ACERCA DEL DEBATE SOBRE

INMIGRACION Y CIUDADANIA

POLITICAS DE INMIGRACION, CIUDADANIA Y DERECHOS
DE LOS INMIGRANTES EN LA UNION EUROPEA

Javier de Lucas’
1. Bases para otra politica de inmigracién
1.1 Introduccion: comenzar por lo obvio

Es hora de que las politicas de inmigracidn superen el dilema cornudo en el que parecen
encerradas: o bien el cinismo instrumental, o bien el humanitarismo paternalis-
ta/asistencialista. El primero de los dos términos de la alternativa es la consecuencia de
una visidn instrumental, sectorial, reductiva y unilateral que mira la inmigracion sdlo en clave
laboral y por consiguiente la trata como una cuestién de mercado. El segundo, las mds de las
veces, reitera la visidn instrumental (la necesidad de la inmigracidn) y la enfoca desde la
optica de la ayuda al marginado, al que se encuentra en la miseria, a la victima de las desgra-
cias y la explotacidn, y por ello recurre a la caridad o, como mucho, a una mal entendida
solidaridad.

Es hora, en cambio, de que tomemos en serio la inmigracién como cuestién po-
litica, incluso como una de las cuestiones politicas clave, y no un asunto periférico
que se trata de gestionar mediante politicas sectoriales de inmigracién, o, lo que es
peor, que se utiliza —se problematiza— para hacer politica con la inmigracion, es decir,
electoralismo. Necesitamos otra mirada sobre la inmigracién, despojada de prejui-
cios o reductivismos.

A esos efectos, 1a primera exigencia es un analisis realista —que no pragmdtico— de
lo que significan hoy los flujos migratorios. Porque resulta evidente, y es la primera
obviedad que quiero recordar en esta introduccidn, que nuestras propuestas sobre
gestion de la inmigracion (de los flujos migratorios), dependen de nuestra visiéon de
la inmigracién, de nuestra mirada sobre el fenomeno. Y el problema es nuestra mio-
pia, si no simplemente nuestra vision deformada, por interesada, que nos impide recono-
cer esa realidad.

* Catedritico de Filosoffa del Derecho y Filosoffa Politica Universitat de Vatencia
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Si la inmigracién es s6lo lo que a nosotros nos interesa, es decir, si lo Gnico que nos
preocupa de los flujos migratorios es si 10s necesitamos o no, y en caso afirmativo, cémo
establecer exactamente cudntos, dénde, durante cudnto tiempo, a quiénes, en ese caso
sostenemos una visién instrumental, y, sobre todo, s6lo sectorial de lo que es la realidad
de la inmigracién. No niego que esa visién tiene fundamento, y es parte de la realidad
compleja —global— del fenémenc migratorio, pero no lo agota. Aunque pueda inspirarse
en el paradigma del homo oeconomicus, el egoismo racional, presupuesto metodolégico
que cierta teoria econdmica (vinculada a cierta teoria ética o filosofia moral, desde su
origen en la escuela escocesa) impone imperialmente en las ciencias sociales y que el
pragmatismo politico recibe encantado porque le proporciona la apariencia de cientifici-
dad, de necesidad racional, no es el dnico enfoque posible. Y no se trata, a mi juicio, de
postular otro enfoque “moral” (mejor serfa decir moralizante). No me interesan las ma-
nidas utopias ¥ menos ain las moralinas. No quiero predicar, y aiin menos en el desierto.
Hablo de un enfoque realista (insisto, a no confundir con pragmatico), que exige ante
todo conocer la realidad de la inmigracién, hoy. Y ello supone al menos comenzar por
entender las caracteristicas del fendmeno de la inmigracién, y también exige escuchar,
aprender del otro punto de vista, el de los protagonistas de los procesos migratorios.

La segunda obviedad es la necesidad de evitar demagogias y prejuicios. Y los
hay entre quienes dramatizan en exceso las dificultades y conflictos que trae consigo la
inmigracién, hasta el punto de construir la inmigracién como problema, si no como el
problema por excelencia. Del mismo modo que por parte de quienes minimizan o ningu-
nean esos conflictos. Es impropio advertirnos sdlo sobre un infierno de diferencias que
probablemente exigiria como solucién (como he propuesto en otros lugares) una especie
de cuerpe de Blade Runners para enfrentarse con esos enemigos/invasores que sélo nos
traen males —sacrificios humanos, ablaciones del clitoris, étc, de acuerdo con los tépicos
manejados por tanto apresurado critico del multiculturalismo'-. Como también predicar-
nos un arcddico e ingenuo panorama de felicidad multicultural protagonizada por cientos
de millones de armonicos mestizos. El objetivo que nos proponemos es suficientemente
complejo como para exigir paciencia y visién a largo plazo: esta es una cuestién de ge-
neraciones, de actuaciones respetuosas con la complejidad, lejos de las férmulas mdgi-
cas, de las recetas instantdneas, de negociacién. Pero tampoco debemos admitir el
adanismo de quienes creen que todo estd por hacer: hay experiencias importantes de las
que podemos aprender mucho, en el 4mbito comparado (Francia, Italia las mds proximas
en condiciones y factores similares a los nuestros; la RFA o el Reino Unido, desde situa-
ciones considerablemente diferentes; mds aiin, Canadd y los EE. UU.) y también en nues-
tro pais, como los Planes de integracidn de algunas Comunidades Auténomas {como los

L Me refiero no ya a los Hungtinton o Sartori, sine sobre todo a los epigonos al uso entre nosotros (Azurmendi) que
empiezan por ignorar 1a diferencia entre multiculturalidad y multiculturalismo o la variedad de “ideologlas mmlticul-
turzlistas”, ¥ demonizan con tanta epergia y dramatismo como desconocimiento de los hechos méds elementales, fan-
taseundo sobre précticas ¥ normas que no se har fomado la molestia de conocer siquiera elementalimente, por no
hablar de las experiencias de pesti6n de las realidades multiculturales. Aqul vale el consejo wittgensteniano sobre la
necesidad de callar acerca de lo que no se conoce y la sugerencia de leer v viajar mds all del propio ombligo, por es-
timable que le parezca al interesado.
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de la Junta de Andalucia o la Generalitat de Catalufia) y también y sobre todo los de las
administraciones municipales, donde cabe mencionar la muy reciente adopcién del Plan
municipal de Barcelona, en diciembre de 2002. Por no hablar de las iniciativas y pro-
gramas de actuacidn ensayados por los agentes sociales, especialmente importantes en el
terreno educativo (la universidad, las escuelas y movimientos pedagdgicos, diferentes
ONGs, sindicatos) ¥ en el de los medios de comunicacidn.

Tratemos, pues, de resumir algunos elementos basicos, algunas caracteristicas fun-
damentales de los actuales flujos migratorios.

1.2 Sabre las caracteristicas de los actuales flujos migratorios

Los flujos migratorios. hoy, son un rasgo estructural, sistémico, del orden mundial que
impone el modelo de globalizacidn dominante. Como tales, constituyen un fenémeno
nuevo, un auténtico “desplazamiento del mundo™™ que caracteriza a ese proceso de mun-
dializacién. Incluso, al decir de muchos, serfan el ejemplo bisico —al menos el més evi-
dente— de su valor central, la movilidad, pues, como apunta Castles, puede decirse que la
movilidad es el santo y sefia de la cultura propia de la globalizacion o, mejor, de la ya
mencionada ideologia globalista.

En ese sentido podria sostenerse que los flujos migratorios aparecen como el autén-
tico mascaron de proa de la globalizacidén, pues lo anuncian, o, dicho de otro modo, en
la medida en que se incrementa el proceso de globalizacién aumentarian también las
migraciones. Pero no es menos cierto que se trata también de una mdscara, en el sentido
de un engafio. Por decirlo de otra manera, a mas globalizacién mds migraciones, si, pero
no libres, sino forzadas. Porque la movilidad, valor central de la globalizacién, es medi-
da en realidad con un doble rasero®. Las fronteras se abaten para un tipo de flujos y se
alzan atn mds fuertes para otros. Y por cierto que no es un descubrimiento reciente,
como tampoco lo es, en rigor, el fendmeno mismo de la globalizacién. En efecto, se ha
sefialado —creo que con acierto— que ésta, como otras caracteristicas del proceso de glo-
balizacion, fueron adelantadas en un poema titulado “Laissez faire, laissez passer
{L’Economie Politique)” , fechado el 20 de junio de 1880, que Eugene Pottier, el autor

2 Se trata de una férmulx que empleamos Sami Nair y yo mismo en un libro que publicamos hace varios afos sobre las
polfticas migratorias en el contexto de la globalizacién: Le Déplacement du monde. Migration et politiques identitai-
res, Paris, Kimé, 1998 (hay traducci6n espafiola, Madrid, Imserso, 1999)

3 Castles ha sintetizado los flujos “buenos™ (capital —en particular capitai financiero, especuiativo-, propiedad intelec-
tual, trabujadores cualificados y/o necesarios para los nichos laborales que han de localizarse en el norte, valores cul-
turales occidentales) y los “no deseados” {trabajadores de baja cualificacidn, inmigrantes forzosos, refugiados. modos
de vida alternativos, valores culturales no occidentales o definidos sin mds como particularistas) y el doble juego en ¢l
proceso de globalizacién: los primeros circulan libremente mientras que Jos segundos se enfrentan al cierre de fronte-
ras y a la criminalizacién de las redes transnacionales a través de las que se organizan. El problema es que, como
muestra el propio Castles, los factores complejos (econdmicos, polfticos, demogrificos, culturales, sociales) que esti-
mulan todos los flujes migratorios son factores propios del proceso de globalizacién y son mis fuertes que cualquier
medida de policla de fronteras. Cfr. Castles, 5., “Globalization and Inmigration”, Paper en ¢l International Sympo-
sium on Inmigration Policies in Europe and the Mediterranean, Barcelona, 2002
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de la letra de la Internacional®, envi6 desde América a sus correligionarios. Pottier, eviden-
temente, no utiliza ese concepto, pero si se refiere a la constante del proceso de extensién
del capitalismo y del mercado, un proceso guiado, en lugar de la libertad de circula-
cién —condicién de la libertad de flujos (necesaria, pero no suficiente)—, por el prurito de
conseguir la libertad para manejarlos, para situarlos en drbita, porque para la mayor parte
de la poblacién mundial, parafraseando al novelista, el mundo se ha hecho més ancho, pero
sigue siendo ajeno. Pottier, en el fondo, reafirma lo que sabemos desde Grotius (frente a
Vitoria y Sudrez), esto es, que la libertad de comercio mds que el ius humanitatis o el ius
comunicationis, es el derecho que estd en el origen del Derecho internacional y el que
preside buena parte de su desarrollo. La tesis que triunfa hoy en el modelo de globalizacién
imperante y frente a la que se rebela una critica que, no en balde, recupera algunos de los
argumentos de la tradicién que representa sobre todo Vitoria.

Lo diré de otra forma. Si hablo de los flujos como de una méscara es porque en reali-
dad, con el actual proceso de mundializacién, las fronteras son porosas para el capital es-
peculativo, la tecnologia y la informacidn y para la mano de obra que se requiere
coyunturalmente en el norte, pero infranqueables para quien quiere emigrar al centro y no
es ttil segiin los criterios de mercado. El mercado global, que dicta las leyes (nada fisicas
pues no son naturales) de estos movimientos, atrae hacia el centro a unos pocos privilegia-
dos, al tiempo que genera efecto llamada y se beneficia de esa sobreabundancia de oferta
en Grbita precaria, dispuesta a lo que sea por aterrizar y a la que utiliza para desestabilizar
el mercado de trabajo interno y para los efectos de relegitimacian. A la vez, los agentes del
mercado global desplazan efectivos a la periferia para abaratar costes (el ejemplo de las
maquilas, del trabajo infantil: la sobreexplotacién del tercer mundo). Asi, la dualizacion se
extiende mas alld del tdpico norte-sur, porque una parte de éste (las élites) se integran en el
mercado global, mientras que una parte del norte y la mayor parte del sur, quedan alejadas
de €l salvo como objetos, como mercancias cuya ubicacién y, en su caso, el trifico de las
mismas, se regula en funcién del beneficio. Es la tesis de Saskia Sassen’: una nueva peo-
grafia de fa centralidad y de la marginalidad.

Frente a esa mascara, frente a esa ficcion acerca de la inmigracién que nos impone
la ideologia globalista, necesitamos revisar los presupuestos desde los que organizar una
politica de inmigracién eficaz, esto es, adecuada a las condiciones de un mundoe globali-
zado y, sobre todo legitima, es decir, acorde con los criterios de legitimidad propios de
una democracia ptural e inclusiva, la que exigen el contexto de globalizacién v de multi-
culturalidad que nos caracteriza (y uno de cuyos factores fundamentales, en la socieda-
des europeas, junto a las minorfas —nacionales, lingiiisticas, culturales—, son los nuevos
flujos migratorios) y con los principios de legitimidad del Derecho internacional. Para
conseguirlo, habria que examinar todos los elementos o dimensiones de la politica de
inmigracién. En esta intervencién me limitaré a algunos de los més bésicos.

4Y de otros poemas y canciones revolucionarias como Le grand Krack, En avant la classe ouvriere, Droits et devoirs,
La Sainte Trinité, La guemre, Leur Bon Dieu. El texto del poema mencienado, que puede encontrarse en la antologia
de ediciones Dentu, se incluye tras la nota bibliogrifica.

5 Sassen, 5., jPerdiendo el contrgl? Lu soberanta en 1a era de la globalizacidn, Barcelona, Bellaterra, 2001 {estudio in-
troductorio de A lzquierdo).
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El punto de partida es recordar algo que, por obvio, se pierde de vista con demasiada
frecuencia, que las actuales caracteristicas del fendmeno migratoric, muestran que se ha
convertido en constante estructural, factor sistémico del mundo globalizado. Porque los
nuevos flujos migratorios constituyen un fenémeno global, complejo, integral.

Global, en primer lugar, por su dimensidn planetaria, que hace imposible examinarlo
desde la perspectiva de un Estado nacional. Los flujos migratorios ya no son sélo movi-
mientos demograficos de alcance local, aunque la mayor parte de esos desplazamientos se
producen entre paises limitrofes y no, como reza el tdpico, abrumadoramente desde la
periferia al corazén del norte (la UE, EE. UU., Canad4). Més que un fenémeno de geografia
humana se convierten en un rasgo, una constante estructural que afecta por tanto al mundo
entero: como recordé no hablamos de desplazamientos en el mundo, sino de auténtico
“desplazamiento del mundo™. Las migraciones son globales, ademds, en otro sentido al que
aludiré después y que he caracterizado con la nota de integral.

