse completamente al margen del mercado de recepcion, para asi continuar siendo
independientes.

CONCLUSIONES

Los servicios relacionados con la recepcion de migrantes en Espafa estan siendo
subcontratados cada vez con mayor frecuencia mediante la creacion de mercados de
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recepcion, siendo este un fendomeno alineado a la tendencia internacional de subcontratar
algunas areas de gestion migratoria. Para lograr esto, el Estado espafiol ha establecido una
cooperacion en la que ciertos servicios son subcontratados a organizaciones. Sin embargo,
la participacion en el mercado de recepcion ha afectado profundamente a estas
organizaciones, dejandolas segmentadas e internamente fragmentadas, lo cual les ha
restado cohesion y ha diluido las acciones conjuntas que se dieron al inicio de la década de
1990. A pesar de que este modelo ha sido cominmente presentado como un ejemplo de
gestion conjunta que refleja las ventajas de un sistema de abajo hacia arriba, en realidad la
creacion de un mercado para la subcontratacion de servicios de integracion moldeado y
supervisado por el Estado ha permitido que el gobierno ejerza mucho mayor control sobre
las organizaciones sociales, provocando que estas sean cada vez mas dependientes de los
subsidios publicos. Este valerse de los recursos publicos ha llevado a que las
organizaciones cambien de prioridades, alejandose del reporte de la transgresion de
derechos hacia la gestion migratoria. La participacion en el mercado de recepcion ha
forzado a las organizaciones a adaptar sus prioridades, no solamente de acuerdo a las del
gobierno espafiol, para asi lograr obtener financiamiento, sino también acorde con las de la
Unidén Europea, con el fin de obtener fondos comunitarios.

La subcontratacion en el contexto de esta area del desarrollo de politicas mediante la
creacion de un mercado de recepcion, sin duda alguna ha fortalecido el control estatal, a la
vez que ha debilitado las luchas sociales y politicas de los movimientos sociales. La
perspectiva actual se caracteriza por la fragmentacion y por profundas tensiones en el
tercer sector y en las organizaciones individuales, provocadas por la dificultad de
permanecer dentro del mercado de recepcion (obteniendo recursos como proveedores de
servicios), a la vez que se conserva una voz politica. Esto ha provocado que un segmento
significativo de estas organizaciones evite este mercado en su totalidad, generando una
polarizacion interna en este segmento del tercer sector.

Traducciéon: Fernando Llanas
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