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RESUMEN
A principios de este siglo surgié en la Unién Europea (UE) la necesidad de incorporar
en la agenda politica la integracién de los nacionales de terceros paises como uno de los
principales pilares de sus politicas migratorias. La presente investigacién parte de la base
de que, aunque el acervo comunitario permite a las instituciones de la UE establecer las
grandes lineas y, de alguna manera, influenciar en las estrategias de los Estados miem-
bros, las politicas de integracién son una competencia de cardcter eminentemente nacio-
nal, lo cual favorece la existencia de diferencias importantes entre los modelos adoptados.
El estudio abarca las principales acciones comunitarias en materia de integracién activa
o civica, siendo su objetivo comparar los resultados de las politicas de integracion a nivel
europeo y a nivel nacional mediante el andlisis de la normativa y otros instrumentos
juridicos tanto de la UE como espafoles. El interés de este trabajo reside en el descubri-
miento de un modelo paradigmdtico en el que, por estar en su fase inicial, la Comisién
Europea no ha reparado todavia. Las caracteristicas del modelo espafiol —como un pais
en el que la inmigracién fue bien recibida en tiempos de euforia econémica y las politicas
de integracién se implementan en medio de un panorama de crisis muy diferente de
aquel escenario—, son la clave para explicar las conclusiones extraidas.
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ABSTRACT
At the start of this century, the need arose within the European Union to incorporate
the integration of third-country nationals into the political agenda as a central pillar
of EU migration policy. This study is based on the concept that while EU institutions
are allowed to establish broad policy lines and, to a certain extent, influence member
state strategies, integration policy is an eminently national responsibility, causing sig-
nificant differences to exist between member-state practices. This work will examine
the main EU actions related to active or civic integration with the aim of comparing
the results of integration policies on European and national levels through the analysis
of legislation and other legal instruments established by both the EU and Spain. This
study seeks to discover a paradigmatic model that the European Commission has not
yet considered since its work in this area is in an initial phase. The characteristics of the
Spanish model—where immigration was quite welcome during economic boom times
but where integration policies are being gradually implemented in the middle of an
economic crisis far removed from those times—are key to explaining the conclusions
reached in this study.

Keywords: 1. integration of immigrants, 2. civic citizenship, 3. integration mea-
sures, 4. European Union, 5. integration policies in Spain.
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Introduccion

La integracién de los nacionales de terceros paises en el territorio
de la Unién Europea entré a formar parte de la agenda politica
europea hace poco mds de una década, y se ha configurado como
uno de los temas de mayor trascendencia en la construccién y
desarrollo de las politicas migratorias, tanto comunitarias como
nacionales, en los 28 Estados miembros. Se trata de poco tiempo,
si lo comparamos con la trayectoria de paises como Canadd o Es-
tados Unidos, pero es un periodo razonablemente largo que hace
posible extraer conclusiones en cuanto a los resultados obtenidos.

Sin embargo, en la propia Unién se siguen produciendo impor-
tantes diferencias entre los Estados miembros en torno al discurso
de la inmigracién y, mds concreto, al de la integracién, con Espa-
fia como un claro ejemplo de ello. Su paradigmatica transforma-
cién de pais eminentemente receptor de inmigrantes (habiendo
estado a la cabeza de la Unién Europea y entre los primeros a nivel
mundial) en pais productor de emigrantes en apenas 15 afios, sus
innumerables reformas legislativas en la materia y su particular
discurso politico en torno al fenémeno migratorio lo han con-
vertido en un modelo singular que, sin embargo, ha cosechado
muchos mds éxitos que fracasos.

El objeto de este estudio es revisar la trayectoria seguida por la
Unién Europea y, dentro de ella, analizar las particularidades del
caso espanol. La justificacién temdtica es que las conclusiones a
las que se llega tras comparar ambos recorridos pueden servir de
guia para otros paises que empiezan a registrar saldos migratorios
netos en positivo, pues en ellos todavia se estd a tiempo de abordar
actuaciones decididas tanto respecto de los nuevos flujos migrato-
rios que ahora comienzan, como de miles de nifios y jévenes que
son descendientes de primera generacién de inmigrantes.

Para ello se ha dividido el texto en una serie de apartados que
muestran cémo la Unién Europea ha llegado a los planteamientos
actuales en torno a la llamada integracién civica y las medidas
para lograrla. La investigacién pone de relieve la enorme impor-
tancia que las politicas de integracién de nacionales de terceros

[128]



GARCIA/LA UNION EUROPEA SOBRE MEDIDAS DE INTEGRACION DE INMIGRANTES 129

paises han adquirido en Europa y destaca las principales acciones
comunitarias que se han sucedido desde el Consejo Europeo de
Tampere en 1999. Se hace un breve repaso de la evolucién de las
caracteristicas de los diferentes modelos de integracién adoptados,
para acabar centrdndose en aquél hacia el que parecen converger
los diversos sistemas. El apartado sexto se refiere ya en concreto
al ejemplo espanol, desde la perspectiva del discurso politico y las
propiedades del mismo que han convertido a Espana en un caso
digno de estudio. En el dltimo bloque se realiza una comparati-
va, tomando como referencia los indicadores sobre medidas de
integracién de la principal herramienta por la que actualmente se
miden y cuantifican los resultados de las politicas de integracién
en la Unién Europea y en otras partes del mundo.

La creciente importancia
de la integracion en la Unién Europea

Desde que empezara a dibujarse a nivel comunitario la llamada
politica comiin de inmigracidn, la integracién de los migrantes se
considerd uno de sus ejes fundamentales. Pero fue concretamente
tras el Consejo Europeo celebrado en Tampere en octubre de 1999
—cuando se decidi6é impulsar la creacién de un espacio comin de
libertad, seguridad y justicia— el momento en que la integracién
de los nacionales de terceros paises adquiere un papel mucho mds
destacado (Urth, 2005:164).

Una de las principales razones de la aparicién tardia de esta
materia en la agenda de la Unién Europea fue que durante las
primeras décadas de la inmigracién en Europa dominé la idea de
la temporalidad de las migraciones, lo que conllevé a la ausen-
cia de politicas sociales para la integracién de los migrantes. Esta
concepcién tuvo una gran trascendencia, pues trajo consigo inevi-
tables procesos de guetizacion que cristalizaron en las principales
ciudades receptoras de inmigracién. Con ello crecieron también
las posturas racistas y xenéfobas, las cuales se hicieron muy pre-
sentes en la década de 1980, asi como importantes conflictos de
convivencia entre poblacién inmigrada y autéctona.
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A la vista de tales situaciones aparecié la necesidad de plantear
politicas dirigidas a favorecer la integracién social de la poblacién
inmigrada, lo que empez6 a traducirse en actuaciones concretas
de las instituciones publicas. Pero el desarrollo de estas politicas
sociales no fue simultineo en toda la Europa Occidental, pues
en ciertos paises, como Holanda, se iniciaron ya a mediados de
la década de 1970, mientras que en otros, como Espafa, no lle-
garon hasta la de 1990. Las politicas de integracién en Holanda
comenzaron en algunos ayuntamientos cuando se observé que
el retorno a los paises de origen era escaso, aunque no fue hasta
mediados de la década de 1980 cuando la integracién se convir-
ti6 en el objetivo principal de la politica migratoria en ese pais
(Pajares, 2006:4).

Transcurridos los cinco afos que duraba el programa definido en
Tampere, el nuevo Programa de La Haya, aprobado por el Consejo
Europeo los dias 4 y 5 de noviembre de 2004, inclufa como una de
las orientaciones especificas, en aras de la consolidacién de la liber-
tad, “una integracién acertada de los ciudadanos de terceros paises
residentes legales en la Unién Europea” (Consejo Europeo, 2004) y
subrayaba la necesidad de una mayor coordinacién de las politicas
nacionales de integracién y de las iniciativas de la Unién en este dm-
bito. El 19 de noviembre de 2004, el Consejo de Justicia y Asuntos
del Interior adoptd unos principios bdsicos comunes para la politica
de integracién de los inmigrantes en la Unién Europea, destinados
a fundamentar un marco europeo coherente en esta materia.

El debate sobre el alcance y nivel de competencias comunita-
rias en integracién de inmigrantes quedé zanjado con el Tratado de
Lisboa, pues en él se atribuy6 a las instituciones europeas un papel
activo en integracién pero sin reconocimiento de competencias es-
pecificas que puedan hacer prever una comunitarizacién (Garcia
Juan, 2012:11). En concreto, se atribuyé al Parlamento Europeo y
al Consejo la posibilidad de adoptar medidas que fomenten las ac-
tuaciones de los Estados miembros, dirigidas a propiciar la integra-
ci6n en sus territorios de los nacionales de terceros paises residentes
legales. El hecho de que expresamente se excluya la armonizacién
de las disposiciones legales y reglamentarias nacionales responde a
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la idea de que la integracién no puede ser decretada, sino que debe
negociarse y construirse mediante ajustes constantes, sin que pueda
—ni deba— ser unilateral (De Lucas y Solanes, 2009).