Ademis, un fendmeno Complejo, por heterogéneo, plural: no existe Ja inmigracidn,
como tampoco un tipo homogéneo de “inmigrantes”. Los proyectos migratorios no son
univocos, sino que varfan en funcién de los presupuestos, los mecanismos de desplaza-
miento, los objetivos de esos proyectos, étc. Son diversos los paises de origen, pero tam-
bién y sobre todo sus agentes, sus protagonistas. Hay inmigrantes, no e/ inmigrante, pese al
dogma del que parten nuestras politicas migratorias, la existencia de un modelo canénico
de inmigracién sujeto ai molde del Gastarbeiter, el dnico inmigrante admisible, el buen
trabajador, que ocupa el puesto de trabajo que necesitamos que desempefie sin salir de él y
durante el tiempo que nosotros decidimos. Un trabajador ddcil, integrable, casi invisi-
ble y ficilmente retornable. Es decir, varfan los presupuestos, las necesidades, las condi-
ciones y las causas de los desplazamientos migratorios, y con ello, por decirlo en la
terminclogia al uso, los factores de impulso (desde el origen) y de atraccidn (desde el des-
tino), los rasgos push/pull. No son univocos tampoco los mecanismos y caracteristicas de
los desplazamientos migratorios, comenzando por las propias rutas y las redes de despla-
zamiento € insercién o asentamiento. Y en particular, como ha subrayado sobre todo Anto-
nio Izquierdo, se trata de fendmenos de flujos, y no de movimientos unidireccionales, con
movimientos de salida, no sélo de entrada, algo que las estadisticas (por no hablar de la
propaganda oficial) se resiste a incluir. Varian también los proyectos migratorios, que son
bdsicamente proyectos grupales (como minimo, familiares) de donde la importancia de la
nocion de redes, y el objetivo y duracién de los mismos.

Finalmente, un fendmeno Integral o, si se prefiere, global en una segunda acepcion
del término, porque, como ensefiara Mauss, la inmigracién es un fendmeno social total,
que involucra los diferentes aspectos (laboral, econémico, cultural, juridico, politico) de las
relaciones sociales: encerrarlo en una sola dimensién, como es frecuente —la laboral, la de
orden piblico, la cultural- es un error, tal y como insistiera el dramaturgo y novelista suizo
Max Frisch al acufiar una expresién célebre pero que en su simplicidad aparente contiene
esta referencia a la globalidad: “queremos mano de obra, pero nos llegan personas”. Mds
adn, nos liegan grupos soctales.
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Todo ello exige que nuestra mirada sobre la inmigracién atienda a la complejidad:
exige paciencia para conocer la realidad migratoria, sin sustituirla por el estereotipo que
mejor conviene a nuestros intereses en la relacién que supone ese proceso y que tiene al
menos tres tipos de actores: los de las sociedades de origen, los de las sociedades de desti-
no y los propios inmigrantes.

1.3 El significadoe politice del fenémeno migratorio

Creo que no es dificil advertir que por lo que se refiere a la UE (y a sus Estados miem-
bros) se ha generalizado un modelo de gestién de la inmigracién que puede definirse en
términos de politica instrumental y defensiva, de policfa de fronteras v adecuacion co-
yuntural a las necesidades del mercado de trabajo {incluida la economia sumergida). Una
politica de inmigracién que, al igual que sucede con algunas politicas de gestién de la
multiculturalidad, se basa paraddjicamente en la negacién de su objeto®, pues consiste en
negar al inmigrante como tal inmigrante, es decir, alguien cuyo proyecto —plural- puede
ser perfectamente tratar de quedarse en el pais de recepcién, al menos durante un perfodo
estable que tampoco significa necesariamente (menos ain en los tiempos de la globali-
zacién) quedarse para toda la vida, al menos en el proyecto de la primera generacion. Se
nicga la posibilidad de ser inmigrante de verdad, esto es, libre en su proyecto migratorio
~el que sea—, basado simplemente en la libertad de circulacién. En lugar de aceptar esa
posibilidad o, al menos, abrirla, se extranjeriza al inmigrante, se le estigmatiza, conge-
lindolo en su diferencia, como distinto(extranjero) y sélo como trabajador itil en nues-
tro mercado formal de trabajo aqui y ahora. Por eso, se le imponen condiciones forzadas
de inmigraci6n, supeditadas al interés exclusivo e instrumental de la sociedad de destino,
que s6io le necesita como mano de obra y sujeta a plazo.

Ese es un modelo de gestién de la inmigracién construido a base de la creacidn de
distinciones pretendidamente cientificas pero de enorme trascendencia normativa y,
sobre todo, maniqueas, como han mostrado, por ejemplo, Castles o Baubisck. Lo mds
grave es que esas categorias clasificatorias, pese a su pretendida objetividad, no respon-
den a la realidad, no se adeciian a ella y por tanto dificilmente pueden servir como ins-
trumentos eficaces para gestionarla. Lo que es ain peor, ignoran la realidad pues se
empefian en negarla, en desconocerla. Asi, distinguen entre buenos y malos inmigran-
tes, es decir, entre los que se ajustan a lo que nosotros entendemos como inmigrantes
necesarios (adecuados a la coyuntura oficial del mercado formal de trabajo, asimilables
culturalmente, déciles) y los demds, que son rechazables, bien por delincuentes (come-
ten actos delictivos, comenzando por entrar clandestinamente en nuestro pais lo que
evaca connivencia con las mafias), bien por imposibles de aceptar (porque desbordan
nuestros nichos laborales o son inasimilables): por una u otra razon, constituyen el ejér-
cito de reserva de la delincuencia y, rizando el rizo de la argumentacién, generan racis-
mo y xenofobia contra los inmigrantes buenos. Adn mas. Como ha criticado Castles,

6 Y por eso, en realidad —es decir, no s6lo por sus deficiencias en términos de eficacia—, es por lo que la politica de in-
migracién espaitola puede calificarse, como ko ha hecho Subirats (2002), como una no polftica de inmigracisn.
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buena parte de las politicas contempordneas de inmigracién ha elaborado una tipifica-
cidén mds eficaz, més “cientifica”, la que permite distinguir entre verdadera y falsa
inmigracion. La falsa, la inmigracidn “forzada” —como si la otra fuera puramente libre—,
esti constituida por las manifestaciones cldsicas de refugio y asilo, junto a los fenéme-
nos mds recientes que calificamos como desplazamientos masivos de poblacion, caracte-
risticos de quienes huyen de catistrofes de todo tipo, desde las naturales —terremotos,
hambrunas, inundaciones, sequias— a las sociales —guerras civiles, conflictos étnicos,
religiosos, etc—. Esta segunda clase, la falsa inmigracién, ademds, tiene hoy una cémoda
y —para nosotros— rentable etiqueta: “lo humanitario”, de forma que podemos olvidarnos
de ella como un asunto a gestionar en el 4mbito de politicas de inmigracién, salvo para
vigilar que ningin inmigrante fout court (el econdémico) intente “colarse”, utilizando
fraudulentamente esta segunda via. Por el contrario, para asegurarnos cuindo nos encon-
tramos ante la primera, la verdadera inmigracién que es, claro, la econémico-laboral, la
de los trabajadores, se les impone un corsé disefiado segin el viejo modelo del Gastar-
beiter, el guest worker, el trabajador invitado, que es sobre todo, extranjero. Esa figura
significa en primer lugar eso, que 1o es un inmigrante, porque no se guiere aceptar la
posibilidad de que venga aqui en otra calidad que la de trabajador; ain menos, de traba-
jador dentro de un cupo predeterminado. Frente al Gastarbeiter no hay, no puede haber
voluntad de integracion, porque no se acepta la posibilidad de que pueda aspirar a que-
darse establemente (aunque no sea de forma definitiva, insisto). No hay integracion, que
supone aceptar que el inmigrante es parte activa en un proceso bidireccional que involu-
cra en el cambio también a la sociedad de acogida y por eso el Bild podia titular el pasa-
do verano al recoger la noticia de un programa de reclutamiento de la RFA de iécnicos
informdticos titulados en universidades de la India: Inder, nicht Kinder! (queremos indi-
os, trabajadores superiores informdticos indios, si, pero nada de nifios, nada de quedarse
a formar familia y vivir entre nosotros mds alld de su contrato). Por eso, una condicién
tan necesaria del proceso de integracion como el ejercicio del derecho de reagrupamien-
to familiar, no es reconocida como tal, sino como un problema, como una via no deseada
de entrada de seudoinmigrantes (pues sélo son familiares del trabajador, del verdadero
inmigrante, que es el trabajador). Por eso no se plantea la prioridad de las condiciones de
residencia estable o de verdadera libertad de circulacién en los dos sentidos. Por eso la
insistencia en que los derechos que corresponde reconocer son sdlo los derechos huma-
nos universales y atin estos fuertemente restringidos. Por eso, lo inconcebible de pensar
al inmigrante como posible ciudadano’.

Esa mmagen de la inmigracion no es ni necesaria, ni racional, ni la Gnica posible. A
mi juicio, mds bien lo contrario. Debemos abandonar esa mirada miope, que deforma el
fendmeno migratorio y, al hacerlo, necesariamente cambiardn también las respuestas a la
inmigracion. Porque es posible otra mirada, otro concepto de inmigracidén.

Es hora de enfrentarse con claridad y rigor a la opcién entre dos imdgenes de la in-
migracién, sobre las que se construyen a su vez dos tipos de respuesta, dos modelos de

7 Es 1o que lo sefialun por ejemplo Baubick (2001). o Castles y Davidson (2000).
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politica migratoria. En efecto, si la inmigracién es sélo una herramienta del mercado
global, el modeto politico se encamina a gestionarla en términos que aseguren su contri-
bucién al crecimiento, al beneficio, a nuestro beneficio. §i, por el contrario, reconoce-
mos la realidad que nos ofrece otra mirada sobre los flujos migratorios
{paradGjicamente, con una vision realista y de sentido comin, y he dicho realista —no
pragmatica— y debo afiadir que seguramente mi nocion de sentido comiin no es muy
comin), quizd la respuesta se encuentre en otra politica, basada en unas relaciones inter-
nacionales equitativas, y uno de cuyos instrumentos fundamentales no puede ser muy
diferente de lo que conocemos como codesarrollo en el sentido de desarrollo mutuo
{desarrollo no sélo econdmico, desarrollo humano) segiin trataré de precisar después.

La existencia de esa alternativa, se advierte con meridiana claridad al examinar las
disyuntivas que se ofrecen en el disefio de las dos piezas sin las que, como advierten
todos los expertos —como Sami Nair— no hay politica de inmigracién La primera, inde-
fectiblemente internacional, y otra basicamente interna, nacional (aunque en paises como
los de la UE hay que definirla en términos regionales).

a) La pieza internacional de la politica de inmigracién es la relativa a la gestion de
los flujos en si, del transito o circulacidén de los inmigrantes (e insistiré en el término
gestién, que no dominio o control unilateral). Claro que no vale cualquier tipo de gestidn
de los movimientos migratorios. Ha de ser una gestién eficaz, pero sobre todo una ges-
tién legitima, y eso quiere decir respetuosa con los principios del Estado de Derecho,
que parece exigir el reconocimiento de la equiparacién de derechos, més alld incluso de
los derechos humanos basicos®. Pues bien, a propésito de esta primera dimensi6n, la
gestion los flujos migratorios, de su circulacién, se plantea evidentemente la relacién de
los pafses de destino con los paises de origen de los flujos y de trénsito, y es aqui donde
aparece la opcidn de definir ese pilar en uno de estos dos términos:

a.1. Entender esa politica de gesti6n internacional de los flujos como extensién o aso-
ciacion de los paises de origen o transito de los mismos en las tareas de policia o control de
trifico, de forma que se asegure que no salgan o transiten otros inmigrantes sino los que
los pafses de destino van a aceptar y, sobre todo, que aguellos paises estdn dispuestos a
colaborar eficazmente en la repatriacién o expulsion de los inmigrantes que decidan los
paises de destino

a.2. Entender esa politica en términos de asociacién de paises de origen, transito y
destino de forma que los flujos migratorios sean beneficiosos para todos, a la par que
respetuosos con la libertad de los mismos y es aqui donde aparece la importancia de un
ambicioso programa que asocie a los pafses de recepcién con los paises de origen y

8 Es dificilmente justificable, simplemente desde una concepeifn de la justicia coberente con los postulados liberales,
sostener que la discriminacién de derechos hacia los extranjeros pueda presentarse como justificada, mds allé de ar-
gumentos meramente prudenciales. Esa tesis es incompatible con tomar en setio la universalidad de los derechos, la
condicién de todos los seres humanes como agentes morales y titulares de los mismos. Es 1o que advierten, desde po-
siciones muy diversas, Balibar (1992), Carens (2000) o Ferrajoki (1998). Pero si superamos €l corsé liberal, como nos
preponen Benhabib (1996) o Young (1998), siguiendo a Honneth y Taylor ¢ incluso Kymlicka, y asf parece exigirlo
el modelo de gestion democrética de las sociedades multiculturales, esto es, una democracia plural e inclusiva, enton-
ces esa asimetrfa en derechos y ciududanfa es insostenible: ¢fr. Requejo (1999), De Lucas (2002).
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transforme a la inmigracién en un factor beneficioso para esa dos partes y para los pro-
pios inmigrantes, que son los principales agentes de este proceso aunque lo olvidemos
con frecuencia.