Sin embargo, mucho antes de la incorporacién de esta materia
en los Tratados constitutivos, las instituciones comunitarias ha-
bian asumido su responsabilidad en esta disciplina, desarrollando
una significativa actividad a través de varias vias, como fueron
el establecimiento de un marco juridico comtn sobre no discri-
minacién, el reconocimiento a los nacionales de terceros paises
de derechos semejantes a los de los ciudadanos de la Unién, un
importante volumen de comunicaciones sobre la materia y otros
actos normativos de la Comisién, y la puesta en marcha de instru-
mentos especificos de financiacién y coordinacién entre los Esta-
dos miembros y entre éstos y la Unién Europea.

Principales acciones comunitarias
en materia de integracion de inmigrantes

Podemos situar el inicio de la actuacién comunitaria en mate-
ria de integracién a principios de la pasada década, a raiz de la
aprobacién en el ano 2000 de un paquete de medidas de anti-
discriminacién formado por tres actos de la Unién Europea de
caricter legislativo, a saber, la Directiva 2000/43/CE (Consejo
dela Uni6én Europea, 2000a), la Directiva 2000/78/CE (Consejo de
la Unién Europea, 2000b) y la Decisién 2000/750/CE (Consejo
de la Unién Europea, 2000¢), todos ellos instrumentos de clara
incidencia en el dmbito de la integracién de los nacionales de ter-
ceros paises residentes en la Unién Europea.

Pero, por su excepcional relevancia en este campo, es obliga-
torio detenerse en otras dos directivas aprobadas tres afos mds
tarde, la Directiva 2003/86/CE (Consejo de la Unién Europea,
2003a) y la Directiva 2003/109/CE (Consejo de la Unién Euro-
pea, 2003b). Estas dos ultimas normas tienen una importancia
trascendental en la construccién y configuracién del nuevo mo-
delo de integracién civica hacia el que tienden la mayoria de los
ordenamientos juridicos nacionales de la Unién en cuanto a sus
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politicas de integracién. Ambas disposiciones intentan aproximar
el estatuto de estos nacionales al de los ciudadanos de los Estados
miembros e insisten en la idea de que, para asegurar una integra-
cién con éxito en la sociedad de acogida, es base el reconocimien-
to de derechos y libertades como el mejor camino para garantizar
la cohesién econémica y social.

En las primeras versiones de ambas directivas, la Comisién Eu-
ropea seguia los principios tradicionales de lo que debia entenderse
por integracién, concebida como horizonte a alcanzar y no como
una serie de requisitos a cumplir. Sin embargo, Alemania, Francia y
Holanda pidieron en los debates del Consejo que cuando se hablara
de integracién en las directivas apareciera el término ‘condiciones
de integracion’, para lo que presentaron un texto conjunto (el 25 de
septiembre de 2002) en el que afirmaban que el objetivo principal
de la integracién era promover la autosuficiencia de los inmigrantes
que llegaban, y que una de las partes mds importantes de la poli-
tica de integracién serfan los programas de integracién. Este texto
planteaba que la superacién de cursos y programas de integracién
que incluyera un conocimiento suficiente del pais deberfa constituir
una condicién esencial para otorgar el estatuto de residente de larga
duracién (Carrera y Wiesbrock, 2009:10).

Las concreciones de estas presiones se encuentran, por un lado,
en la directiva sobre reagrupacién familiar, donde se afirma que los
Estados miembros podrdn requerir a los nacionales de terceros pai-
ses que cumplan medidas de integracién de acuerdo con sus legisla-
ciones nacionales (La Spina, 2010:129). Esta directiva fue recurrida
por el Parlamento Europeo por considerarla contraria al derecho a
la reagrupacién familiar, pero el entonces Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas no acept6 sus argumentos. En su sen-
tencia, el Tribunal decidié salvar el texto frente a las dificultades
que plantearfa una eventual anulacién de la citada disposicién a la
vista de las enormes dificultades que conllevé la consecucién del
consenso para su aprobacién (Tribunal de Justicia de la Unién Eu-
ropea, 2000). Para ello, llev6 a cabo una lectura bastante positiva y
optimista de las restricciones establecidas al derecho y los mérgenes
de discrecionalidad concedidos a los Estados, depositando un alto
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grado de confianza en la capacidad de los legisladores y las adminis-
traciones nacionales responsables de su transposicién y aplicacién
para establecer un adecuado equilibrio entre los intereses colectivos
y los individuales (Aparicio Chofré, 2006:152).

Por otro lado, el Articulo 5.2 de la directiva sobre el estatuto
de residentes de larga duracién expresa igualmente la posibilidad
de requerir a los nacionales de terceros paises que cumplan condi-
ciones de integracién de acuerdo con sus legislaciones nacionales.
Por su parte, el Articulo 15.3 establece la posibilidad de que los
residentes de larga duracién en un Estado miembro tengan que
cumplir medidas de integracién si desean solicitar la residencia en
otro Estado de la Unidn, excepto en los casos en que el extranje-
ro ya hubiera tenido que cumplir determinadas condiciones para
obtener el estatuto de residente permanente, salvedad hecha de los
cursos de idioma, cuya realizacién podrd ser exigida en todo caso
(Illamola, 2008:322).

Estas dos disposiciones normativas delatan que, aunque la
Unién Europea da pasos significativos en materia de integracién
de nacionales de terceros paises, no se ha enfrentado realmente con
el reconocimiento de la igualdad en el acceso a los derechos politi-
cos plenos para los residentes de larga duracién, ni con el recono-
cimiento del derecho a la reagrupacién familiar como condicién
de cualquier politica exitosa de integracién (De Lucas, 2012:24).
No puede negarse que ambas han servido para aproximar las le-
gislaciones de los Estados miembros a las directrices de la Unién
Europea en lo que concierne a la integracién de los nacionales de
terceros paises que residen legalmente en sus territorios, pero en
ningln caso para armonizarlas, pues se parte de la base de que las
politicas de integracién son, para la Unién Europea, competencia
de los Estados miembros.

Lo dnico que pueden hacer el Parlamento Europeo y el Con-
sejo es establecer medidas para fomentar y apoyar las actuaciones
destinadas a propiciar la integracién de los nacionales de terceros
paises que residen legalmente, lo que se traduce en la inexistencia
de competencias explicitas a favor de la Unidn para construir una
politica comun de integracién. Este planteamiento origina que las
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instituciones comunitarias hayan articulado toda una serie de vias
indirectas con el fin de incidir sobre las politicas de integracién
estatales y regionales, pero sin ninguna vocacién de imposicién
de las mismas (Alvarez, 2006:71). Vamos a ver algunos de los
actos juridicos de las instituciones y otros organismos de la Unién
Europea que han tenido mayor repercusién en cuanto a la cons-
truccién de politicas de integracion.

La Comisién Europea introdujo en el afio 2000 la nocién de
ciudadania civica, en el marco de las recomendaciones de Tampere,
en su “Comunicacion sobre una politica comunitaria de migracién”
(Comisién de las Comunidades Europeas, 2000). Este concepto se
present6 como el eje de una politica de integracién basada en un
conjunto comun de derechos cuya referencia era la Carta de los De-
rechos Fundamentales de la Unién Europea, y también con el fin
de estimular el debate en torno a la politica europea de inmigracion,
que daba sus primeros pasos. Esta comunicacién definid la integra-
cién como un “proceso bidireccional basado en derechos mutuos
y obligaciones correspondientes a los ciudadanos de terceros paises
y de la sociedad de acogida, que permite la plena participacién de
los inmigrantes” (Comisién de las Comunidades Europeas, 2000),
al tiempo que contemplé la concesién a largo plazo de derechos
civicos y politicos para los residentes de larga duracién. Se trataba
de una propuesta conceptual que anunciaba un cambio de plantea-
miento en relacién con la integracién de los inmigrantes y que reco-
gia algunas aportaciones del debate filoséfico-politico de la década
de 1990 sobre las transformaciones en la comprensién tradicional
de la ciudadania (De Lucas e 2/, 2008:25).

En aquella comunicacién ya se hablaba de programas especificos
de integracién a escala nacional, regional y local para luchar contra
la discriminacién y la xenofobia, asi como de paquetes de integra-
cién adaptados a las necesidades individuales de todos los inmi-
grantes nuevos, que incluirfan formacién lingiiistica e informacién
sobre las estructuras politicas y sociales y el acceso a los servicios pu-
blicos. Es aqui donde se les denomina por primera vez medidas de
integracién. En una posterior comunicacién de la Comisién, relati-
va a un método abierto de coordinacién de la politica comunitaria
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en materia de inmigracién, se da una mayor concrecién a estas me-
didas y se considera que la adopcién de esta modalidad constituiria
el mejor medio de apoyar el desarrollo de la politica comunitaria en
materia de inmigracién (Lépez, 2007:225).

La comunicacién de 2003 sobre inmigracién, integracién y em-
pleo recoge los planteamientos de las anteriores y los desarrolla,
y resulté clave en el progreso y concepcién holistica de las politi-
cas de integracién de nacionales de terceros paises. La Comisién
subraya aqui que la integracién no sélo atafie a las dimensiones
econdémico-laborales y sociales de la incorporacién del inmigrante
a la sociedad de acogida, sino también a las cuestiones vinculadas
a la diversidad cultural y religiosa, la ciudadania, la participacién
y los derechos civicos y politicos. La concrecién de los elementos
necesarios para desarrollar e implementar politicas de integracién
debe, por ello, incluir la insercién en el mercado laboral, el acceso
a derechos sociales, la educacién, los conocimientos lingiiisticos,
los problemas urbanos y de vivienda, la sanidad, los servicios so-
ciales y la participacién civica y politica.

Este documento expone de un modo mds acabado la perspecti-
va bidireccional de la integracién en la que la ciudadania civica se
inscribe y precisa su definicién como estatus. Ademds, constituye
el punto de partida de un buen niimero de recomendaciones y
dictdmenes en el mismo sentido por parte de los 6rganos consulti-
vos comunitarios, a saber, el Comité Econémico y Social Europeo
(CESE)' y el Comité de las Regiones.?

' Algunos de los principales dictdmenes del CESE que contienen y respaldan las
orientaciones de la Comisién a las que se hace referencia son, por ejemplo, los dictd-
menes de “La inmigracién en la UE y las politicas de integracién: colaboracién entre
los gobiernos regionales y locales y las organizaciones de la sociedad civil” (julio de
20006), “El respeto de los derechos fundamentales en las politicas y la legislacién
europeas en materia de inmigracién” (octubre de 2009), “La integracién y la Agenda
Social” (enero de 2010), “Integracién de los trabajadores inmigrantes” (febrero de
2010) y “El papel de la inmigracién legal en un contexto de desafio demografico”
(septiembre de 2010).

? Dictamen del Comité de las Regiones sobre la Comunicacién de la Comisién
al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social Europeo y al
Comité de las Regiones sobre inmigracién, integracién y empleo (2004/C 109/08).
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La importancia fundamental de las recomendaciones y los dic-
tdmenes reside, sobre todo, en el dmbito politico y moral. Estos
actos juridicos esperan que los afectados sigan voluntariamente el
consejo recibido en virtud de la autoridad de las instituciones de la
Unién y su amplia visién y conocimiento supranacionales, o bien
que extraigan las consecuencias necesarias de la evaluacién de una
determinada situacién. No obstante, los dos tipos de actos pueden
adquirir indirectamente efectos juridicos, en particular cuando
crean las condiciones para actos juridicos vinculantes posteriores
o si la propia institucién de la Unién que las adopta asume algin
compromiso (Borchardt, 2011:103).

Por su parte, el Parlamento Europeo se unié igualmente al im-
pulso de la Comisién Europea apoyando la perspectiva bidireccio-
nal y holistica de la integracién y la nocién de ciudadania civica en
los términos expuestos, y acogié favorablemente la incorporacién
de la categoria como un estatuto que otorgaba a los inmigrantes
derechos bdsicos, incluyendo el derecho de voto en las elecciones
locales y europeas.’ El Comité de las Regiones también reacciond
positivamente, subrayando la relevancia de los entes locales y las
regiones como espacios de integracién de los inmigrantes y recla-
mando el desarrollo de directrices para el reconocimiento de los
derechos civicos como requisito para la integracién efectiva, pero
fue el CESE el que propuso la interpretacién mds decidida de la
ciudadania civica. En el dictamen sobre inmigracién, integracién
y empleo, de marzo de 2004, basado en la comunicacién de la
Comisién de las Comunidades Europeas (2003) 336, este orga-
nismo consultivo hizo hincapié en la idea de que la integracién
debe comportar la equiparacién de los inmigrantes con el resto
de la poblacién en derechos y deberes y en el acceso a bienes,
servicios y a los cauces de participacién ciudadana en condiciones
de igualdad de oportunidades y de trato. Asi mismo, avanzé la
propuesta de definicién de la ciudadania de la Unién Europea
como ciudadania extensa, basada en la igualdad de derechos y
deberes para los nacionales de terceros Estados residentes de larga

3 Resolucion del Parlamento Europeo sobre la Comunicacién de la Comisién sobre
inmigracién, integracién y empleo (Comision de las Comunidades Europeas, 2003)..
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duracién, situando el debate en el terreno de la igualdad de trato
y la no discriminacién. Ademds, defendié el reconocimiento del
derecho de sufragio como un factor imprescindible para la inte-
gracién de los inmigrantes y retomd el concepto de integracién
civica (De Lucas et al., 2008:192).

La concepcion de la integracion segiin la Union Europea

La Unién Europea intenta construirse a si misma como un im-
portante actor politico a escala global, y en este proceso se enfren-
tan dos concepciones distintas: por un lado los que quieren una
Europa como fortaleza econdémica, un continente que competiria
con Estados Unidos por la hegemonia global y; por el otro, los que
reivindican una Europa ilustrada en la que deben prevalecer unos
principios y valores que son los que la han hecho diferente de otras
grandes potencias.

La construccién de una Europa comidn hace que las dindmicas
de integracién europeas se relacionen con la inmigracién desde
dos vertientes: institucional y actitudinal. La primera de ellas se
desarrolla entre fuerzas nacionales y supranacionales, entre grupos
nacionales de actores y partidos politicos que deciden sobre su
organizacién. En cuanto a la vertiente actitudinal, se refiere a los
procesos psicolégicos que llevan a la construccién de una nueva
comunidad: la identificacién de grupos que estdn dentro y grupos
que estdn fuera. El conflicto de identidad con la propia nacién o
con Europa como un todo es muy real y tiene un fuerte impacto
en las politicas de inclusién y exclusién que se ponen en prictica
(Ferrero, 2009:19).

En este contexto de elaboracién de politicas de inmigracién a
nivel europeo, conviene recordar la evolucién de los modelos de
integracién en Europa, que habrian ido cambiando con el trans-
curso del tiempo. Segtn el profesor Eguzki Urteaga, seria posible
distinguir tres periodos mds o menos diferenciados. El primero
abarcaria las décadas de 1960 y 1970. Se trata de una etapa en
que la pretensién era integrar a los inmigrantes para convertirlos
en ciudadanos a través del trabajo, la movilizacién social y la par-
ticipacion en las elecciones profesionales, y se les concedia nuevos
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derechos, se favorecia su identificacién con la nacién, se propicia-
ba su interiorizacién de los valores locales y se les otorgaba impor-
tancia a su identificacién con el estilo de vida del pais de acogida.

El segundo periodo comprenderia las décadas de 1980 y 1990,
en éste se habria centrado el debate en los modelos nacionales que
oponen, bdsicamente, el ius soli francés al ius sanguinis alemén en
cuanto a la adquisicién de la nacionalidad y el republicanismo
galo al comunitarismo anglosajén en lo referente a las politicas de
integracién de inmigrantes. Y ello sabiendo que, en todo caso, los
modelos de integracién se definen en funcién de la concepcién del
trabajo inmigrante, del cédigo de la nacionalidad y de la relacién
con las minorias étnicas.

A partir del ano 2000, mds o menos, darfa comienzo el tercer
periodo, en el que los modelos de integracién habrian endurecido
las condiciones de acceso al permiso de residencia y de trabajo asi
como a la nacionalidad, se habria intensificado la lucha contra la in-
migracién ilegal y habrfan aumentado los controles en las fronteras
exteriores, especialmente por la intensificacién de la idea segin la
cual ciertas poblaciones no serfan asimilables y la diversidad tendria
consecuencias negativas. En este contexto, los paises habrian desa-
rrollado programas de integracioén civica para propiciar la asimila-
ci6n de los extranjeros mds que la integracién (Urteaga, 2010:18).

Sin embargo, estas etapas no son perfectamente separables y
diferenciables entre si, pues en funcién de herencias institucio-
nales e histéricas la integracién no ha significado lo mismo en
todos los paises. Segiin observa Favell, estas herencias —que son
utilizadas en ocasiones por las élites para reforzar el sentimiento
de construccién nacional— habrian originado diversas filosofias de
integracién, de manera que los modelos précticos en que se tra-
ducen las mismas serfan divergentes y estarian marcados por una
significativa indeterminacién de los objetivos perseguidos y de los
logros alcanzados (Favell, 2001:76).

Al mismo tiempo, las diferencias de funcionamiento que la in-
migracién no comunitaria tiene en los distintos modelos de mer-
cado de trabajo han ocasionado desiguales consecuencias en las
politicas sociales. A modo de ejemplo, en los paises del sur de Eu-
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ropa la llegada de nuevos inmigrantes supuso, durante unos anos,
una aportacién nada desdenable de recursos financieros para las
administraciones publicas, e hizo posible la expansién de determi-
nados programas sociales. En el norte, sin embargo, los antiguos
inmigrantes, los que llegaban tras concluir procesos de reagrupa-
cién familiar y las llamadas segundas generaciones representaron
una carga econdmica que hizo mds patente el cuestionamiento
sobre la sostenibilidad a medio y largo plazo de sus dispositivos de
bienestar (Laparra y Martinez, 2008:295).