(b) La segunda pieza es interna, porque es la relativa a la presencia de los movi-
mientos migratorios en 1os paises de destino y, a este respecto, los mecanismos de entra-
da, el régimen de permanencia y los de salida. De nuevo aqui se abre una opcién, casi
una divisoria de aguas entre dos formas de entender esta segunda pieza de politica de
inmigracion.

b.1. De una parte, los que la reducen de nuevo a la actuacién de policia de trifico y
por eso centran los esfuerzos en optimizar el control de ese trifico, las entradas y salidas,
los mecanismos de filtro y de expulsidn, para asegurarse de que estén todos los que son
y sean todos los que estén. Para asegurarse de que s6lo tenemos a los que queremos
tener, mientras los queramos tener y en las condiciones en que los queremos tener. Es lo
que en alglin otro trabajo (de Lucas 20022, de Lucas 2003) he denominade modelo Bla-
de Runner, tal y como se concreta hoy en el muy publicitado "programa Ulises”, una
iniciativa europea sostenida sobre todo por el eje Aznar, Blair y Berlusconi, recién estre-
nada esta dltima semana de enero de 2003.

b.2. La otra opcidn, sin descuidar ese aspecto, insiste en que no hay legitimidad ni
aun eficacia en esta segunda pieza si no se atiende sobre todo al respeto de los derechos
de quienes quieren entrar y salir y sobre todo a los mecanismos —politicas ptblicas— de
integracidn de los inmigrantes o de acomodacion, come prefieren decir Ricard Zapata y
Jeff Halper®. La discusién terminolégica (integracion, asimilacién, acomodacién, parti-
cipacién) es interesante, pero a veces estéril. Lo importante a mi juicio es conseguir lo
que luego llamaré integracién politica, por utilizar una conocida terminologia propuesta
por Phillips y que otros prefieren denominar participacién de los inmigrantes en la vida
piblica y en la sociedad civil en condiciones de igualdad.

Como he tratado de sefialar en otros lugares, ni la agenda europea ni la espafiola en
particular, parecen encaminadas a avanzar en €sos dos ambitos segin el rumbo que marcan
las opciones a mi juicio mds aconsejables en términos de legitimidad y aun de eficacia.

En lugar de ello, el pilar internacional (la politica de convenios con los paises de
origen y trdnsito de los flujos migratorios que tienen por destino la UE) parece orientado
al objetivo de asociar a esos paises exclusivamente en la funcién de policia de fronteras,
conforme a la prioridad de esta politica, que es la lucha contra la inmigracién ilegal,
contra las mafias.

En cuanto a la segunda pieza, que exige la prioridad de politicas de integracién con
los imigrantes, dificilmente se camina hdcia ese objetivo si, como sucede en la UE,
predomina la vision instrumental del inmigrante como Gastarbeiter, del trabajador invi-
tado, como lo muestra el regateo del derecho al reagrupamiento familiar'® o la segmen-

9 Cfr. Zapata (2002). Halper 82002).

1t La persecucion vy el regateo de los que es objeto el reconocimiento de este derecho se complementa con la extraordi-
mria paradoja que entrafia e mecanismo de sospecha respecto a fos denominados “matrimonios de conveniencia”.
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tacién de derechos sociales —no digamos de los politicos—, o la resistencia al reconoci-
miento de un status de residente permanente europeo equiparable a la ciudadania para
los inmigrantes asentados establemente. Todo ello se vincula a la primac{a de un modelo
policial de gestién de la inmigracidn que instituye una especie de carrera de obsticulos
en la que ademds cabe la marcha atrds, la caida en la ilegalidad debido al circulo vicioso
de permiso de residencia v trabajo y a la apuesta por esa ficcién de que todos los flujos
migratorios se produzcan por el cauce de la contratacién desde los pafses de origen. Ese
modele obedece, como senalaba antes, a que las respuestas de politica de inmigracion
(las europeas, las espafiolas) ignoran la realidad de los fenémenos migratorios a los que
hacemos frente hoy en la UE ,porque su vision del fendmeno migratorio no alcanza las
caracteristicas reales del mismo: es miope, sectorial, monista, simplista.

En cambio, si tomamos en serio los fendmenos migratorios como factor estructural de
otro tipo de sociedad, que estd emergiendo, necesitamos, a su vez, otro tipo de respuestas a
las preguntas politicas bdsicas. Dicho de otra manera, no tanto otra politica de o sobre la
inmigracién cuanto otra politica. Y creo que comienza a existir una importante estado de
opinidén acerca de la prioridad de ese objetivo, tanto entre cientificos sociales (diria sobre
todo en algunos sectores de la ciencia y la filosoffa politica y de la sociologia y las relacio-
nes internacionales). Baste pensar en las obras de Zolberg, Baubdck, Castles o Carens y en
las reflexiones apuntadas entre nosotros por Zapata o Rubio Marin, Pero esa necesidad de
una seria inflexidn es también advertida cada vez mds por parte de responsables politicos y
activistas o integrantes de organizaciones que trabajan en el dmbito de la inmigracidn.

2. Migraciones: una cuestién de justicia
y legitimidad internacional

2.1 Regular las migraciones desde las exigencias
de justicia en un mundo globalizado

De eso se trata. De pensar la politica en el contexto de un mundo sometido al proceso de
globalizacién impuesto por la ideologia globalista. De unas sociedades cada vez mds
dependientes y, al tiempo, cada vez mds complejas y plurales, cada vez mds multicuitu-
rales. Por eso, la tarea prioritaria es revisar los criterios normativos a través de los cuales
toma cuerpo la institucionalizacién de lo politico. Porque la cuestidn no es cdmo acomo-
dar a los que emigran en nuestro orden de cosas, conforme a la l6gica del mercado, la
ratio peconomica que sGlo juzga en términos de beneficio. La cuestin es que precisa-
mente [os flujos_migratorios, que son ya una condicidn estructural de este mundo en
desplazamiento, nos hacen ver que es ese orden de cosas el que debe cambiar. ;Cémo?
Como identificar cudles son las transformaciones necesarias?.

Con agudeza y Wrillantez, Sinchez Lorenzo (2001) ha criticado la “centarninacién romano-canénica™ que supone ese
argumento respecto ul modelo de matrimonio civil ms fiel a la Constitucion.



Acerca del debate sobre inmigracién y ciudadania 85

Por descontado, no tengo las soluciones para construir la alternativa, para establecer
qué transformaciones son necesarias y cémo llevarlas a cabo. No es ese mi propdsito,
tampoco. Lo que pretendo es ofrecer algunas pistas, algunos caminos —un método, a fin de
cuentas— que nos permitan aprovechar la oportunidad que nos ofrecen los retos de los
flujos migratorios para pensar esa otra politica, para gestionar los flujos migratorios desde
criterios de justicia y legitimiudad, es decir, desde el Derecho, desde los principios del
Estado de Derecho, en el orden interno y en el internacional.

Se trata de plantear preguntas o, mejor, de identificar cudles son las preguntas ms re-
levantes a esos efectos. Voy a apuntar dos tipos de interrogantes relativos a los dos dmbitos
de las politicas de inmigracién, aunque aplazaré las propuestas hasta el dltimo epigrafe de
mi exposicién.

En primer lugar, hay que atender a las cuestiones que plantean los flujos migratorios
en relacién con los criterios de legitimidad de las relaciones internacionales, es decir, con
las transformaciones derivadas de lo que significan los flujos en el contexto del proceso de
globalizacion (y de sus consecuencias de dualizacién). A mi juicio, se abre asi la necesidad
de revisar el papel de los Estados nacionales y de los agentes del mercado global (las em-
presas transnacionales) como unicos protagonistas en este dmbito. Aln mds, segiin han
puesto de manifiesto entre otros Baumann, Beck, Castells, George, Morin, Santos, Nair,
Petrella, Ramonet o Stiglitz'', se hace cada vez mds urgente la critica -y las alternativas—
del proyecto que algunos de ellos han calificado de fundamentalismo liberista, y que con-
siste en el monopolio del mercado global (que serfa en definitiva, el protagonismo absoluto
en la sociedad global) por parte de los segundos, ante la incapacidad de los primeros de
someterles, si no a su control (la vieja soberania politica, monopolio de los Estados nacio-
nales, hecha trizas), si a algin tipo de control.

Como sostiene Nair'2, “la anarquia de los flujos es reflejo de la anarquia del proce-
so de mundializacién {un término que prefiere al de globalizacién) econdmica”. Nair
pone asi el acento en un objetivo que comparte con todos los criticos de la ideologia
globalista-liberista, la prioridad de gobernar ese proceso de mundializacién. someterlo a
reglas. Ese es el problema, que todavia no se ha generado una respuesta politica a la
altura de las exigencias de estas transformaciones. Insisto en lo que denuncia esa critica:
Lo que llamamos globalizacién, lejos de universalizacion, estd mds préxima al oximoron
propuesto por el subcomandante Marcos o por John Berger: “La pobreza de nuestro
siglo es incomparable con ninguna otra, porque no es, como lo fuera alguna vez, el resul-
tado natural de la escasez, sino de un conjunto de prioridades impuestas por los ricos al
resto del mundo”, y por eso es una “globalizacién fragmentada™ o como propone Ro-
bertson, glocalizacidn.

El problema es que la globalidad, es decir, la interdependencia, la desterritorializa-
ci6n, la transnacionalidad del capital, las financias y el comercio, no lleva pareja globaliza-

11 Cfr por ejernplo los trabajos def colective Observatorio de Andlisis de Tendencias (y en el que participan una huena
parte de los autores mencionados), que coordina F Jarauta, por ejemplo los reunidos bajo el titulo Desafios de la
mundializacién, Cuademos de trabajo de la Fundacién M.Botin, Madrid, 2002.

12 Nair, Le lien social et 1a globalisation, Cuadernos de la Cétedra Cafiada Blanch, Valencia, 1999, pp. 4 ss.
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cién de recursos ni de control democrdtico. Ya Weber, segiin recuerda Bauman, advirtié
acerca del objetivo de exoneracién de cualquier regla o instrumento de control que persi-
gue el proyecto globalizador propio del neoliberalismo que lo gufa, y por eso se justifican
los calificativos a los que me referi anteriormente, neoliberalismo fundamentalista (Sti-
glitz)"* o totalitario incluso (Beck)'*. Weber, en realidad, sefialé esa emancipacién de lo
econdmico respecto a lo doméstico, pero, como apunta Bauman, hoy deberiamos hablar de
una segunda emancipacidn, la de lo econdémico respecto a lo politico.

Es Ramonet quien apunta con claridad que el problema reside en lo que, en coinci-
dencia por lo sefalado por sociSlogos como Morin, economistas como Beck o Petrella,
filésofos come Habermas, podriamos dencminar “contaminacién del mundo de la vida
por parte del subsistema econdmico™: lo econémico —en realidad, una determinada con-
cepcidn, la ultraliberal, al decir de Ramonet— se autonomiza, y ese es el dogma de Ia
ideologfa neoliberal, que, con una humorada no exenta de razén, él mismo califica de
paleomarxista: el dogma de ese pensamiento tinico (otra categoria hoy comiin, acufiada
por el autor) es, en efecto, la hegemonia de esta versién de 1a ratio oeconomica respecto
a cualquier intento de regulacién por parte de la politica (*los mercados gobiernan, los
gobiernos gestionan”, segin el aserto de M.Blondel, parafraseando a H.Tietmayer, que
recoge Ramonet), el derecho, la ética, las viejas herramientas de las que la cultura se ha
servido para intentar domefar la fuerza.

Eso explica también la crisis de la politica, de la democracia, mas ain que la crisis
del Estado y del Derecho, y da cuenta asimismo de las dudas ante la oportunidad de
enterrar éste, €l Estado nacional y su Derecho, que es casi el tnico recurso que puede
intentar el control —por mds que ineficaz, sin duda- frente a la capacidad planetaria, sin
fronteras, de los nuevos amos del mundo globalizado que abominan de lo piblico para
reafirmar la primacia de un dmbito de lo privado (bajo el noble manto de la “sociedad
civil”) que es progresivamente también cada vez mds privado en el sentido de més ajeno
a todos, mis inaccesible, pese a que sus decisiones —imposibles de controlar— afectan a
todos y cada uno de nosotros.

Necesitamos una alternativa a ese orden del mundo —un orden imperial- que trata de
construir el proceso de globalizacién. Un orden imperial que, de nuevo, se vincula a una
etapa de expansion del capitalismo de mercado y revela un proyecto colonia, esta vez con
ingredientes juridicos y politicos relativamente distintos de los que acompafiaron la fase
decimondnica de primera expansin imperial y cuyas herramientas en el orden internacio-
nai fueron bien explicadas, por ejemplo, por Remiro (Remiro, 1996), en un trabajo que en
cierto modo se adelant a la discusién que renovaria Hungtinton y sus secuaces. Y para
construir ese otro mundo tenemos que empezar de nuevo por una emancipacién. En este
caso, se trata de la emancipacion de la sociedad civil, de la ciudadania global, respecto a
ese monstruo que la usurpa, esa bestia salvaje -al decir del filésofo— que es el mercado sin
reglas, que pretende monopolizar la sociedad global, hablar en su nombre. Por eso, cons-

13 Cfr. su reciente E! malestar en la globalizacién, Madrid, Taurus, 2002.

14 La férmula de Liberalismo totalitario se encuentra en el libro de entrevistas Libertad o capitalismo: conversaciones con
Johannes Willms, Paid6s, Barcelona, 2002
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truir ese otro mundo exige gobernar el mercado global, controlar a esos agentes. Eso es lo
gue nos permitird recuperar lo politico.

Ante todo, se trata de establecer cudles son los instrumentos —las reglas, las institucio-
nes— que pueden garantizar la supeditacién de las relaciones internacionales a las exigen-
cias de la democracia y con ello la recuperacién del lugar de la politica en esas relaciones.
No hablo del objetivo mds ambicioso, el de la democracia global, en los términos cosmo-
politas propuestos por Archibugi o Held, o de Ia Constitucién mundial sobre la que argu-
menta Ferrajoli’®. Me refiero a propuestas que permitan someter el modelo de divisién
internacional del trabajo a una l6gica distinta de la del fundamentalismo de mercado a la
que antes aludi. Me refiero a instrumentos adecuados para mantener las garantias minimas
de control y de accountability'®

En definitiva, la pista que trato de ofrecer nace de la constatacion del error en que se
incurre como consecuencia de la fijacién obsesiva en dominar la inmigracién para el pro-
pio beneficio, una obsesién que se traduce a su vez en la fijacién o identificacion de toda
politica migratoria con la tarea de policia de fronteras (la prioridad de toda politica de
inmigracién o, peor, en realidad su identificacién exclusiva con la lucha contra la inmigra-
cién clandestina, legitimada como lucha contra la explotacidén protagonizada por las ma-
fias). De nuevo, politica de inmigracion como politica sectorial e incluso nacional. No es
asi. Como ha sefialado Castles, lo que necesitamos es pensar en instrumentos de una estra-
tegia global en el orden politico y en el econdmico, tanto a medio como a largo plazo",
estrategias que deben ser adoptadas, claro estd, por instituciones con capacidad de actua-
ci6n en el dmbito transnacional y global, instituciones alternativas, como sefiala Ramonet y
confirma Stiglitz, a las 2 instituciones de Washington que monopolizan esa tarea pero sin
ponerla al servicio de la solidaridad internacional (FMI y Banco Mundial).