El concepto de integracién ha evolucionado de forma desigual
en los paises que componen la Unién Europea por muy diversos
factores, pero se observa una tendencia convergente desde hace
aproximadamente una década. La integracién pasa a entenderse
principalmente desde el punto de vista laboral y no tanto con miras
al asentamiento en el pais, para lo cual se adoptan las siguientes
premisas: 1) El énfasis se pone en el individuo y no en las comu-
nidades; se abandona el discurso multiculturalista, centrado en las
comunidades, y se adoptan nuevas politicas de integracién, de co-
hesién social y de ciudadania compartida centradas en el individuo.
2) Se decide que, para mejorar la integracién, hay que frenar los
flujos migratorios y establecer un mayor control sobre ellos; se opta
por la seleccién de los individuos desde los consulados, de manera
que la igualdad de oportunidades de los inmigrantes con los miem-
bros de la sociedad de acogida se hace depender de la desigualdad
en el puesto fronterizo, misma que se basa tanto en las necesidades
estratégicas de los mercados laborales como en la potencial inte-
grabilidad de los que quieren acceder a ellos. 3) Se restringen las
politicas de reagrupacién familiar. Es necesario evitar que, como
consecuencia de permitir que entren en el pais personas que no
tienen un dominio suficiente de la lengua o que ignoran la cul-
tura o modo de vida, tanto el reagrupante como los reagrupados
acaben encerrindose en sus comunidades. 4) Se entiende necesario
que el inmigrante que quiera permanecer en el pais receptor —tem-
poral o permanentemente— siga demostrando su voluntad de inte-
grarse a través del aprendizaje de la lengua, los valores y la cultura
del mismo y de la Unién Europea (Gémez, 2010:92). El principal

instrumento que se utiliza para procurar este aprendizaje y que se
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extiende progresivamente en toda la Unién son los programas y
cursos introductorios y de idioma para inmigrantes procedentes de
paises no comunitarios.

En realidad, mds que el fracaso en la insercion laboral o el cos-
to que puede representar el mantenimiento de los programas so-
ciales, el mayor temor que se ha instalado en Europa respecto a
la inmigracién es el fracaso en su integracién cultural (Laparra y
Martinez, 2008:299). En consonancia con esta afirmacién y coin-
cidiendo con las etapas antes referenciadas, es posible afirmar que
el camino hacia la implementacién de una concepcién unitaria o
compartida de la integracién comienza en la segunda mitad de la
década de 1990 en Holanda y Dinamarca y se intensifica a me-
diados de la década de 2000 para extenderse por toda la Unién
Europea. Es la llamada integracién civica o, como algunos autores
la denominan, la integracién activa.

La integracion activa o civica

Esta dimensién de la integracién tiene, a su vez, dos caras: la inte-
gracién civica como concepcién normativa de la integracién y su
vertiente programdtica o instrumental. De manera muy sintetiza-
da, la integracién civica como concepcién normativa asume que
los cambios producidos en los paises receptores por los movimien-
tos migratorios actdan también sobre la ciudadania, de manera
que este nuevo enfoque tiene como nicleo central la participa-
cién de los inmigrantes en la esfera publica y la redefinicién de
los criterios de pertenencia a la comunidad. La integracién civica
trasciende la integracién social de los individuos que han pasado
el filtro de las politicas de acceso, conectadas a criterios de racio-
nalidad econdmica y necesidades del mercado.

Aunque comtinmente siga atribuyéndose un peso mayor a la
dimensién social en los procesos de integracién, esto es, a la in-
sercién sociolaboral del inmigrante en el mercado y su acceso
normalizado a los derechos laborales y al sistema de proteccién
social, es preciso observar que, desde el punto de vista conceptual,
existe una complementariedad (y no una contradiccién) entre la
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integracion social y la integracién civica o ciudadana. La explica-
cién se encuentra en que la dimensién social de la integracién estd
mediatizada por la visién unilateral e instrumental del fenémeno
migratorio, segun la cual se hace depender el acceso al mercado de
trabajo de los cauces legales establecidos, es decir, de la condicién
de trabajador.

Pero frente a esta visién reductivista de la inmigracién y del
inmigrante, la integracién civica —como concepcién normativa—
propone el desplazamiento del criterio de atribucién de derechos
y obligaciones hacia el de residencia o vecindad, asumiendo que la
inmigracién no es un fenémeno provisional, sino estructural. Y por
otro lado incorpora la idea de que los inmigrantes no deben ser sélo
destinatarios de las politicas sociales sectoriales, sino que deben par-
ticipar activamente en el disefio de las mismas (De Lucas, 2012:25).

Por lo que respecta a la vertiente programdtica de la integra-
cién civica, un resultado inevitable de este nuevo enfoque ha
sido desplazar significativamente la carga del ajuste hacia los in-
migrantes, especialmente en las primeras fases de incorporacién
en la nueva sociedad. Para aspirar a esta participacién activa de
la ciudadania, el inmigrante debe demostrar su voluntad de per-
tenencia a la sociedad en la que reside, la voluntad de convertirse
en ciudadano europeo. En concordancia con ello, uno de los
Principios bdsicos comunes sobre integracién adoptados por el
Consejo de Justicia y Asuntos del Interior en 2004 establecia la
necesidad de conocer el idioma, la historia y las instituciones de
la sociedad de acogida para favorecer la integracién. Estos prin-
cipios bdsicos, junto con un importante conjunto de instrumen-
tos y disposiciones normativas, son los que estdin dando forma a
esta concepcién de la integracién activa.

La evolucién hacia esta nueva politica de integracién, que surge
por primera vez en los Paises Bajos a finales de 1990 y que ha
sido progresivamente adoptada en otros Estados miembros, como
Dinamarca, Finlandia, Austria, Alemania y Francia, se ha concre-
tado en una serie de politicas caracterizadas por la introduccién
de ciertos compromisos y actividades que los inmigrantes han de
cumplir. Las actividades estdn orientadas a garantizar un cono-
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cimiento adecuado de la lengua, las costumbres, las leyes y las
instituciones bésicas del pais de acogida, y su cardcter obligatorio
estd cada vez mds extendido. Su objetivo es, en principio, que el
inmigrante disponga de posibilidades reales de ascender social-
mente por la via de la cualificacién en el empleo y, en general,
de su esfuerzo personal. Sin embargo, una vez analizadas en pro-
fundidad, es posible constatar que se enfatizan especialmente los
aspectos mds culturalistas de la integracién, concebidos progre-
sivamente de una forma mds impositiva, lo que convierte a estas
politicas en auténticos dispositivos de control y selecciéon de flujos
migratorios (Joppke, 2007:6).

En el caso holandés, la primera Ley para la Integracion Civica
de los Inmigrantes, de 1997, fue modificada en 2004 para incluir
mayores exigencias en materia de reagrupacién familiar, especifi-
camente en los requisitos relativos a la edad y a los medios eco-
némicos. En 20006, la Ley de Integracion Civica en el Extranjero
imponfa nuevas obligaciones, en términos de conocimiento de la
lengua y la cultura, para los que quisieran entrar en Holanda pero
todavia se encontrasen en sus paises de origen. En 2007 entra en
vigor la segunda ley de integracién —todavia mds restrictiva que la
anterior—, que imponfa obligaciones de conocimiento de la lengua
y la cultura neerlandesa también para quienes ya eran residentes
legales en Holanda (Klaver y Odé, 2010:61).

En Dinamarca, la Ley sobre la Integracion de los Extranjeros y la
Ley sobre Cursos de Danés para Extranjeros y Otros, ambas de 2001
y reformadas en 2004, supusieron un cambio fundamental en el
modelo de integracién en el mismo sentido que en Holanda. Otros
Estados europeos han ido incorporando modificaciones en sus mo-
delos de integracién asumiendo progresivamente los principios de
la integracién activa. Sirvan de ejemplo Austria, con modificacio-
nes en 2003 y 20006; la regién flamenca de Bélgica (2003), Francia
(2003 y 2009), Alemania (2003, 2004 y 2005) o Suecia (2008)
(Gémez, 2010:91). Sin embargo, en paises como Espana los prime-
ros reflejos de este sistema llegaron en 2010, mientras que en otros
territorios existe un rechazo absoluto a su implementacién.
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El modelo europeo de integracién activa asume el fracaso del
multiculturalismo como fundamento base, pues considera que en
ese sistema el mayor esfuerzo econémico e institucional corria a
cargo de las instituciones de la sociedad receptora, lo que favorecia
una actitud pasiva de los inmigrantes hacia su propio proceso de
integracién. En su contra, se argumenta también que la apuesta
que se hizo por favorecer la reagrupacién familiar acabé siendo un
obstéculo para la integracién, por tanto el reagrupante asi como
sus familiares terminaban encerrdndose en sus contextos cultura-
les, desperdiciando asi cualquier oportunidad de relacionarse con
los autdctonos. Se considera, asi mismo, que una excesiva facili-
tacién de la reagrupacién familiar favorece la estabilidad de los
inmigrantes en el pais de destino y hace mds dificil que puedan
regresar a su pais de origen cuando su presencia ya no es necesaria
en el mercado laboral (Guiraudon, 2008:2).