Hay que cambiar la prioridad de estrategias que se encaminan. a hacer desaparecer
los flujos o a tratar de reducirlos —mediante embudos, es decir, mediante el estrecha-
miento de las vias de entrada—, hasta hacerlos coincidir exactamente con los cupos que

15 Cfr. por ejemplo. L.Ferrajoli, Derechos y garantias. La ley del mas débil, Trotta, Madrid, 1999. Held, Democracy and
the globat Order, Oxford, Polity Press, 1995, o Held-Mcgrew-Goldblatt-Perraton, Global transformatior: Politics,
Economics and Culture, Cambridge, Polity, 1999

16 A este proposito, debemos plantearnos ne s6lo jos debates de principio, sino también cuestiones muy concretas, COma, pos
ejemplo, los criterios normatives que aseguren la solidaridad internacional no como un fruto de la virtud, de Ja esponta-
neidad, sino como un deber positivo, ul menos minimo. Es lo que se frustrd en el denominado “consensa de Monterrey”,
es decir, las conclusiones adoptadas en la Conferencia Internacionat sobre Financiacion para el Desarrollo de Monterrey
(15 a 22 de junio de 2002), a propésito del condicionamiento de la ayuda al desarrotlo a objetivos que no son los de la
consolidacién de las libertades y de 1a democracia, sino de los intereses peoestratégicos —econdmicos, politicos. De los
donantes y de lus empresas nacionales y transnacionales a las que se supedita la ayuda. No digamos nada def codesarrollo.
Otro ejemplo concreto: el condicionamiento de la ayuda a la adopeién de la furcién de policia de inmigracidn por parte de
los pafses de origen y trinsito de esos fujos. Un condicionamiento que incluso se ha pretendido {era la posicién de Espaiia
y de) Reino Unido en ¢! Conseje Europeo de Sevilla de jurio de 2002) que se tradujers en medidas de sancidn, en politi-
cas coactivas pars quiencs no cumplieran eficazmente tales objetivos,

17 Castles propone medidas a corto y medio plazo. Entre las primeras, eliminar fas relaciones econdmicas que exacerban
los conflictos locales (comercio de armas, diamantes, petrGleo). Entre las segundas, cambiar las reglas de juego acerca
det régimen de inversiones, los acuerdos de comercio y propiedad intelectual que mantienen a los pafses del sur en si-
tuaciones de dualizaci6n, subdesarrollo, pobreza. funto a ellas, promocionar la cultura de los derechos, los instrumen-
tos de divisién y contrel del poder de publicidad y rendicidn de cuentas en el sur. Cfr. Castles, 5., & Davidson, A,
Citizeaship and Inmigration, London, MacMillan 2000,y su ya citada Castles, “Glebalization and Inmigration”, Paper
en el [nternationat Symposium on Inmigration Policies in Furope and the Mediterranean. Barcelona, 2002
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necesitamos por razones mas o menos coyunturales de mercado de trabajo o por exigen-
cias demogréficas. Ese modelo, que es el de la politica de inmigracién entendida como
estadistica (aunque se trate de una estadistica inmersa en el reino de lo impreciso, como ha
subrayado Antonic Izquierdo) y que se concreta en el axioma de los contingentes o cu-
pos, axioma que constituye el desideratum, més que el alma, de nuestras politicas de
inmigracién, ha mostrado su incapacidad e ilegitimidad. Se trata mas bien de encontrar
estrategias que permitan gestionar los flujos conforme a criterios de legitimidad y efica-
cia, lo que supone en primer lugar que esos criterios sean acordes con los principios
bésicos de derechos humanos.

Por eso, en segundo lugar (aunque en el orden lGgico se trata de la prioridad absoluta),
la necesidad de revisar el significado de un concepto bésico, ¢l derecho a la_libre circula-
cién, que supera y engloba la disociacién entre otros dos derechos tal y como nos la ofre-
cen hoy los instrumentos juridicos internacionales, ¢! derecho a emigrar y el derecho a
inmigrar. Muy concretamente, debemos preguntarnos si lo que hoy reconocemos y garan-
tizamos como tal derecho permite lo que seria coherente con la concepcion liberal de los
derechos (en pura ortodoxia de la filosofia politica liberal, la que nos propone Mill en On
Liberty), esto es, que el proyecto de emigrar no sea lo que es hoy, ni un privilegio ni una
necesidad, un imperativo forzoso. Que no sea una opcidn libre reservada a unos pocos, los
ricos y famosos, es decir, un privilegio. Que no sea tampoco un destino fatal, una empresa
peligrosa y degradante que aparece como la tnica opcidn para los més, si quieren escapar
de 1a miseria, de la ausencia de libertad, de oportunidades de vida. Que sea una decisién
libre, autdnoma.

Pues bien, si queremos tomar en serio ese derecho, si queremos seguir manteniendo
que se trata de un derecho humano fundamental universal, hay que plantearse su relacién
no ya con el derecho de salir libremente (el de emigracién, el Gnico contemplado en
realidad en la Declaracién del 48 donde es sobre todo un arma de critica frente al bloque
del este en el contexto de la guerra fria) sino con el derecho de inmigracién como dere-
cho de acceso y no sélo con el derecho de entrada en otro pais, sino con el derecho de
optar por la pertenencia a otra comunidad, a otra sociedad politica. Eso es algo que los
liberales esgrimen una y otra vez contra los excesos holistas del comunitarismo. De eso
se trata, pucs, de tomar en serio la autonomfa individual, el principio de free choice, su
cardcter de triunfo frente a la mayoria. ;No hay una contradiccién profunda en la limita-
ci6n impuesta al derecho de libre circulacidn en la Declaracidn del 48? ; Acaso el dere-
cho de libre circulacién sin el correspondiente de libre acceso no se convierte para la
mayoria en un mero derecho o expectativa de “situarse en drbita™, para ser captado
cuando asi convenga por el mercado global, por sus agentes, los verdaderos titulares de
la libertad de circulacidn, sus duefios?

Ya sé que inmediatamente se me responderd con la objecidn de que esta propuesta
desemboca inevitablemente en la “irresponsable’ propuesta de abrir las fronteras. Pero no
consiste en eso mi argumento. A mi juicio, para garantizar ese derecho no se trata tanto de
abolir las fronteras, sino cambiar la divisién internacional del trabajo, cambiar la funcién
social atribuida a los pafses de origen de los flujos y sobre todo a los propios inmigrantes, a
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los que sélo admitimos que ejerzan el derecho de libre circulacion gua trabajadores, si no
como herramientas de trabajo (si, nuevos esclavos).

Sobre todo, ello exige imponer otras reglas que cambien el monopolio de la l6gica del
beneficio en las relaciones norte-sur, actuar sobre las causas del subdesarrollo humano en
los paises que lo padecen y es ahi cuando resulta necesario tener en cuenta la referencia a
la politica de codesarrollo, porgue son esos objetivos los que contemplan la propuesta
formulada por Tapinos y renovada por S Nair y consistente en asociar migraciones y co-
desarrollo sobre la base de la libertad de circulacién (siempre que no se convierta en reali-
dad en imposicién del modelo de inmigracion de allée et retour). Me parece poco
discutible que cambiar las reglas de las relaciones no igualitarias entre el norte y el sur
supone ante todo impulsar la participacién de los pafses del norte en el salto hacia el obje-
iivo de desarrollo humano y que a esos efectos, que son ante todo politicos, es cuando
puede servir la estrategia de codesarrollo como condicién de beneficio mutuo de todos los
agentes implicados en los flujos migratorios.

El debate sobre el codesarrollo es muy rico y nadie que haga propuestas en serio pre-
sentard el codesarrollo como una férmula magica, de ficil aplicacién y exenta de riesgos'®.
Unicamente quisiera apuntar la necesidad de evitar lo que entiendo como dos errores o
quizi dos sofismas frecuentes: primero, un planteamiento que asocie o condicione la estra-
tegia de codesarrollo a los intereses geoestratégicos de los paises de destino de la inmigra-
cién empezando por la tarea de policia de fronteras y siguiendo por la penetracidn de
objetivos empresariales de los paises en cuestién. Segundo, la identificacion de la estrate-
gia de desarrolflo con la imposicién de unos flujos migratorios que vetan el proyecto de
asentamiento, siquiera estable. Si el precio de lo que denominan codesarrollo es que los
inmigrantes sepan que no pueden pretender en ningin caso el objetivo de quedarse en el
pais de destino (salvo como guest workers y ello durante €] periodo y en las condiciones
que marque el mercado) esa estrategia fracasard. Y fracasard sobre todo porgue de nuevo
se yerra la perspectiva: pensar en esa estrategia de codesarrollo como el freno frente a la
inmigraci6n es un error'.

St la tesis de vinculacidn entre politicas de inmigracién y codesarrollo tiene sentido
es para tratar de gestionar de modo eficaz y, sobre todo, legitimo, los flujos migratorios
y €50 exige escuchar a los protagonistas (los inmigrantes) reconocer ese protagonismo y
atender a lo que necesitan los paises de origen, no a nuestro beneficio. O sea, la estrate-
gia de codesarrollo no puede entenderse —como sucede con frecuencia— como un nuevo
tapdn o barrera, un freno, el mis eficaz, porque combina la zanahoria con el palo. Eso

L8 Asf, por ejemplo, Ramén Chornet (1999, 2001, 2002) se ha hecho eco de las criticas formuladas desde diversos secto-
res, que ponen de manifiesto incluso la contradiccidn en la idea de partida: a mayor desarrollo, mayor capacidad de
circulacidn, mayor integracion en el mercado global, ergo el codesarrollo no cierra las puertas, come algunos ingenua
~0 ¢inicamente~ pueden pretender. Asf Yo subrayan por ejemplo Whitel der Wenden o Grassa. Y ello sin tener en
caenta ofros elementos de critics come los formmlados por M. Cisse, lu lider de los sans-papiers. Ramdn Chornet
comparte con esids posiciones criticas la necesidad de reformmlar la propia nocidn de codesarrolio.

19 En el mismo trabajo citado en nota 26 (Ramdn Chornet, 2002), la profesors Ramdn Chornet alude a las propuestas de el
vicepresidente del Ber (Banco Ewopeo de Inversiones), el francés Francis Meyer, en visperas del lanzamiento del FEMIA
(Fondo Ewromediterrineo de Inversién y Asociucién), dotado con 255 miliones de ewros para el perfodo 2003-2007, en
ejecucion de los acuerdos del Consejo Europeo de Barcelona, en marzo de 2002 y que justificaba el proyecto sosteniendo
que “la inrmigraci6n se frena ayudando a los pafses pobres a crear iqueza con puestos de trabajo™.
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seria un error. Es cierto que la solucidn a los problemas que crean —a todos los implica-
dos- los flujos migratorios pasa por crear riqueza, trabajo, desarrollar el sector privado
ademds del piblico, pero pensar en el codesarrollo Gnicamente como el freno frente a la
inmigracién es un error. Si esa estrategia supone ignorar {as dos propuestas que he avan-
zado, los principios de legitimidad en las retaciones internacionales, respeto a los dere-
chos humanos y, en primer lugar, del derecho de libre circulacién, y si no tiene en cuenta
las necesidades de los paises de origen de los flujos, sus condiciones, sus propios
proyectos, esta es una apuesta equivocada.

2.2 Dos principios desde el realismo y el sentido comiin

Lo que propongo en este primer pilar o dimensién de la gestién de los flujos migratorios,
se resume en dos viejos mandamientos, si se me permite la terminologia: ser realista y
utilizar el sentido comiin.

Las llamadas al realismo y al sentido comiin en este dmbito, el de la respuesta a los
flujos migratorios, suelen ser acogidas con alivio —sobre todo después de discursos que
apelan a principios filoséficos— e interpretadas como una reivindicacion de responsabili-
dad frente a tanta propuesta irresponsable, utdpica en el peor de los sentidos. Por mi
parte, he tratadfo de dejar claro que no se es realista si no se hace el esfuerzo por enten-
der la realidad de los flujos migratorios, en lugar de continuar construyendo artificial-
mente e imponiendo mediante las leyes una imagen de los mismos que resulte adecuada
a nuestros propios propdsitos. Sin duda, podemos tener cierto éxito en domeiiar los flu-
jos a nuestra imagen durante algGn tiempo, pero no serd un éxito estable, duradero.

Por lo que se refiere a la reivindicacién del sentido comin, no lo entiendc al modo
habitual como una llamada al pragmatismo, a la I6gica del beneficio que es la del mer-
cado y no a la légica de lo posible que es la de lo politico. No comparto ese sentido co-
min, tampoco a propdsito de la inmigracién. No es esa la exigencia del sentido comin.
Porque lo que impone ese raro don es precisamente lo contrario de tales recetas.

El sentido comin, cuando hablamos de politica y flujos migratorios exige empezar por
el principio: la aceptacion de que la libertad de circulacion es un derecho, que todos, desde
que salimos de Africa, desde que empezamos a caminar (y el rastro de Laetoli es el primer
signo de humanidad que conservamos) emigramos en busca de mejorar nuestra vida, en
busca, come decia Montesquieu, de 1a senda que nos conduzca a la libertad y riqueza.

Lo que nos dice el sentido comiin es que, si creemos en la igualdad bésica de los se-
res humanos, no tenemos autoridad para negar a nadie ese derecho bdsico de autonomia,
el derecho a autodeterminar la propia vida, a ejercer la libertad de decidir. Y por eso las
politicas migratorias que conocemos arrancan de una contradiccién constitutiva con los
principios liberales que dicen tratar de defender o, lo que es mds grave, esas politicas
demuestran que sélo creen y defienden tales principios —la autonomia— para unos pocos
seres humanos.

Pues bien, el sentido comin exige pensar en otros principios, otros criterios diferen-
tes de los que rigen ahora nuestra mirada sobre los flujos migratorios, nuestra politica al
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respecto. HExige una politica de inmigracién entendida como politica global e integrada
en una concepcién de la politica que supone otro modelo de sociedad civil, en el marco
de una democracia plural e inclusiva®. Principios como los dos siguientes:

3. La garantia del derecho humano universal a emigrar, entendido en primer tugar
como derecho a la libre circulacidn, y que, para ser real, debe formularse ademds co-
mo derecho a inmigrar, es decir, a entrar y a asentarse. Por supuesto que ni uno ni otro
son derechos absolutos, pero ningin derecho lo es. La garantia de ese derecho, como
trataré de sefialar luego, no exige abolir las fronteras, sino una legalidad internacional
e interna que haga posible la libre circulacién.

4. El reconocimiento de que el objetivo de desarrollo humano es una obligacién que no
sélo incumbe a cada Estado o, en general, a las Naciones Unidas, sino que constituye un
deber positivo internacional y como tal, un principio en el que debe colaborar todos los Esta-
dos y por tanto debe presidir las relaciones internacionales, bilaterales y multilaterales.

2.3 Algunas medidas en el ambito regional europeo

Una estrategia de inmigracién y codesarrollo exige instrumentos complementarios, en el
corto, medio y large plazo, algunos de los cuales he evocado anteriormente siguiendo la
sugerencia de Castles. Pero si hablamos de inmigracién en la UE y en Espafia, quizd po-
driamos afadir algunas sugerencias complementarias que tienen en cuenta la prioridad
euromediterrdnea:

En primer lugar, la constitucién de un Observatorio Permanente de Inmigracién e
Integracién de los flujos migratorios en el espacio euromediterrdneo, como pieza clave
para establecer un sistema integrado de observacidn, andlisis de la realidad de los flujos
migratorios y evaluacién de las politicas, conforme a la recomendacién de la Conferen-
cia de Barcelona, y con estatuto similar al Observatorio Europeo contra el racismo y la
xenofobia ubicado en Viena. Ese Observatorio debe coordinarse con la actuacion del
REM, Red cuyo desarrollo debe ser impulsado politica y financieramente por las institu-
ciones de la UE, conforme a lo exigido en los Foros civiles euromediterrdneos de Marsel-
lla 2000 y Bruselas 2001.

Ademds, la recuperacién como objetivo del modelo de partenariado, que debe ser
redefinido en profundidad, lo que exige ir mds alld del proyecto de Zona de Libre Cam-
bio o libre mercado con los paises de Ia ribera sur del mediterrdneo, pues la_prioridad
debiera ser el objetivo de una comunidad de intereses v la asociacién de todos los paises

riberefios del Mediterrdneo desde un principio bésico de igualdad de trato sin el gue no
existe la condicién de socio.

20 Tal y come o ha propuesto el Documento Preparatario de la Mesa de Emigracidn de los Foros Sociales Italianos Lu-
ciano Muhlbauer para el Foro Social Europeo de Florencia (6-8 de noviembre de 2002) en coincidencia a mi juicio
con algunas de las conclusiones de la Declaracion de Quito de agosto de 2002 {adoptada en e! marco del “Primer En-
cuentre Sudamericano de la Sociedad Civil sobre Migraciones™.
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En tercer lugar, la provisién de instrumentos financieros que permitan alcanzar ese
objetivo, y uno de ellos, como se ha insistido, es el Banco Euromediterrineo de inver-
siones, mis all4 de una simple linea de crédito especifica.

Pero sobre todas elias, coma veremos en el (iltimo apartado, es preciso reformular
la nocién de ciudadania europea atendiendo a la residencia y con ello hay que apuntar
hacia otra regulacién del estatuto de inmigrante residente estable, y de sus derechos, con
atencién particular al reagrupamiento familiar. Todo ello en la linea del principio de
“integracion civica”, al que volveré en esa sede.

3. La justicia en la gestion de la presencia de
los inmigrantes: integracién e igualdad

3.1 Introduccion

El segundo tipo de cuestiones se plantean en el otro “cesto” de las politicas de inmigra-
cién, el relativo a la gestién de la presencia de los inmigrantes en las sociedades de des-
tino. Las preguntas en este caso son: ;cudles son las exigencias {los instrumentos) del
reconocimiento _efectivo del principio juridico de igualdad? Y, en segundo término,
jcudles los instrumentos para construir una ciudadania plural e inclusiva? En este segun-
do 4mbito, las interrogantes ataiien, de un lado, a la justificacidn de la logica de la seg-
mentacion juridica en relacién con las parantias del Estado de Derecho y con la
universalidad de los derechos humanos y, de otra parte, a las exigencias de una demo-
cracia plural e inclusiva.

Es imposible seguir ignorando la quiebra de legitimidad, la erosién de los principios
del Estado de Derecho y de la democracia que supone el dramdtico coniraste entre el
proclamado universalismo de nuestra cultura juridica y politica, y la institucionalizacién
de la desigualdad juridica que se traduce en manifestaciones casi aporéticas de institu-
cionalizacién de la exclusién (no sélo de discriminacidn), acentuado si cabe en las pre-
tensiones de republicanismo o patriotismo constitucional con las que se quiere salvar las
dificultades derivadas de la crecientemente visible multiculturalidad.

La evidencia de la funcidn social instrumental, residual, atribuida a la inmigracién,
es decir, la reduccién de los inmigrantes a trabajadores temporales y vulnerables, si no a
herramientas de trabajo, al mismo tiempo que, como prueban una y otra vez informes y
analisis, las politicas universalistas del Estado del bienestar se sostienen en no poca
medida gracias a las aportaciones de los inmigrantes, exige una respuesta que no sea un
parche, una verdadera alternativa a las actuales politicas migratorias, que se integre en
una alternativa politica global. Una alternativa que no consista en relativizar la impor-
tancia de lo politico. Porque insistiré en que ¢l problema relevante es precisamente éste:
la exclusion institucional de los inmigrantes del espacio pudblico, justificada en términos
axiomdticos o, en todo caso, mediante argumentos paternalistas como los que a mi juicio




Acerca del debate sobre inmigracion y ciudadania 93

propone Whitol der Wenden®'. Esta exclusion constituye un déficit constitutivo de legi-
timidad, en dos aspectos. En primer lugar, porque no hay integracién politica cuando la
dimensién etnocultural es condicidn de la integracién politica (y la finica justificacién de
esta discriminacién es la condicidn de extranjero, de ajeno a la comunidad por nacimien-
to o por identidad cultural). En segundo término, porque se bloquea el acceso del inmi-
grante al espacio piblico al reducirlo a una condicidn atomistica, exacerbadamente
individualista. Por eso se le niega el reconocimiento de los derechos que permiten ese
acceso mediante la accidn colectiva: reunién, asociacidn, huelga, etc.

Es desde esas consideraciones desde las que cabe examinar y entender las criticas
habituales a las politicas de inmigracidn de los pafses de la UE. Hoy, las politicas migrato-
rias en el nivel global se caracterizan por una limitacidn, total o parcial, de las migra-
ciones econdmicas, de la multiplicacidn de las causas de retencién en la frontera y de
expulsion, de la negacién sustancial del derecho al refugio reconocido por la Conven-
ctdn de Ginebra de 1951, por la concentracién de recursos ptblicos en la consolidacion
de las fuerzas de policia en las fronteras, por la falta de politicas piblicas de acogida y de
integracién y por el desmantelamiento de las existentes, por la construccién de lo que se
llama centros de permanencia temporal que son "centros de detencién”: reales campos
de concentracién, en los cuales son detenidos inmigrantes, pero también solicitantes de
refugio, que no han cometido ningiin crimen pero tienen lo dnica "culpa” de no tener el
permiso de residencia™. Esas politicas restrictivas tienen el objetivo de monopolizar la
libertad de absorber o expulsar mano de obra extranjera a bajo coste y eso es mds ficil
impidiéndoles a los inmigrantes entrar legalmente sobre el propio territorio y negandoles
ciertamente un status juridico.

Y lo relevante es que son esas politicas, esa legalidad cicatera, las que producen ilega-
lidad, las que conducen a los inmigrantes a la marginacién, la exclusién y finalmente en no
pocos casos a la ilegalidad, las que les obligan a negociar con las mafias, a aceptar cual-
quier trabajo, en cualquier condicion. Son esas politicas las que permiten su exclusién de
los sistemas de proteccion social (incluso de las redes privadas alternativas) y justifican asf
su estigmatizacion.

De ahi la necesidad de preguntarse cémo orientar otra construccion del vinculo so-
cial, y, desde €1, otra relacidn entre comunidad social y comunidad politica, entre etnos,
pueblo y demos, que evite esa aporia constitutiva. Dicho de otra forma, una reflexién
que vaya algo més alld de la necesidad préctica (e indiscutible) de alcanzar un pacto de
Estado a propésito de la inmigracién.

Claro que lo necesitamos. En realidad, necesitamos mucho méds que lo que suele
llamarse un pacto de Estado. Porque no se trata s6lo de un pacto entre los partidos para

2] Whitol der Wenden,C.-Haergraves,A., “The Political Participation of ethnic minorities in Europa. A Framework for
analysis”, New Community, 1, n* 20, , 1993,

22 El dltime bot6n de muestra de las quiebras basicas que produce esa 16gica de segmentacion lo tenemos en nuestro pals
en una propuests de referma de la LO 8/2000 que pretendia que el “silencio judicial” (la no resolucién inmediata del
expediente por el juez) habilitase la expulsién de inmigrantes procesades o inculpados por penas inferiores 3 6 afos:
un paso mds en la negacion del derecho elemental de tutela judicial efectiva, pieza clave ademis del Estado de Dere-
cho. Afortunadamente el alud de criticas parece haber detenido a dfa de hoy —febrero de 2003- ese proyecto.
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dejar la inmigracién al margen de la lucha electoral. Se trata de sentar las bases de un
acuerdo social que implique a todos los agentes sociales (no sélo a los institucionales, ni
sélo a los politicos) implicados, con especial atencién a los propios inmigrantes ya los
agentes sociales de las sociedades de origen de los flujos migratorios. Pero también
mucho més, porque el cardcter global de las migraciones y nuestra propia condicién —la
de un pais dentro de la UE-, por no hablar del proceso de globalizacin, amplian consi-
derablemente el marco de los protagonistas. Y atin mds necesitamos pensar en los presu-
puestos mismos del pacto, en la forma de entender la politica, sus agentes, sus
instrumentos. Ese es a mi juicio el gran reto, la oportunidad, la dificultad que comportan
hoy los flujos migratorios.

Para decirlo de un modo sencillo, aunque no simplista: las exigencias de justicia a
la hora de la gestién de la presencia de los inmigrantes en las sociedades de destino se
concretan en tres principios: integracion, igualdad y sepuridad juridica.

3.2 Sobre el significado de la integracién

Integracién parece una clave cominmente aceptada. Todos estamos por la integracion:
todos la incluimos, como incluimos la paz, el progreso, la felicidad, entre nuestros obje-
tivos. Pero semejantes consensos undnimes son sélo posibles desde una abstraccién que
envuelve un vacio. Hay que precisar c6mo entendemos esos conceptos, cuiles son los
instrumentos que proponemos para obtener esos objetivos. Por eso hay que empezar por
lo obvio, es decir, por recordar la polisemia (ambigiiedad, vaguedad) del concepto de
integracion. La integracién no es tanto un status, sinc un proceso, o como mucho, un
resultado u objetivo. Como tal, su dimensién es miltiple, o al menos bidireccional, pues
implica transformacicnes en todas las partes implicadas. Por decirlo de otra forma, e un
fendmeno transitivo, reflexivo, que no conjuga el integrar “en”, “de”, o “a”, sino el inte-
grar “‘con’: integrarse. Ese es el error de partida en buena parte de las soi-dissants politi-
cas de “integracion de los inmigrantes™: asi sucede, por ejemplo, con el Plan nacional
GRECO. Por fortuna, no se incurre en ese error en buena parte de ios Planes o Programas
de integracién o de gestién de la inmigracién disefiados por Comunidades Auténomas o
administraciones municipales: véanse los de Catalufia o Andalucia, que incluyen pro-
gramas ¢ medidas cuyo destinatario es la poblacidn indigena, autéctona. Dicho esto, y
aunque partamos de la dicotomia integracién-exclusion definida en esos términos, su
aplicacién al ambito de la inmigracidn no es sencilla y obliga a distinguir entre catego-
rias como asimilacidn, segregacién, integracién, incorporacidn, acomodacién.

Las claves de la integracién son, en primer lugar, juridicas y tienen que ver con la
igualdad y la seguridad. Es decir, con la igualdad de status juridico (igualdad ante
la ley, igualdad de trato), y también con la igualdad en el acceso al poder v a la riqueza.
Y en segundo término con la seguridad juridica, que es en primer lugar certeza y previ-
sibilidad y, ademds, estabilidad: estabilidad en el status juridico y en las condiciones
saciales, comenzando por la estabilidad laboral. Pero al mismo tiempo, hay una condi-
cién juridica de la integracién como igualdad que remite a un requisito politico, a un
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principio constitucional a mi juicio descuidado, el pluralismo: Lo que trato de subrayar
con esta idea es que la integracién no es uniformidad ni homogeneizacidn. En una socie-
dad plural, la igualdad es la igualdad compleja que conduce a un medelo de ciudadania que
no debiera ser el que mantenemos, anclado en la nacionalidad y en ciertos patrones etno-
culturales.

Y porque las claves de la integracién son juridicas, hay que plantearse en primer
término la relacidn entre Integracidn, valores constitucionales y pricticas sociales. Fren-
te a ciertos planteamientos simplistas, creo que hay no pocas dificultades a propdsito de
la justificacidn de medidas que tratan de contrastar o certificar la voluntad de integracién
mediante la exigencia de residencia estable unida a una “disposicidén ciudadana™ o “leal-
tad constitucional” que se probaria mediante tests de conocimiento (del idioma, de la
Constitucidn, de las instituciones y/o costumbres bdsicas), como los dispuestos en algu-
nas de las reformas legales que se han emprendido en varios paises de la UE, siguiendo
la experiencia del servicio de inmigracién de los EE. UU. Baste pensar en el caso de Di-
namarca 0 Austria: la ley danesa de mayo 2002, impulsada por el gobterno Rasmussen
{con el apoyo del ultraderechista Partido del Pueblo) amplié de 3 a 7 afios el plazo para
obtener residencia y exigio pasar un examen de danés y otro de ciudadania para otorgar
la nacionalidad. En Austria se aprobé en junio 2002 la ley que impone la obligatoriedad
de aprender alemdn a partir del 1° enero 2003 y retroactivamente a los residentes desde
el 1° enero 98 (salvo ejecutivos y altos cargos). St en 4 afios no aprenden el idioma,
pierden residencia. Si no se siguen las clases se pierde toda ayuda social y de desempleo
y también se puede perder la residencia (la ley incluye una claisula en virtud de la cual
el Estado sufragaré la mitad del coste de aprendizaje). Dejando aparte la incuestionable
exigencia del idioma, que a mi juicio no deberia promocionarse —al menos no sélo, ni
aun primordialmente— mediante técnicas de sancidn como las expuestas, s5ino mediante
el recurso a medidas promocionales y que plantea otras dificultades a las que luego alu-
diré, la cuestion es: jcabe exigir a los extranjeros, como condicidn sine qua non de su
naturalizacidn, requisitos que no establecemos para los nacionales? ; Cudntos de nuestros
nacionales superarian el test de conocimiento constitucional? ;Y hasta qué punto la
aceptacién incondicional de instituciones, valores y costumbres —pricticas sociales— de
la sociedad de recepcién (por cierto: ;de cudles? ;0 es que acaso esa sociedad es homo-
génea’) no es una etnicizacion de la ciudadania contraria al pluralismo? ;No es desde
esas propuestas desde las que se lanza el mensaje del “inintegrable cultural”? Volveré
mds adelante sobre esas cuestiones.