Son éstas algunas de las principales razones por las que se lle-
ga a la conclusién de que es necesario romper con los modelos
anteriores y poner el énfasis en que los inmigrantes que lleguen
tengan las habilidades adecuadas para desenvolverse en la socie-
dad receptora y en el mercado de trabajo. Generalmente, lo que
se requiere al inmigrante para demostrar una actitud proactiva
hacia su propia integracién es la realizacién obligatoria de cur-
sos (financiados o no por el propio interesado) y la superacién de
unas pruebas que miden el nivel de dominio de la lengua del pais
receptor y el conocimiento de su cultura, su historia y el modo de
vida de sus habitantes, asi como la adscripcién a los valores nacio-
nales del pais y a los valores comunes europeos. La inasistencia y
la no superacién de los exdmenes o tests de integracién pueden
tener graves consecuencias para el obligado, desde la no emisién
del visado para entrar en el pais hasta la imposicion de sanciones
econdmicas, limitaciones en el acceso a prestaciones sociales, la no
adquisicion del estatuto de residente de larga duracién o incluso la
expulsion del territorio.

Esta politica de integracion civica se dirige, con cardcter gene-
ral, al inmigrante no comunitario que tiene la intencién de residir
en el pais de destino y a aquel que ya se encuentra en el mismo y
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quiere permanecer de forma estable. Ademds, se da la circunstan-
cia de que algunos Estados miembros excluyen expresamente de
la obligacién de realizar cursos introductorios y de idioma a los
nacionales de aquellos paises con los que se comparte una afini-
dad sociopolitica, religiosa y econdémica.* Existen, no obstante,
importantes diferencias entre unos y otros sistemas segtn el Esta-
do miembro del que hablemos.

Javier de Lucas enuncia una definicién de integracién funda-
mentada en que no se trata prioritariamente de una cuestién cul-
tural, sino de un asunto de estatus juridico-politico. Y asi, afirma
que “integracion significa, sobre todo, igualdad y no discrimina-
cién en el reconocimiento y garantia de los derechos” (De Lucas,
2012:18). Pero la realidad muestra que hoy en dia la integracién
no es considerada en la Unién Europea como un proceso de inclu-
sién social y de progresiva equiparacién de derechos entre el inmi-
grante y la sociedad receptora, sino como un requisito impuesto
por el Estado que deberd ser cumplido necesariamente. Es decir,
se ha producido un cambio en el propio concepto de integracion,
que ha pasado de ser un horizonte —hacia el que se encaminan una
serie de politicas publicas dirigidas a favorecer la inclusién en la
sociedad receptora— para convertirse en una obligacién de cardc-
ter dudosamente inclusiva con un protagonismo practicamente
tGnico del extranjero inmigrante (Carrera y Wiesbrock, 2009:5).

El caso espariol: Un discurso politico diferenciado

La Unién Europea se ha planteado la integracién civica como la
forma de afrontar la integracién de los inmigrantes recién llega-
dos, cuando en realidad el debate en los Estados miembros que
principalmente han desarrollado estas estrategias no se habria
centrado tanto en la inmigracién como en las minorfas étnicas

* Por ejemplo, la vigente Ley para la Integracion Civica de los Inmigrantes, de Ho-
landa, excluye expresamente de los cursos a los nacionales de Noruega, Suiza, Islan-
dia, Australia, Canadd y Nueva Zelanda por tres razones: por provenir de paises que
son similares a los de la Unién Europea desde el punto de vista econdmico, social y
politico; por no generar flujos migratorios “indeseados y descontrolados” hacia los
Paises Bajos; y por no crear problemas en la sociedad holandesa.
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asentadas desde hace décadas. Para estas minorfas no estd muy
clara la incidencia que este tipo de actuaciones puede tener una
vez que los inmigrantes estidn plenamente asentados con permisos
de residencia de larga duracién e incluso con la nacionalidad ad-
quirida. Por el contrario, los paises que mds flujos recibian en la
etapa aludida en el punto anterior, como era el caso de Espafia, no
parecieron prestar demasiada atencién a esta cuestién (Aja y Diez
Bueno, 2005:10).

El discurso politico que se ha construido en la Unién Europea
respecto de la dimensién cultural de la integracién —la integra-
cién civica— ha introducido un debate legitimo que parece nece-
sario desde distintos puntos de vista. Para los paises del sur (Italia,
Espana, Grecia) podria llegar a suponer una influencia positiva
que les llevara a potenciar o a reforzar sus programas orientados
a facilitar el conocimiento de la lengua, de la sociedad de aco-
gida y de sus instituciones. Sin embargo, el riesgo de que este
planteamiento lleve a legitimar una concepcién de las politicas de
integracién como un mecanismo mds de control sigue existiendo.
Su potencial cardcter coercitivo podria entrar en contradiccién
con los principios que la Unién estaria intentando preservar, en
especial con la libertad individual y la no discriminacién (Laparra
y Martinez, 2008:301).

Ya se ha visto que la inmigracién como tema de debate, y den-
tro de ella la integracién de los inmigrantes, fue ocupando un
lugar cada vez mds destacado en las cuestiones politicas, tanto
espafolas como europeas, desde mediados de la década de 1990,
especificamente en el caso de las segundas, con la elaboracién de
una politica comiin europea de inmigracién y asilo a partir del
Programa de Tampere de 1999. En Espana, las diversas reformas
legislativas del periodo 1996-2006 facilitaron la formacién de un
discurso politico diferenciado entre los partidos con representa-
cién parlamentaria —con un importante cambio alrededor del afio
2000 enmarcado en un contexto de aceleradas transformaciones
demogrificas, econémicas e institucionales—. Pero en ambos pro-
cesos (europeo y espafiol) lo esencial es que la inmigracién ad-
quirié un protagonismo inusitado y se percibié como uno de los
asuntos de la agenda politica de las instituciones.
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Lo primero que hay que destacar en el caso de Espana es que
las legitimas diferencias entre opciones politicas no pudieron aso-
ciarse a miradas irreconciliables acerca del tratamiento publico
de la inmigracién, lo que quedé constatado en el periodo entre
2004 y 2011 (con las dos legislaturas presididas por un gobierno
socialista), cuando se puso de manifiesto que existia un amplio
espacio de coincidencia, un lugar para el acuerdo politico y social
en torno a los ejes que debian presidir el desarrollo de una politica
publica migratoria en consonancia con el volumen de ciudadanos
extranjeros que residian en Espafia. Por desgracia, este discurso
politico eminentemente proactivo sobre la inmigracién (ni siquie-
ra sobre la integracién) se encontraba ain en construccién cuando
irrumpi6 abruptamente la crisis econdmica y se desvié hacia otros
campos el foco de atencidn, pero lo que acontecié durante aque-
llos ocho afios fue absolutamente determinante para consolidar
las bases del modelo espafiol (Rinken, 2010:25).

De los dos tipos de discurso politico hacia los que podria haber
derivado el tema de la inmigracién como proceso de cambio his-
torico en Espana, lo cierto es que se opté desde un principio, de
manera generalizada e independientemente de la fuerza politica
gobernante y del dmbito territorial de alcance, por el argumenta-
rio que se enfocaba en la idea de un futuro multicultural (frente
al pasado monocultural) asumiendo la irreversibilidad del proceso
y buscando conformarlo como marco para orientar los cambios
de la sociedad. Frente a la concepcién de la inmigracién como
fuente de conflicto y preocupada por las alteraciones que podria
suponer el proceso de llegada de inmigrantes en todas las esferas
de vida, se optd por la que aspiraba a proporcionar a las personas
recursos e instrumentos para gestionar dichos conflictos. Ante la
concepcién que podria interpretar este trance como algo negativo
0 como una amenaza potencial para los intereses de los autdcto-
nos, se impuso aquella que lo explicaba como una oportunidad
histérica y como un reto que habia que afrontar porque formaba
parte del proceso de socializacién en el que estaba envuelta nues-
tra sociedad (Zapata-Barrero, 2008:23).