3.3 Seguridad e igualdad, condiciones de la integracion

La cuestién puede enunciarse en términos que se han repetido con frecuencia: jPuede ser
el Derecho —las leyes, los derechos, las reglas de juego, los procesos jurisdiccionales y
administrativos— la via idonea para la integracion? ; Tiene sentido una ley de integracion
de quienesquiera que sea? La respuesta oficial, las mds de lag veces, es obviamente ne-
gativa: la integracién, al decir de buena parte de nuestros responsables politicos, no es
una cuestion juridica, sino social. Pero lo cierto es que, mds alld del “descubrimiento del
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Mediterrdneo™ que supone anunciar urbi et orbe que la integracién, como proceso social
complejo, no puede reducirse a una dimensién como la legal o, para decirlo mejor, la
juridica, valdria la pena tratar de aportar algo de interés.

Asi, por ejemplo, podriamos empezar, en el mismo plano de las evidencias, por re-
cordar otra obviedad: si lo que se pretende decir es que el Derecho sdlo puede y debe
aspirar a garantizar a posteriori las condiciones y procesos sociales que hacen posible la
integracidn, esos argumentos se descalifican por si mismos. Semejante planteamiento es
el que se sostiene cuando se aduce que la integracidn no tendrfa o, al menos, no depen-
deria bdsicamente de condiciones juridicas, porque es una cuestién cultural, o econémi-
ca, o de la vida cotidiana, y que, en todo caso, la integracién es cuestién y competencia
de la sociedad civil, de los agentes sociales y por tanto el Derecho y el Estado deben
mantener una estricta posicion de neutralidad, de no interferencia (hands-off} para no
perturbar ese protagonismo, esa responsabilidad.

El andlisis liberal sobre la cuestién refuerza semejantes tesis, incluso cuando se re-
curre a sus mejores intérpretes, como el Rawls de Political Liberalism o —mads alld de los
postulados liberales, en su versidn republicana— el Habermas de Die Einbeziehung des
Anderes. Para resumirlo: la tesis que se sostiene desde la filosofia liberal es que la neu-
tralidad es la condicién de la necesaria configuracion del espacio piblico como dmbito
plural, en el que las diferentes concepciones de bien (valores, pricticas sociales, normas
e instituciones relacionadas con ellas) se superpongan en un consenso que tiene como
punto de partida la Declaracién de los derechos humanos. Pluralismo cultural y valorati-
vo, si. Neutralidad cultural de la Constitucidn, también. Y como fundamento v a la vez
limite de todo ello, la universalidad de los derechos humanos. Esos principios, neutrali-
dad, pluralismo, universalidad de los derechos, se ajustan mediante el recurso a la tole-
rancia. He ahi el elenco de elementos que dan pie a lo que se ha dade en llamar el
“patriotismoe constitucional” como expresién del vinculo de lealtad que haria posible la
democracia en una sociedad multicultural.

Frente a esa aparente obviedad, hay que insistir en que la realidad es mucho mis
compleja. Y, en primer lugar, hay que poner de relieve las insuficiencias de un plantea-
miento que se formula como obvio —si no como “natural” al discurso de la democracia y
de los derechos— y sin embargo, a mi juicio, estd lejos de serlo, Como han sefialado los
criticos de Rawls (y en menor medida los de Habermas) debemos denunciar sobre todo
dos falacias argumentativas, muy coherentes con cierta rancia concepcidn del liberalis-
mo, por més que pretenda modernizarse arrofando al otro lado la descatificacién de pa-
leolitico intervencionismo estatalista. Me refiero , en primer lugar (A), a determinada
presentacién de la universalidad de los derechos que es paraddjicamente reduccionista e
instrumental (y no apuesta en realidad por la universalidad, sino por la imposicién de un
molde uniforme) pues niega el principio bédsico de autonomia individual que es el postu-
lado del que arranca el liberalismo. Y, junto a ello, (B), a una concepcién de la integra-
cidn social que peca de unidireccional.

(A} La primera falacia es ficil de enunciar: cualquier posibilidad de integracidn pa-
sa por el hecho de que todos y eso quiere decir en realidad los otros (pero ;quiénes? ¢ los
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otros que viven entre nosotros como ciudadanos espafioles, o sdlo los otros que no nacie-
ron aqui?)acepten los valores constitucionales, y en primer lugar, los derechos humanos
y la democracia, que son valores que no se pueden poner en duda. El problema es que
esa tesis aparentemente indiscutible encierra no poca complejidad (;qué catilogo de
derechos? ;qué jerarquia y qué criterios en caso de conflicto entre esos derechos?) y
ademds suele llevar consigo otra menos evidente: “quienes llegan a nosotros han de
probar su voluntad de integrarse, de respetar nuestra forma de vida, nuestros valores”. Y
ahi viene una doble asimetria: la que exige en primer lugar el cumplimiento incondicio-
nado de deberes por parte del otro (porgue en realidad se le sitila bajo sospecha) antes de
reconocerle ningdn tipo de derechos. En segundo lugar, la identificacion de valores
constitucionales con pricticas e instituciones sociales arraigadas: “nuestras costumbres”.
En el primer caso, nos encontramos ante una argumentacién que bordea el respeto de fa
universalidad, la igualdad y la autonomia individual. En €] segundo, ante un mal enten-
dimiento del pluralismo en serio. Baste pensar en la concrecion del tan manido respeto a
nuestras costumbres: ;alcanzan a un modelo de familia como si sélo uno fuera constitu-
cional? ;forman parte de ese coto vedado las costumbres y usos sociales de cardcter
confesional: fiestas religiosas, procesiones, ritos religiosos, etc? Y aiin subyace ofro
error: En efecto, contra lo que viene insistiendo el discurso oficial a propésito de los
"errores de leyes desmesuradamente generosas que pretender imponer la integracién y
crean asi el conflicto”, hay que decir muy alto y muy claro lo contrario: Los derechos, su
reconocimiento, no crean el conflicto, no crean el racismo y la xenofobia, sino que cons-
tituyen la condicién previa, necesaria aunque. desde luego. insuficiente, para que haya
una politica v una realidad social de intepracién. Y, ademds, o son universales, de todos,
sin condicién, o no son derechos humanos. Su reconocimiento no puede condicionarse al
abandono de los rasgos sociales de identidad, aunque esta afirmacién, que enuncio en
tono_provocativo para criticar el complejo de Procusto escondido tras esa supuesta umi-
versalidad, debe ser matizada,

(B). Por decirlo de otra forma: para que tenga sentido hablar de integracidn hay que
comenzar por algo previo a los programas de interculturalidad, a las politicas de valora-
cién positiva de la diversidad, a la lucha contra el prejuicio frente al otro. Y eso previo
es abandonar la segunda falacia argumentativa, que afecta a la forma en que se formula
la integracién social, sobre todo en su vertiente culturalista. Hay que reconocer que la
integracidn no es un proceso 0 movimiento unidireccional, un trigala en el que uno de
los lados permanece ignal a si mismo, porque no debe cambiar, porque todo lo que sos-
tiene es bueno de suyo, evidente, y es Gnicamente la otra parte la que debe integrarse.

Se trata, en realidad, de recuperar la universalidad de los derechos no sélo como
la seguridad en el reconocimiento y satistaccién de las necesidades basicas de todos,
sino como exigencia de inclusion plural, de reconocimiento de igualdad compleja,
comenzando por el derecho a tener derechos, a expresar necesidades y proyectos, a
participar en la elaboracion del consenso constitucional. Insisto en el elemento pre-
vio que significa reconocer y garantizar a todos los seres humanos los derechos
fundamentales (aquellos derechos humanos que predicamos como universales) que
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son la via de satisfaccion de tales necesidades. Si no, estamos hablando de otra cosa
cuando hablamos de derechos. Ya no hablamos de aquellos instrumentos que sirven
para la emancipacién de los seres humanos como agentes morales, como unicos
sujetos de soberania, sino de las coartadas para asegurarnos la obediencia mecanica
y la pasividad de los subditos, de la masa. Y es que a veces cuando hablamos de
integracién y derechos estamos pensando en otro modelo. Otro modelo, si: aquel en
el que la integracidn es el ingreso en un corral en el que nuestra marca de hierro son
esos derechos-mercancia, que traducen un consenso ajenc a nuestra voluntad y a
nuestra capacidad de decision, a nuestra autonomia, a nuestra libertad. Integracién
en un cuerpo supuestamente homogéneo en el que esta muy claro lo que es bueno y
lo que no, porque lo primero esta recogide en la Constitucién y lo segundo en el
Cédigo penal, y no hay discusién, ni dudas ni, menos atn, posibilidad de cambiar
éste 0 aquella. Ese es el modelo de quienes piensan que de un lado esta la democra-
cia occidental, el mercado vy los derechos universales y de otro la barbarie. De forma
que lo que hay que exigir al barbaro es que se despoje de sus costumbres, instituciones
y reglas repugnantes para la dignidad humana, la democracia y el mercado y se inte-
gre, o, mejor aun, comulgue en esas reglas de juego que nos hacen superiores, libres
e iguales.

Para concretar la objecion, rechazo que el camino juridico adreo para la integra-
cion sea el que supone la mas absoluta renuncia a cualquier manifestacion de plurali-
dad en serio. Quienes asi lo sostienen (aunque se proclamen y probablemente lo crean
de buena fe, democratas inequivocos) jamas han tomado en serio ni la libertad, ni la
igualdad, ni el pluralismo. Presas no ya de un complejo etnocéntrico, sino de un autén-
tico complejo de Procusto, realizan una tan simplista como falsa ecuacion de identidad
entre —de un lado— los valores juridicos universales, el Estado de Derecho y la demo-
cracia, con —de otro— las costumbres e intereses de los grupos que hegemonizan y
homogeneizan nuestras denominadas sociedades de "acogida". Y sobre todo reducen
al otro a una condicion de menor de edad, incapaz de participar, de formular sus nece-
sidades y sus demandas de reconocimiento (lo que no significa automaticamente que
hayamos de trasladarlas en derechos).

Lo que sucede es que incluso esa cinica respuesta entrafia no pocos problemas, em-
pezando por la concrecién de los derechos cuyo reconocimiento vendria asi exigido
como condicion previa de la integracion, Es una opinién comiinmente repetida, a ese
propdsito, que ese reconocimiento, en el caso de los inmigrantes, de los extranjeros, de
los diferentes visibles (aunque sean nacionales: mujeres, minorias émicas o culturales o
nacionales o religiosas, nifios, discapacitados, étc), recorre un camino inverso al de la
positivacién de los derechos humanes: en este caso, los derechos civiles son primero, si,
pero luego vienen los econdmicos, sociales y culturales y sélo muy al final los politicoes.
En mi opinidn, la ¢nica regla admisible es la igualdad y la plenitud en el reconocimiento
de derechos, con prioridad para los imprescindibles para la integracidn: educacion, sani-
dad, trabajo, vivienda y libertades.
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En realidad, la argumentacién que critico es mds falaz adn: supone una doble res-
triceién del camino del reconocimiento juridico. Ante todo, (a) la restriccion que hace
del otro-inmigrante un no-sujeto juridico, porque por definicién ("por naturaleza™) no es
ni puede ser miembro de la comunidad politica y juridica, no puede crear o producir el
Derecho, sino sélo sufrirlo, obedecerlo. Por eso el inmigrante no puede tener (jqué dis-
parate!) derechos politicos, ni siquiera en el dmbito municipal, si no es en régimen de
correspondencia o reciprocidad.. Hasta que no se ha "naturalizado" hasta que no ha
dejado de ser él, no podemos creer en su integracién. S$6lo los hijos de sus hijos, cuando
s¢ haya borrado la huella de su comunidad de origen, la huella de 1a evidencia de su no-
pertenencia al nosotros (y eso en realidad nunca serd del todo asi) podrdn aspirar a ser
cindadanos de verdad. Ademds, (b) la restriccién de su autonomia, de su plan de vida
(contradiciendo asi un principio clave de la concepcion liberal), porque imposibilitan
que el no-sujeto llegue a ser sujeto, pues el primer y devastador efecto de tales "politi-
cas” es desestabilizar, deslegalizar, desintegrar a quienes aspiran a la estabilidad, a la
legalidad, a la integracién

Esa condicién de no-sujeto y esas trabas en su camino por llegar a ser sujeto se concre-
tan en los elementos que caracterizan el “contrato de extranjeria” que trata de dejar claro la
politica desarrollada por los Gobiernos del PP como status juridico de los inmigrantes:

(1) En primer lugar, la "filosofia" de esta politica es negar la inmigracién. Volver
al viejo concepto del Gastarbeiter, el guest-worker, el trabajador invitado. S6lo existen
los inmigrantes como trabajadores individuales y en ia medida en que desempefien su
trabajo en los nichos laborales abandonados por los trabajadores nacionales, y mientras
lo realicen en esas condiciones. Y con un corolario (en realidad un presupuesto que, en
mi opinidn, se revela como prejuicio y no como una tesis cientifica) clave: la condicidn
de la integracidn es que no Jleguen més que aquellos que necesitamos v podemos acoger
{como si alguien hubiera probado alguna vez cuil es el método cientifico con el que se
establece ese criterio). De ah{ el dogma del cupo.