Los puntos coincidentes desde los inicios de la construccién del
discurso, no sélo entre los partidos politicos con representacién
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parlamentaria, sino con el resto de los actores intervinientes (agen-
tes sociales, administracién publica, instituciones y asociaciones
del sector privado y sociedad civil organizada), pueden resumirse
en los siguientes: 7) Un sistema de reconocimiento centrado bé-
sicamente en la naturaleza del fenémeno —como resultado inevi-
table— enmarcado en el proceso mds amplio de la globalizacién,
inabarcable, estructural e incapaz de prevision; una situacién que
consolidé a Espana como tierra de acogida en la que la mayoria
de los inmigrantes que llegaban se querfan quedar a vivir. 2) Un
acuerdo no expreso que trataba una politica de Estado, lo que
implicaba que se compartia la voluntad de que la inmigracién no
fuera objeto de controversia entre los partidos politicos —lo cual
no siempre se conseguia—, y también un consenso que trataba una
politica multinivel que requerfa de actuaciones transversales que
implicaban al conjunto de los dmbitos sectoriales. 3) Una inquie-
tud comun acerca de lo reprobable del electoralismo en materia
de inmigracién, cuando era constante el deseo de evitar la alarma
social y una quiebra entre los partidos ante un fenémeno tan sen-
sible. 4) Una percepcién compartida en cuanto a que, frente a la
distancia que se suele producir entre la realidad del fenémeno y
las normas y politicas que se aplican, se debia hacer esfuerzos de
conexién entre la normativa y la realidad del momento, a la vez
que se buscaban medidas a largo plazo. 5) Por tltimo una volun-
tad compartida de entender el marco proporcionado por la Unién
Europea como contexto para legitimar las innovaciones politicas
que se proponian, partiendo del supuesto de que todo lo que venia
de la Unién Europea era positivo para la gestién del proceso.

En general, se construy6 un discurso bastante uniforme a to-
dos los niveles en cuanto a las concepciones normativas y légicas
de accidén estratégica. Por ejemplo, en relacién a los principios de
justicia prevalecié la idea de la cohesién social y la no discrimi-
nacién, junto con el respeto al principio de la igualdad demo-
critica frente a la idea de seguridad, de interés del Estado y de
ciudadania nacional. Para gestionar los conflictos se propuso una
l6gica de principios humanistas y cualitativos (criterios de justicia
e igualdad social), frente a una légica instrumental y cuantitativa
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(criterios de costo social). En este sentido, se consideré como indi-
cador de fracaso de la integracién los comportamientos de ciertos
colectivos de inmigrantes que vulneraban los derechos humanos,
en lugar de considerarlos como un indicador de inseguridad y
de valores antidemocriticos, y se sobrevaloraron los actos racistas
como inadmisibles, en lugar de minusvalorarlos como aislados.
En definitiva, se eligié adoptar y transmitir una visién critica de
la realidad y de las acciones politicas que se desarrollaban, frente a
la opcién de dramatizar los mensajes y polarizar la sociedad entre
espafoles y extranjeros (Arango, 2013:10).

Es interesante ver que también el discurso politico era esencial-
mente undnime en cuanto al marco legal, al enfocarse sobre todo
en lo que se pretendia conseguir (integracién e igualdad de dere-
chos) y no en lo que se queria evitar (inseguridad e inestabilidad),
lo que quedé plasmado en el nombre que se le dio a la ley de extran-
jeria en el ano 2000, que incorporé en su enunciado el concepto de
integracién social para denominarse Ley Orgdnica 4/2000, del 11
de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espana y su
integracion social (LODYLE) (Cortes Generales, 2000). Con esta ley
se avanzé decididamente hacia una norma garantista y adminis-
trativa que se alejaba de su anterior configuracién eminentemente
restrictiva y policial y que buscaba recortar la distancia entre los
derechos de los ciudadanos y de los no ciudadanos e incluso entre
los propios inmigrantes.

Precisamente de este marco legal se derivaron una serie de razo-
nes de Estado y criterios para el disefio de politicas también comu-
nes que contribuyeron de manera positiva en la configuracién de
un discurso politico que impregné y calé en instituciones, sociedad
y medios de comunicacién mayoritarios. Y asi, las competencias en
inmigracién se vincularon al Ministerio de Trabajo y no al Inte-
rior, se entendi6 que los intereses esenciales del Estado no pueden
vulnerar razones o principios humanitarios y se reconocié que los
derechos bésicos no podian estar condicionados a una situacién
administrativa sino que son inherentes a la persona. La politica
cumplia, de alguna manera, una funcién pedagdgica que contri-
buy6 a limitar las percepciones negativas y a fomentar un cambio
de mentalidad basado en la igualdad de derechos pero respetando
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la diferencia de las personas, y que promovia el didlogo con las re-
des sociales y la democracia participativa (Arango, 2013:12).

En cuanto al peso que se le conferia a la opinién publica, se evi-
t6 considerarla como un argumento de autoridad que justificaba
posiciones politicas y se tendi6 a darle un tratamiento desde una
perspectiva critica, cuestionando la existencia de las percepciones
que profesaba y vinculando sus vertientes negativas a situaciones
de desinformacién. Algunos temas como el derecho al voto, la
nacionalidad o la integracién quedaron sin un discurso propio,
ni siquiera incipiente, fuera del dmbito estrictamente académico,
pues cuando se empezaban a vislumbrar posiciones medianamen-
te decididas y criticas al respecto sobrevino el desierto discursivo
al que ya he hecho referencia.

En este marco se legitimé, en lineas generales, una propuesta
politica cuyo criterio de referencia era la busqueda de coordina-
cién y de convergencia con la l6gica que seguian los otros Estados
miembros. Los valores y principios occidentales, democriticos y
liberales, formaron también parte del criterio de referencia com-
partido para legitimar posiciones, aprecidndose la idea de que
debiamos exigir al inmigrante que no tratara de incorporar a la
sociedad europea formas de cultura, de religién o de organizacién
social contrarias a los principios de igualdad y de libertad que
existen en Europa.

A modo de conclusion.
Comparativa de los resultados de las politicas de integracion
en Espana con los de la Unidn Europea

Para afinar en el diagnéstico de los aciertos y desaciertos de las
politicas de integracién conviene medirlas y evaluarlas con un mi-
nimo de objetividad, lo que hace necesario operar con indicadores
que describan cémo estdn funcionando las estrategias disefiadas y
los procesos en que la integracién se actualiza y toma forma. Ello
requiere pasar de la evidencia intuitiva a la reflexién metodoldgi-
ca, si ademds queremos anticiparnos a la aparicién de los proble-
mas y perfeccionar la bisqueda de soluciones.
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Como es sabido, la integracién es un proceso extraordinaria-
mente complejo en el que intervienen factores sicolégicos, socio-
l6gicos, politicos, econdémicos y culturales, entre otros, lo cual
implica que pueda entenderse desde muchas perspectivas, privile-
giando a unas u otras. Por eso pueden ser distintos los conceptos
de integracién que han de emplearse para elegir los indicado-
res con que han de evaluarse y diagnosticarse (Tornos Cubillo,
2000:133). La evaluacién del éxito o del fracaso de las politicas
de integracién y el propio aparato de medicién variardn segun el
modelo de integracién suscrito, y dardn diferentes resultados si se
miden sélo los 4mbitos vinculados a derechos sociales (laborales,
de sanidad, vivienda o educacién), o si se pregunta también por
los derechos de participacién pablica.

Las investigaciones en el dmbito europeo sobre la integracién
social con indicadores son numerosas y han aportado valiosas he-
rramientas de andlisis y comparacién. Entre ellas cabe destacar
el “Indice europeo de ciudadania civica e inclusién”, los traba-
jos de la Comisién Europea desde el primer “Informe anual so-
bre migracién e integracién”, algunas iniciativas como LISI,’ o el
Migrant Integration Policy Index (MIPEX),® entre otras (Garcia
Civico, 2011:67). Por ser el mds reciente de todos ellos y, desde
mi punto de vista, el mds completo, he elegido este tltimo para
ilustrar la dltima parte de este articulo.

La investigacién para la elaboracién de esta valiosa herramienta
comparativa se centra en tres aspectos: derechos laborales, posibili-
dad de establecerse definitivamente en el pais anfitrién y posibilida-
des de reagrupacion familiar. Para ello emplea 148 indicadores en un
panorama multidimensional distribuidos en siete 4reas de politicas

> Legal Indicators for Social Inclusion of New Minorities Generated by Immigration.

¢ El Indice de Politicas de Integracion de Inmigrantes, cuya tercera actualizacién
data de mayo de 2010, es una herramienta para medir las politicas de integracién de
los inmigrantes en todos los Estados miembros de la Unién Europea (a excepcién
de Croacia) mds Noruega, Suiza, Estados Unidos y Canad4. Se trata de un proyecto
liderado por el British Council y el Migration Policy Group en cuya elaboracién
participan un total de 37 organizaciones nacionales, incluyendo think-tanks, orga-
nizaciones no gubernamentales, fundaciones, universidades, centros de investigacién
y organismos destinados a promover la igualdad, junto a los que se encuentran las

oficinas del British Council de 31 paises de Europa, Canad4 y Estados Unidos.
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que definen el ITER del inmigrante hasta conseguir la ciudadania
plena: a saber, la movilidad en el mercado laboral, la reagrupacién
familiar, la educacion, la participacién politica, la residencia de lar-
ga duracidn, el acceso a la nacionalidad y la antidiscriminacién. A
partir de las convenciones del Consejo de Europa y las directivas
europeas, las politicas se miden comparandolas con los mismos es-
tdndares en todos los Estados miembros mds los paises sefialados
de fuera de la Unién, y ya se han convertido en una herramienta
de referencia en cuanto a los resultados (Garcia Civico, 2010:104).