{2) De ahi que toda la legalidad esté encaminada y supeditada a mantener ese mol-
de. Y por esa razém, el estatuto legal de los trabajadores inmigrantes es tan vulnerable v
precario. Se trata de asegurarnos de que sélo llega el que nos interesa y mientras nos
interesa, que esté bajo control y que, cuando deje de ser itil, lo podamos expulsar ficil-
mente. Por esa razon, la_politica de inmigracién es sobre todo policia de trifico v de
adecuacién de mercado. Sus instrumentos son el control de fronteras y los contingentes o
cupos laborales. Y por eso también, para asegurar esos controles, los trabajadores inmi-
grantes que consiguen llegar deben ser visibles legalmente como diferentes. Esa es la
razon de que nuestras leyes de inmigracién extranjericen a los inmigrantes, insistan en
mostrarlos como otros, distintos, inasimilables, desiguales.

(3} Por eso, también, semejante politica no tiene, dificilmente puede tener progra-
mas de integracin en serio: recordaré, una vez mis, que, pese a lo proclamado por el
Gobierno del PP insistentemente, integrar es un proceso de doble direccién, reflexivo
(integrarse) que implica a las dos partes, no a una sola y que exige una condicién sim-
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ple: igualdad. Sus instrumentos son medidas para la igualdad desde la diferencia, no
medidas de asimilacién impuesta o subordinacién. Exige reconocer como sujetos a las
dos partes, no considerar a los inmigrantes como menores de edad necesitados de asis-
tencia, de caridad, incapaces de decidir por sf mismos y menos aiin de participar en la
vida piblica. ;Cémo puede hablarse de politica de integracién cuando la reunificacién
familiar no es un derecho de los miembros de la familia, sino una medida de politica
migratoria sujeta a estrictos controles? ; De qué integracion hablamos si el status juridico
del inmigrante —hablo del regular— es el de sospecha, el de infraciudadano para el que no
valen las mismas reglas del Estado de Derecho que para el nacional?

(4) Lo que se enfatiza siempre es la prioridad incondicionada de los deberes res-
pecto a los derechos: al inmigrante se le exige ante todo cumplimiento de deberes, testi-
monio fidedigno de que no va a poner en peligro nuestra comunidad, nuestros valores,
nuestro consenso. Ante todo, debe hacer expreso que acepta las reglas de juego (aunque
no pueda ni siquiera conocerlas porque nadie se las ha explicado, pues, pese a los apds-
toles del efecto llamada, la ley de extranjeria no ¢s la lectura obligada en el tercer mun-
do). Ese planteamiento ignora la asimétrica relacién de poder que se da entre el otro-
inmigrante y nosotros-ciudadanos (o sociedad de acogida, como se dice). La logica igua-
litaria exige tener en cuenta tal asimetria a la hora de imponer obligaciones, reconocer
derechos y manejar medios para uno y otro fin.

(5) El sintoma bésico del satus juridico del inmigrante es el contrario a la seguridad
juridica; la inversidn del principio de inocencia (clave del garantismo como micleo del
Estado de Derecho): el inmigrante debe demostrar de continuo que no es una amenaza, un
peligro, una patologia, un cuerpo extrafio e incompatible cuya presencia no puede no gene-
rar rechazo, desestabilidad, imposibilidad de convivencia. Ese es el discurso del “integra-
ble cultural”, incluso so capa de un pretendido respeto al imperio de la ley y del derecho
que exigiria ante todo acotar la estigmatizada categoria de irregular, con la coartada de que
es para su propio bien: para evitar males mayores, para poner limite a la xenofobia y al
racismo, para evitar que la realidad desborde la norma, discurso que inspira a los angélicos
disefiadores del plan GRECO (angélicos porque para ellos las medidas presupuestarias son
innecesarias: todo el bien se producird automdticamente al presentar ese elenco/refrito de
medidas ya e ineficaces hasta ahora) y a los no menos benéficos pergefiadores del "Pacto
de existentes Estado a toda costa”, porque lo que importa es aparecer como estadistas con-
sagrados al interés superior del Estado, mds alld de la horrorosa etiqueta de partidistas,
sobre todo de partidistas de la defensa de los derechos de los inmigrantes, terrible etiqueta
de notable costo electoral. Lo mds llamativo es la diferencia entre la vaguedad de las pro-
puestas de integracién desarrolladas en el Plan GRECO y las contenidas en algunos planes
de integracién de las CCAA, singularmente Andalucia y Catalufia.

(6) La anulacién del principio de la seguridad juridica sin el que no hay respeto a
los_derechos humanos. Porque la seguridad juridica no es el discurso del orden, sino la
garantia en el reconocimiento y disfrute de las libertades, y si algo caracteriza el discurso
acerca del status juridico del otro-inmigrante es la precariedad en el reconocimiento
(s6lo parcial, sélo sectorial, sélo durante un tiempo, mientras se tenga la condicién de
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trabajador formal} y en el disfrute de las libertades (puesto que se incentiva la discrecio-
nalidad si no incluso la arbitrariedad de la administracién: se desdibuja el control de los
actos de la administracion respecto a derechos de los inmigrantes, se altera el régimen de
silencio administrativo, se elimina el requisito de motivacion de los actos de la adminis-
tracién, justamente de aquellos mds decisivamente limitadores de derechos, como lo
muestra el régimen de denegacion de visados), étc.

(7) El abandono descarado del principio de igualdad en los derechos humanos por
encima de la loteria genética, es decir, la reiteracién del principio de preferencia nacional
en el dmbito de los derechos humanos. Es lo que muestra el articulo 3 de la LO 8/2000,
tal y como lo reconoce la exposicién de motivos y como puso de relieve el muy morige-
rado informe del CGPJ.

{8) La ultima muestra la tenemos en el proyecto de reforma avanzado por el Go-
bierno en las medidas del consejo de ministros de 24 de enero de 2003: ni la tipificacion
de la ablacién del clitoris como delito, ni la simplificacién de algunos tramites adminis-
trativos, ni siquiera la facilitacién del divorcio son medidas de integracidn. en enero de
este afio 2003, Se trata de insistir en la via penal, pues incluso cuando se habla de medi-
das de integracidn se incluye una que a mi juicio constituye un error: la tipificacidn
como delito de las mutilaciones genitales femeninas identificadas de una forma tan gené-
rica como acientifica con la ablacién del clitoris. Es un ejemplo de penalizacién de cultu-
ras, no de conductas. Y ademds tomada asi, sin otras medidas, un ¢jemplo de politica
legislativa de hechiceria: la que cree en el poder migico de las palabras (disfrazada del
vigjo argumento de la eficacia de la disuasion)

3.4 Las condiciones politicas de la integracion: la nocion de integracion civi-
ca. Derechos politicos, cindadania gradual (local) y multilateral

El problema fundamental es que mal se puede hablar de integracién en serio cuando el
programa de creacidn de la comunidad politica estd marcado por tres reducciones: (a) La
mencionada preferencia nacional, que excluye —hace impensable— que pueda ser
miembro quien no ha nacido en la comunidad, (b) La negacién del pluralismo en aras de
un complejo de Procusto y que sigue entendiendo la comunidad politica en los términos
schmittianos que exigen la existencia del otro como enemigo para que podamos hablar
del nosotros, de los ciudadanos-amigos-familia, y finalmente (¢} Una vieja concepcion
de la politica que, o bien reduce la condicién de cindadano/soberano/miembro activo de
la comunidad a los nacionales ricos, conforme al sindrome de Atenas, o bien entiende la
democracia en términos shumpeterianos-mercantilistas, como un marco formal en el que
los clientes tratan de obtener la mejora de sus preferencias y asignan poder en funcién de
las aptitudes de los politicos-profesionales para optimizar esos intereses que les mueven
a jugar en el mercado.

Hablo, desde luego, de una nocién de comunidad politica que quizd no se ajusta a la
caracterizacion habitual de la democracia. Se trata de una democracia inclusiva, plural,
consociativa e igualitaria. Una democracia basada, a su vez, en una nocion de ciudada-
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nia abierta, diferenciada, integradora. Una comunidad politica asi entendida exige, en mi
opinién, plantear como reivindicaciones irrenunciables de toda politica de inmigracién
que pretenda ser acorde con los principios de legitimidad democratica y de respeto a los
derechos humanos, al menos las tres siguientes:

(1) La condicién de miembro de la comunidad politica no puede ser un privilegio
vedado, como apunté, a quienes no tuvieron el premio de la loterfa genética. El modelo
de democracia inclusiva exige un cambio en las oportunidades de alcanzar esa members-
hip. La primera reivindicacidn es el reconocimiento y satisfaccién del derecho de acceso,
de las vias que hacen posible el acceso a la condicién de miembro de esa comunidad, de
nuestras comunidades, y eso se ha de traducir en [a adopcion de un abanico de medidas
que hagan posible ese reconocimiento y esa garantia. La clave de esta politica, si quiere
merecer el adjetivo no ya de integradora, sino de conforme a los principios de legitimi-
dad que supone el respeto a los derechos, més incluso que el grado de reconocimiento de
derechos (de huelga, de asociacidn, de reunion, étc) son las condiciones de acceso a la
comunidad, las vias para llegar a ser miembro. Y lo primero es cémo entrar: Por lo tanto,
las condiciones de entrada y permanencia, las condiciones de regularizacion y participa-
cién en la vida publica en términos de igualdad son condiciones sine gquae non. Por esa
razén, antes que los derechos politicos, el rasero para medir una politica que de la talla
es si se inspira en el reconocimiento de un derecho humano fundamental, el de libertad
de circulacién. Desde luego, ahf nos topamos con un primer problema de esquizofrenia
juridica, la ausencia de reconocimiento del derecho a inmigrar (ausente de los textos
internacionales) como correlato del derecho a emigrar (el Gnico reconocido: articulo 13
de la Declaracidn del 48). Pero ni siquiera el status juridico del derecho de acceso, en-
tendido como una facultad condicionada a la competencia de la soberania nacional (“los
intereses del Reino de Espaiia™, segin reza el articulo 19 del RD 864/2001 que aprueba el
vigente Reglamento de ejecucidn de la L.0. 8/2000) parece respetar principios juridicos
elementales, por ¢jemplo, a la hora de determinar el procedimiento de obtencidén y el
control de denegacién de visado, la supeditacidén de la entrada al sistema de cupos y la
utilizacién de los procesos de regularizacidn. Lo es también el sistema de dependencia
inexorable entre permiso de residencia y de trabajo que aherroja la ciudadania en el
trasnochado molde del trabajo formal.

(2) Pero una vez que se enira, es necesario orientar el esfuerzo hacia iniciativas que
impidan la existencia de un muro infranqueable para guien llega v quiere convertirse en
miembro de esa comunidad. Ahora no se trata del derecho de acceso sino de las condi-
ciones del derecho de pertenencia, que tampoco es reconocido como tal, ni aun como
facultad. Entre los requisitos que concretan ¢l ejercicio de esa facuitad y que ponen de
relieve el objetivo de restriccion se encuentran, evidentemente, algunos de los medios
de acceso a la integracion social: vivienda, educacion y trabajo, tal y como los configu-
ran la L.0. 8/2000 y su mencionado Reglamento (cfr. Sus articulos 41 y 44 por ejemplo,
por no hablar de la ausencia de desarrollo de jo previsto en el articulo 145, capitulo V,
seccién 2* del mismo). Y aqui debo destacar una contradiccién a mi juicio letal en la
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politica de integracidn de la inmigracién desarrollada por el Gobierno del PP en estos
tiltimos afios. Una contradiccidn con el principio de subsidiariedad y de distribucién de
competencias en un Estado de Autonomias. Una contradiccién sobre todo en términos de
eficacia. La responsabilidad bdsica, de facto, en el proceso de integracién social cotidia-
no corresponde a la administracion municipal y a la regional o autondmica. Todavia no
me refierc a la garantia de los derechos. Hablo de problemas previos, como del modelo
de alojamiento de los temporeros (el modelo de diseminacién espacial puesto en prictica
en El Ejido, como han explicado con claridad Ubaldo Martinez o Emma Martin Diaz por
ejemplo). Los antropdlogos y los gedgrafos saben muy bien la importancia de la organi-
zacion del espacio. Saben muy bien y nos han explicado ¢émo hacer imposible lugares
de reunion de los inmigrantes entre si es adn mds eficaz que dificultar su acceso a los
espacios micropublicos en condiciones que debieran ser evidentes en una sociedad que
se dice pluralista. Hablo por tanto de las competencias respecto a las condiciones de
trabajo y de la ain modestisitna existencia de informes y actas (a fortiori de sanciones)
practicadas por la Inspeccién de trabajo (sobre ese particular hay varias interesantes
intervenciones parlamentarias del diputado de CiU Carles Campuzano). Hablo, claro
estd, de condiciones que exigen medidas presupuestarias y prevision al menos a medio
plazo. Resulta escandaloso que quienes tienen que afrontar directamente esos problemas
no cuenten con medios y lo que es peor, se les regatee la competencia por parte de la
Administracidn central del Estado.

(2} Y por fin, obviamente, ¢l reconocimiento en condiciones de igualdad (nada de
tolerancia) de los derechos. De los derechos personales, de las libertades ptiblicas, de los
derechos econdémicos, sociales y culturales {y no hay que insistir en el hecho de que la
cicateria en el reconocimiento y garantia efectiva de los derechos sociales ha sido una de
las piedras de escidndalo de la nueva ley impulsada por el PP), pero obviamente y sin
zarandajas de utopias, de los derechos politicos. Desde luego, en el dmbito municipal y
autonémico me parece inexcusable el reconocimiento de la titularidad de soberania de la
comunidad local, extendida a quien reside en esa comunidad. Y sin restricciones como
las de contrarreforma que los somete increiblemente al sistema de reciprocidad. Pero hay
que ir méas alld de los Ayuntamientos y de las comunidades regionales o autonomias.
Mis alld incluso del Estado: lo que necesitamos, de verdad, es un estatuto gue reconozca
y garantice esos derechos en todo el espacio de la Unién Europea. Es necesario un esta-
tuto juridico de igualdad de derechos de los inmigrantes no comunitarios en la UE, que
acoja los principios propuestos o, al menos, que acepte su discusion y no los excluya y
junto a él, un nuevo modelo de ciudadanfa.