La tercera edicién del “Migrant Integration Policy Index” pro-
mueve la transparencia mediante el incremento del conocimiento
publico y de dar visibilidad a las politicas nacionales, a los cambios
producidos y a las tendencias internacionales. El proyecto estimula
el debate sobre los objetivos, progresos y resultados gubernamenta-
les, al tiempo que inspira a los actores implicados en la integracién
para continuar recopilando evidencias de cémo la integracién legal
puede contribuir en la prictica a promover la integracién social. En
definitiva, trata de establecer la medida en que todos los residentes
tienen derecho por ley a la igualdad de derechos y responsabilida-
des, asi como a cualquier ayuda dirigida a sus necesidades espe-
cificas con el fin de hacer realidad la igualdad de oportunidades
(Niessen y Huddleston, 2011).

Por lo que respecta a la situacién de Espafia segun el tltimo in-
forme MIPEX, podria afirmarse que este pais estd en una posicién
que oscila entre la vanguardia y la cola de la primera mitad de la ta-
bla, teniendo en cuenta que pocas sociedades se han transformado
de forma tan rdpida y permanente en pais de inmigracién. Espana
cuenta con politicas para la integracion ligeramente favorables, te-
niendo en la actualidad la mejor calificacién de los grandes pai-
ses de inmigracién de Europa y la segunda entre los mds recientes,
por detrds de Portugal. Pese a los recortes —que afectan a todos
los residentes—, el Gobierno ha mantenido e incluso ha favorecido
levemente un compromiso a largo plazo en favor de la integracién
econdémica, familiar y social. La cooperacién y los estdndares eu-
ropeos se han utilizado para asegurar la residencia y la igualdad
familiar de los inmigrantes asentados y todos los nifios han visto
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mejorado el acceso a los centros escolares y a una educacién inter-
cultural. Sin embargo, pese a los recientes esfuerzos, el derecho de
sufragio y los organismos para la igualdad siguen siendo ineficaces.
Ademds, las vias para la obtencién de la ciudadania son escasas y
poco evolucionadas, por lo que el informe destaca que a menudo
es necesario el consenso entre las comunidades auténomas para
alcanzar las mejoras necesarias en integracién (Niessen y Hudd-
leston, 2011:182).

Pero cifnéndonos a las dreas politicas en las que se divide el MIPEX,
y en concreto, a las que constituyen dos de los factores mds destaca-
dos en las politicas de integracion, Espana ocupa el tercer puesto en
reagrupacion familiar (después de Portugal y Canadd) y el segundo
en residencia de larga duracién (después de Bélgica). La médxima
puntuacién en cuanto a los indicadores de ambas dreas relativos a
las medidas que afectan al conocimiento del idioma y de la sociedad
de acogida, la otorga este informe a los paises en que estos cursos
no se exigen o son estrictamente voluntarios. Por eso, el hecho de
que Espafa no contemple en su normativa de extranjeria medida
de integracién alguna vinculada a la realizacién de cursos intro-
ductorios y de idioma para los residentes de larga duracién ni para
los residentes en virtud de reagrupacién familiar parece contribuir
decisivamente a esta notable calificacién.

La tltima reforma de la LODYLE en 2009 introdujo la posibi-
lidad de que los extranjeros no comunitarios que han obtenido
la residencia en Espafia, en virtud de una reagrupacién familiar,
puedan realizar actividades formativas que incluyan cursos de es-
pafiol y otras lenguas oficiales, ademds de cursos sobre valores
constitucionales y estatutarios de Espafna y valores de la Unién
Europea, que aborden temas como los derechos humanos, las li-
bertades publicas, la democracia, la tolerancia y la igualdad entre
mujeres y hombres. Estos cursos introductorios y de idioma son
estrictamente voluntarios y estdn empezdndose a implementar en
el pais de una forma un tanto dispersa, pues en Espafa son las
comunidades auténomas las que tienen la competencia en poli-
ticas de integracién, pudiendo el Estado fijar un marco general

(Aparicio Wilhelmi, 2010:353).
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La realizacién de estos cursos se valora especialmente en la re-
novacién de las autorizaciones de residencia en caso de que no se
cumplan algunos de los otros requisitos exigidos por la ley para
conservar el estatus de residente legal, pero no es una condicién
sine qua non, ni tampoco un factor que garantice la regularidad.
El legislador introdujo esta posibilidad con el objeto principal de
evitar situaciones de irregularidad sobrevenida, pues éstas em-
pezaban a ser demasiado frecuentes en un contexto de crisis del
mercado de trabajo, donde el requisito de contar con medios eco-
némicos suficientes raramente se cumplia.

Todo lo visto hasta el momento hace que no podamos optar por
el discurso simplista que insiste en la descalificacién del modelo
espafiol de gestién de la integracién, ni tampoco por el que presen-
ta a Espafia como el modelo a seguir dentro de la Unién Europea.
Mds bien, podria decirse que se trata de una politica del tipo “una
de cal y una de arena” que ha reaccionado algo tardiamente a unos
acontecimientos muchas veces ingobernables.

Referencias

AJA, Eliseo y Laura DIEZ BUENO, 2005, coord., “La regulacién de
la inmigracién en Europa”, Barcelona, Fundacién la Caixa, nim.
17 (Coleccién Estudios Sociales).

ALVAREZ RODRIGUEZ, Aurelia, 2006, “La transposicion de direc-
tivas de la UE sobre inmigracién. Las directivas de reagrupacién
familiar y de residentes de larga duracién”, Barcelona, Fundacién
CIDOB, vol. 8, pp. 1-122.

APARICIO CHOFRE, Lucia, 2006, “La aplicacién de la directiva
comunitaria sobre el derecho a la reagrupacién familiar, cinco
afnos después”, Cuadernos Constitucionales de la Cétedra Fadrique
Furio Ceriol, nim. 57, pp. 143-162.

APARICIO WILHELMI, Marco, 2010, “La decisién sobre las
competencias relacionadas con la inmigracion”, Revista Cata-
lana de Dret Piblic, edicién especial: Senténcia sobre I’Estatut,

pp- 352-357.



154 MIGRACIONES INTERNACIONALES, VOL. 8, NUM. 1, ENERO-JUNIO DE 2015

ARANGO, Joaquin, 2013, Exceptional in Europe? Spain’s Experience
with Immigration and Integration, Washington, D. C., Transat-
lantic Council on Migration/Migration Policy Institute.

BORCHARDT, Klaus-Dieter, 2011, 7he ABC of European Union Law,
Luxemburgo, Oficina de Publicaciones de la Unién Europea.

CARRERA, Sergio y Anja WIESBROCK, 2009, “Civic Integration
and Third Country Nationals: Nationalism versus European-
ism in the Common EU Immigration Policy”, Centre for Eu-
ropean Policy Studies, CEPS website.

COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS, 2000, “Comu-
nicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo
sobre una politica comunitaria de migracién”, COM (2000) 757
final, Bruselas, 22 de noviembre, no publicado en el Diario
Oficial.

COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS, 2003, “Comu-
nicacién de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al
Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones
sobre inmigracién, integracién y empleo”, COM (2003) 336 final,
Bruselas, 3 de junio, no publicado en el Diario Oficial.

COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS, 2005, “Progra-
ma de La Haya: Diez prioridades para los préximos cinco afos.
Una asociacién para la renovacién europea en el dmbito de la li-
bertad, la seguridad y la justicia”, COM (2005) 184 final, Diario
Oficial de la Union Europea, C 236, Bruselas, 24 de septiembre.

COMITE ECONOMICO Y SOCIAL EUROPEO, 2004, “Dictamen
del CESE sobre la Comunicacién de la Comisién al Consejo, al
Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social Europeo
y al Comité de las Regiones sobre inmigracién, integracién y
empleo”, COM (2003) 336 final, en Diario Oficial de la Unidn
Europea, C 80, Bruselas, 30 de marzo de 2003.

CONSEJO DE LA UNION EUROPEA, 2000a, “Directiva 2000/43/
CE del Consejo, de 29 de junio, relativa a la aplicacién del
principio de igualdad de trato de las personas independiente-
mente de su origen racial o étnico”, Diario Oficial de la Unidn
Europea, L 180, Oficina de Publicaciones Oficiales de las Co-
munidades Europeas, Bruselas, 19 de julio de 2000.



GARCIA/LA UNION EUROPEA SOBRE MEDIDAS DE INTEGRACION DE INMIGRANTES 155

CONSEJO DE LA UNION EUROPEA, 2000b, “Directiva 2000/78/
CE del Consejo, del 27 de noviembre, relativa al establecimien-
to de un marco general para la igualdad de trato en el empleo y
la ocupacién”, Consejo de la Unién Europea'.

CONSEJO DE LA UNION EUROPEA, 2000c, “Decisién 2000/750/
CE del Consejo, de 27 de noviembre, por la que se establece un
programa de accién comunitario para luchar contra la discri-
minacién 200120067, Diario Oficial de las Comunidades Euro-
peas, L 303, Bruselas, 2 de diciembre.

CONSEJO DE LA UNION EUROPEA, 2003a, “Directiva 2003/86/
CE del Consejo, de 22 de septiembre, sobre el derecho a la rea-
grupacion familiar”, Diario Oficial de la Unién Europea, L 251,
Bruselas, 3 de octubre.

CONSEJO DE LA UNION EUROPEA, 2003b, “Directiva 2003/109/
CE del Consejo, de 25 de noviembre, relativa al estatuto de los
nacionales de terceros paises residentes de larga duracién”, Dia-
rio Oficial de la Unién Europea, L 16, Bruselas, 23 de enero.

CONSEJO EUROPEO, 2004, "Programa de La Haya. Consolida-
cién de la libertad, la seguridad, y la justicia en la Unién Eu-
ropea’, conclusiones de la presidencia (anexo 1), Bruselas, 4 y 5
de noviembre.

CONSEJO EUROPEO, 2007, “Iratado de Lisboa por el que se
modifican el Tratado de la Unién Europea y el Tratado cons-
titutivo de la Comunidad Europea, firmado en Lisboa el 13
de diciembre de 20077, Diario Oficial de la Unién Europea,
C 300, Bruselas, 17 de diciembre.

CORTES GENERALES, 2000, “Ley Orgénica 4/2000, de 11 de
enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espana
y su integracién social (LODYLE)”, Boletin Oficial del Estado,
Jefatura del Estado, Espafa, nim. 10, 12 de enero.

DE LUCAS MARTIN, Javier, 2012, “Sobre los fundamentos de la
igualdad y del reconocimiento. Un anilisis critico de las condi-
ciones de las politicas europeas de integracién ante la inmigra-
cién”, X Premio de Investigacién Francisco Javier de Landaburu
Universitas, Eurobask, Gobierno Vasco, pp. 11-91.



156 MIGRACIONES INTERNACIONALES, VOL. 8, NUM. 1, ENERO-JUNIO DE 2015

DE LUCAS MARTIN, Javier y Angeles SOLANES CORELLA,
2009, edits., La igualdad en los derechos: claves de la integracion,
Madrid, Dykinson.

DE LUCAS MARTIN, Javier; Marfa Jos¢ ANON ROIG, Angeles
GALIANA SAURA, José GARCIA ANON, Ruth MESTRE I MES-
TRE, Pablo MIRAVET BERGON, Mario RUIZ SANZ, Carles
SIMO NOGUERA, Angeles SOLANES CORELLA y Francisco
TORRES PEREZ [informe], 2008, Los derechos de participacion
como elemento de integracion de los inmigrantes, Bilbao, Funda-
cién BBVA, (Serie Economia y Sociedad).

FAVELL, Adrian, 2001, Philosophies of Integration. Immigration
and the Idea of Citizenship in France and Britain, Basingstoke,
Inglaterra, Palgrave Macmillan.

FERRERO, Ruth, 2009, “;La UE como actor en las politicas de in-
migracién de los Estados Miembros? Una aproximacion al esce-
nario euro mediterrdneo”, en Ricard Zapata-Barrero y Gemma
Pinyol, edits., Los gestores del proceso de inmigracion. Actores y re-
des de actores en Esparia y Europa, Barcelona, Fundacién CIDOB,
pp. 13-22.

GARCIA CIVICO, Jesus, 2010, “La medicién de la integracién so-
cial de los inmigrantes a través de un sistema de indicadores
coherente con la nocién de ciudadania inclusiva”, Revista de Fi-
losofia, Derecho y Politica, nam. 12, pp. 73-112.

GARCIA CIVICO, Jests, 2011, “Sobre el proceso de integracién
social del inmigrante en Espafia. La cuestién de los indicado-
res”, Revista electronica del Instituto de Investigaciones “Ambrosio
L. Gioja”, afio V, num. 7, pp. 50-77.

GARCIA JUAN, Laura, 2012, “Gestién de las politicas putblicas de
integracién de inmigrantes. Propuestas para un nuevo modelo de
cooperacién interadministrativa”’, Estudio encargado por el Ob-
servatorio Permanente de la Inmigracién y publicado on-line en
la EWSI, en <http://ec.europa.cu/ewsi/ UDRW/images/items/docl_
27618_325311314.pdf>, consultado el 14 de noviembre de 2013.

GOMEZ CIRIANO, Emilio José, 2010, “;Excluyendo desde la in-
tegracién? Un andlisis del modelo de integracién activa”, Revista
Documentacion Social, Céritas Espanola, nim. 159, pp. 85-101.



GARCIA/LA UNION EUROPEA SOBRE MEDIDAS DE INTEGRACION DE INMIGRANTES 157

GUIRAUDON, Virginie, 2008, “Integration Contracts for Im-
migrants: Common Trends and Differences in the Euro-
pean Experience”, Analysis of the Real Instituto Elcano
(ARI 43/2008), pp. 1-7.

ILLAMOLA DAUSA, Mariona, 2008, “La posibilidad de pedir el
cumplimiento de medidas de integracién en Cataluna”, Revista
de Derecho Constitucional Europeo, nim. 10, pp. 311-332.

JOPPKE, Christian, 2007, “Beyond National Models: Civic Inte-
gration Policies for Immigrants in Western Europe”, West Euro-
pean Politics, vol. 30, nim. 1, pp. 1-22.

KLAVER, Jeanine y Arend ODE, 2010, “Civic Integration Policies
in the Netherlands”, en Jeanine Klaver y Arend Odé, Civic Inte-
gration and Modern Citizenship, Groningen, Europa Law Publis-
hing, pp. 59-91.

LA SPINA, Encarnacién [tesis de doctorado], 2010, “La reagrupa-
cién familiar como via de integracién de los inmigrantes en Es-
pana, Italia y Portugal: un andlisis comparado”, Universidad de
Valencia, Facultad de Derecho.

LAPARRA NAVARRO, Miguel y Antidio MARTINEZ DE LIZA-
RRONDO, 2008, “Las politicas de integracién social de inmi-
grantes en Espana”, en Antonio Izquierdo, coord., El modelo de
inmigracion y los riesgos de exclusion, Espana, FOESSA/Cdritas Es-
panola, nim. 25, pp. 291-324, (Coleccién Estudios).

LOPEZ PICH, Pablo, 2007, “La politica de integracién Europea”,
Revista Migraciones, Instituto Universitario de Estudios sobre
Migraciones, Universidad de Comillas de Madrid, nam. 22,
pp- 221-256.

NIESSEN, Jan y Thomas HUDDLESTON, 2011, “Migrant Inte-
gration Policy Index 1117, British Council and Migration Poli-
cy Group, en <http://ec.europa.ecu/ewsi/en/resources/detail.cfm?
ID_ITEMS=32644>, consultado el 5 de octubre de 2014.

PAJARES ALONSO, Miguel, 2006, “Inmigracién y politicas de
integracion”, Cuadernos Electronicos de Filosofia del Derecho,
nim. 14.

RINKEN, Sebastidn, 2010, “La evolucién de las actitudes ante la
inmigracién en tiempos de crisis econdémica: un andlisis cua-
litativo”, en Eliseo Aja, Joaquin Arango y Josep Oliver, dirs.,



158 MIGRACIONES INTERNACIONALES, VOL. 8, NUM. 1, ENERO-JUNIO DE 2015

Inmigracion y crisis econdmica: impactos actuales y perspectivas de
futuro. Anuario de la Inmigracion en Espana, Barcelona, Funda-
cién CIDOB, pp. 25-47.

TORNOS CUBILLO, Andrés, 2000, “Profundizar en la inte-
gracién”, Revista Documentacién Social, Cdritas Espanola,
num. 121, pp. 131-145.

TRIBUNAL DE JUSTICIA DE LA UNION EUROPEA (Gran Sala),
“sentencia del 27 de junio de 2006, asunto C-540/03”, Parla-
mento Europeo contra Consejo de la Unién Europea, Diario
Oficial de la Unidn Europea, C190, Bruselas, 12 de agosto.

URTEAGA, Eguzki, 2010, “Los modelos de integracién europea”,
Némadas, Mediterranean University Institute/Universidad
Complutense de Madrid, vol. 26, nim. 2, pp. 17-30.

URTH, Helene, 2005, “Building a Momentum for the Integration
of Third-country Nationals in the European Union”, European
Journal of Migration and Law, vol. 7, nim. 2, pp. 163-180.

ZAPATA-BARRERO, Ricard, 2008, “La politica del discurso sobre
la inmigracién en Espafia”, en Ricard Zapata-Barrero, Elisa-
bet Gonzélez y Elena Sdnchez Montijano, E/ discurso politico en
torno a la inmigracion en Espana y en la Unidn Europea, Docu-
mentos del Observatorio Permanente de la Inmigracién, Mi-
nisterio de Trabajo e Inmigracién, nam. 16, pp. 117-160.

Fecha de recepcién: 17 de septiembre de 2013.
Fecha de acepracién: 15 de mayo de 2014.