4. Propuestas para la integracion politica

Ya he insistido en que la condicién sine qua non de un criterio de justicia en politica de
inmigracién es la garantia de igualdad formal en los derechos fundamentales entre ciu-
dadanos y residentes estables en los paises de destino de la inmigracién. Esa igualdad
formal es formulada como condicidn necesaria aunque insuficiente de la integracidn
politica que, a su vez, va mds alld de la habitual reivindicacién de integracion social.
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El principic de integracién politica formulado como integracién civica, tal y como
ha sido propuesto, a propésito de los inmigrantes, por la Comisién europea® y por el
Comité Econémico y Social Europeo en su Dictamen 365/2002%* (Dictamen sobre inmi-
gracion, integracion y la sociedad civil organizada) de 21 de marzo de ese afio.

El principio de ciudadania mdltiple o multilateral como concrecién de la democra-
cia inclusiva y plural, en linea con las tesis defendida por Baubdck o Rubio (y acogidas
por Castles) a propésito de la ciudadania transnacional® y con la idea de ciudadan{a o
integracidn civica antes enunciada. Se trata de una ciudadania entendida no sélo en su
dimensién técnico formal, sino social, capaz de garantizar a todos los que residen esta-
blemente en un determinado territorio plenos derechos civiles, sociales y politicos. La
clave radica en evitar el anclaje de la ciudadania en la nacionalidad (tanto por nacimien-
to como por naturalizacién), una identidad que pone de relieve 1a incapacidad de la pro-
puesta liberal para superar las raices etnoculturales del pretendido modelo republicano
de ciudadania. La ciudadania debe regresar a su raiz y asentarse en la condicién de resi-
dencia. Por eso la importancia de la vecindad, de la ciudadanfa local.

Basindome en esos criterios de principio, cree que pueden formularse media docena de
medidas que los concreten, en el dmbito politico y en el juridico, en el status de ciudadano y
en el de sujeto de derechos. Probablemente eso exige rebasar el ambito estrictamente estatal,
para remitimos a la UE. En efecto, en el caso europeo, la ciudadania de la UE pudiera ser vista
como un paso hacia la ciudadania cosmopolita, y a mi juicio la piedra de toque es el acceso
de los inmigrantes al status de ciudadania. Si me detengo en este aspecto es porque creo que
el modelo de ciudadanfa plural e inclusiva que requiere la sociedad multicultural se juega
sobre todo en este terrenc: en el de la integracidn politica (no sélo social) de la pluralidad. En
otros lugares he examinado criticamente las herramientas con las que contamnos en el dmbito
de la UE para orientarnos a este propdsito. Ahora quiero subrayar los aspectos positivos, los
que harian posible comenzar esta transformacién. Me inspiraré sobre todo en dos documen-
tos de trabajo, el primero, el Programa Marco Comunitario para promover la integracion
social de los inmigrantes, como ha propuesto el Dictamen CES 365/2002 de 21 de marzo de
2002 (Comité Econ6mico y Social Europeo, “Dictamen sobre La inmigracién, la integracion
y ¢l papel de 1a sociedad civil organizada”). El segundo, la coM (2000) 757 final de 12 de
noviembre de 2000 (“Comunicacién a la Comision sobre politica europea de inmigracién”,

23 Por ejermplo, COM (2000) 757 final de 12 de noviembre de 2000 (“Comunicacién a la Comisién sobre politica euro-
pea de inmigracién™, del Comusario de Justicia e Interior, A. Vitorino)

24 Dictammen CES 365/2002 de 21 de marzo de 2002 (Comité Fconémico y Sociai Europeo, “Dictamen sobre La inmi-
gracion, la inkegracién y el papel de la seciedad civil organizada”, en relacién con el establecimiento del Programa
Marco Conmnitario para promover la integraci6n social de Jos inmigrantes.

25 Cfr. Baubbck, R., “How Migrations transforms Citizenship: international, multinational and transnational perspec-
tives”, Paper en el Intermational Symposium on ILumigration Policies in Europe and the Mediterranean, Barcelona,
2002. Sobre cindadanfa multilateral y el acceso automdtico a la ciudadanfa a partir de una restdencia estable, sin exi-
gencias de “integracién” que considera etnoculturales, cfr. Rubio, R., Inmigration as a Democratic Challen-
ge-Citizenship and Inclusion in Germany and the United States, Cambridge, Cambridge University Press, 2000. Me
parece més til y viabke en términos juridicos y poifticos su propuesta que la idea de ciudadanfa posnacional basada
en la universalidad de los derechos, tal y como la formula Soysal (Soysai, Y., “Changing Citizenship in Europe: re-
marks on postnational Membership and the National State”, en Cesarini/Fultbrok, Citizenship, Nationality and Migra-
tion in Europe, Londen, Routledge, 1996).
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del Comisario de Justicia e Interior, A. Vitorino} . Uno y otro proponen dos conceplos,
“integracién civica”, ciudadania civica™ que pueden sernos de utilidad para nuestra re-
flexién, sobre todo porque podrian concretarse en iniciativas, mds alld de la discusién
tedrica a la que estamos habituados. El concepto de integracién civica, como proponen
esos que siguen siendo a mi juicio los mas inferesantes documentos recientes elaborados en
el seno de la UE, exigirfa a mi juicio estas medidas:

(1°). El reconocimiento inequivoco del principio bésico de “igualdad de los dere-
chos, del acceso a bienes, servicios y cauces de participacién ciudadana en condiciones

de igualdad de oportunidades v trato. Igualdad que conlieva la de deberes, segiin es gb-
vio”". No hablo de la igualdad como principio hermenéutico (tal y como establece 1a LO
§/2000}, ni siquiera de la tendencia a una progresiva equiparacion. Se trata de la garantia
de igualdad formal en los derechos fundamentales entre ciudadanos y residentes estables
en los paises de destino de la inmigracién. Esa igualdad formal es formulada como con-
dicién necesaria aunque insuficiente de la integracién politica que, a su vez, va mds alld
de la habitual reivindicacién de integracion social.

(2°) La igualdad de derechos debe abarcar no sélo los derechos civiles, sino tarmbién los
sociales, econdémicos y culturales en sentido pleno: desde la salud a la educacidn, al salario y
la seguridad social, al acceso al empleo y la vivienda. Esta consideracion, unida al objetivo de
integracién, exige adoptar, a mj_juicio, dos medidas bdsicas desde el punto de vista de los
derechos v complementarias: (1) El reconocimiento pleno del reagrupamiento familiar como
derecho de todos los miembros de la familia, sin condicionamiento de prejuicios etnocultura-
les. Inmsisto, como derecho, no como instrumento de la politica de inmigracidn, como un
tramite. (2) El establecimiento de un plan de accidn urgente y especifico para los menores
inmigrantes y en particular a quienes se encuentran en territorio de la UE sin el niicleo fami-
liar, acorde con el Convenio de derechos del nifio de la ONU.

(3°) Asimismo, a mi juicio un reconocimiento de derechos politicos (no sélo el su-
fragio activo y pasivo, sino también los derechos de reunién, asociacién, manifestacion,
participacién). Eso comporta el reconocimiento de que quienes residen de modo estable
entre nosotros como consecuencia de su proyecto migratorio (lo que no significa que
necesariamente tengan voluntad de quedarse de modo definitivo) han de ser reconocidos
en condiciones de igualdad como agentes de nuestras sociedades, protagonistas de la
riqueza cultural, econdmica y politica de las mismas en igualdad de plano con los nacio-
nales de los Estados en los que residen establemente. Y también, como agentes de la
negociacion desde la que se construye el espacio piblico.

(4%). El principio de integracién civica exige, desde el punto de vista de garantia, la
adopcién de medidas eficaces contra la discriminacién por razones de nacionalidad,
cultura religidn o sexo, en relacién con los inmigrantes, sean o no trabajadores. La diver-
sidad cultural no puede utilizarse como factor de discriminacion en el reconocimiento y
garantia efectiva de derechos; tampoco, como es obvio en lo relativo al cumplimiento de
deberes. Por lo mismo, muy concretamente, ¢l acceso a un bien cultural bisico como la
lengua de la sociedad de acogida, mas que una obligacién impuesta o un requisito exigi-
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do previamente al inmigrante para poder reconocerle integracidn y reconocimiento juri-
dico, es un derecho a cuyo acceso se deben dedicar esfuerzos concretos. Y eso supone
costes en dotacién de personal, en lineas especificas en la escolarizacién y en medios
econdmicos: las politicas de integracién no son de coste cero. Y sin imponer la pérdida
de la lengua de origen. En el contexto de la dimensién antidiscriminatoria de esta politi-
ca, debe enfatizarse la relevancia de priorizar la lucha contra la_discrimina-
cién/subordinacién juridice politica de género que han creado los instrumentos de
politica de inmigracidn y que afectan a las mujeres inmigrantes.

(5°). El principio de integracidn civica exige también el compromiso de establecimiento
de una directiva que asegure a los jnmigrantes residentes permanentes en los paises de la UE
(a partir de 3 afios y no de 5 como se contempla en cste momento) un status de jsualdad
plena de derechos y de participacion politica_con los nacionales de los Estados miembros,
gue haga posible una ciudadania plural e inclusiva, mds all4 de la propuesta sobre estatuto
de nacionales de paises terceros residentes de larga duracién (Comunicacién 127 (final) de
13.03 2001). Como asegura el referido dictamen (punto 1.5) “El referente principal de la
integracién civica {estd)... en el concepto de ciudadania”. o de ciudadania civica, empe-
zando por el nivel local, como se propone en la también mencionada COM 757. Es el sentido
también de la iniciativa de reforma del articulo 17 del tratado Constitutivo de la CE, lanzada
por la red ENAR en su appel de Madrid, junio de 2002 y que propone afiadir al texto del arti-
culo, junto a la pertenencia a un Estado miembro de la UE la condicién de residente legal
como via de acceso a la ciudadania europea.

(6”) El reconocimiento de la ciudadania local, plena, para quienes tengan el status
de residentes estables. Un status que puede tener un primer paso en el reconocimiento
de efectos juridicos al empadronamiento. Se trata de avanzar en la construccidn de una
ciudadania miltiple o multilateral como concrecidn de la democracia inclusiva y plu-
ral, en linea con las tesis defendida por Baubdck o Rubio (y acogidas por Castles) a
propdsito de la ciudadania transnacional y con la idea de ciudadanfa o integracién
civica antes enunciada. Una ciudadania entendida no sélo en su dimensién técnico
formal, sino social, capaz de garantizar a todos los que residen establemente en un
determinado territorio plenos derechos civiles, sociales y politicos. se trata de evitar su
vinculacién con la naturalizacion o adquisicidn de nacionalidad, a la par que la impo-
sicién de renuncia a la ciudadania de origen. Una condicién, la de residente municipal
0 vecino, que debe llevar aparejado €l reconocimiento de derechos politicos de partici-
pacién y del sufragio municipal activo y pasivo. La clave radica en evitar el anclaje de
ta ciudadania en la nacionalidad (tanto por nacimiento como por naturalizacién), una
identidad que pone de relieve la incapacidad de la propuesta liberal para superar las
raices etnoculturales del pretendido modelo republicano de ciudadanfa. La ciudadania
debe regresar a su rajz y asentarse en la condicién de residencia. Por eso la importan-
cia de la vecindad, de la ciudadania local.

La dificultad, como apunté més arriba, estriba en cémo hacer asequible esa condi-
cidn de residente estable equiparada a la de ciudadano, y debemos discutir si debe tratar-
se de una condicidén que se adquiere simplemente tras un periodo consolidado de
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residencia (y en ese caso, la duracion del mismo: 3, 5, 0 mas afios) o si hace falta ademds
superar un test de adaptacidn o integracién y de lealtad constitucional, tal y como, a la
imagen de lo dispuesto en los EE. UU. se ha establecido en recientes reformas en algunos
de los paises de la UE (pruebas de lengua, de conocimiento de la Constitucidn). Por mi
parte, de acuerdo con Carens o Rubio Marin, entiendo que debe tratarse de un efecto
automitico derivado de la estabilidad de residencia. Pese al cardcter razonable de algu-
nos de los requisitos enunciados, no puede ignorarse que plantean mds bien un modelo
de asimilacion cultural como condicién de la integracién politica.

En ese sentido, y por lo que se refiere al periodo inicial de residencia, resulta deci-
sivo revisar los factores —legales— de precarizacion o vulnerabilidad de 1a condicidn legal
de los inmigrantes: disposiciones como las vigentes en la legislacién espafiola o italiana
que permiten que quien es residente legal caiga en la ilegalidad, como consecuencia de
la circularidad entre permisos de residencia y trabajo y de la rigidez de los segundos
(vinculados a actividad y Ambito geogréfico y, atin mds, al procedimiento de contratacién en
origen}, basada en el dogma de los cupos o cuotyas como condicién de integracién y que
contradicen los principios liberales de autonomia y libre circulacién. La filosoffa actual
de la politica de inmigracién, que establece como postulado de la defensa de! imperio de
la ley y de la eficacia de esas politicas los mecanismos de cupo y contingente y la con-
tratacion en origen, es {a que impide a los inmigrantes venir conforme a la legalidad en
ejercicio de su derecho a la libre circulacién. Al contrario, pone en colisién una y otra
exigencia y obliga a buena parte de los inmigrantes que buscan trabajo a cruzar la fronte-
ra con visado turista, aunque su propdsito sea otro, y por tanto a incurrir en situaciones
contrarias a la legalidad. Una iniciativa como la creacidn de permisos de residencia para
bisqueda de trabajo, vinculados a visados de corta duracién tal y como existia en la
antigua legislacion italiana (ley Fini-Bossi) ¥ como propuso la mencionada Com 757
final. Y junto a ella, el establecimiento de programas de cooperacidn y codesarrollo con
los paises de origen, que garanticen la libre circulacidn. Y aqui, por cierto, debo subrayar
asimismo la ceguera de la Administracién central del Estado en nuestro pais, que sigue
sin entender que las CCAA son Estado y que las iniciativas que éstas pueden impulsar en
ese marca de codesarrollo e inmigracién (por ejemplo, las contenidas en los Planes
de la Generalitat de Catalunya o de la Junta de Andalucia, o las medidas adoptadas
por la primera de ellas a propdsito de la creacién de oficinas de inmigracién —que
britlan por su ausencia en el caso del Reino de Espaiia, que podria tomar nota de la poli-
tica de Canad4 en esa materia—, o el impulso a la estrategia de inversiones en los paises
de origen de la inmigracidn) son instrumentos necesarios y no retos a una soberania, por
cierto, trasnochadamente hobbesiana.
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Eugéne Pottier

L'économie politique
AUX PROFESSEURS DU COLLEGE DE FRANCE

De tous les droits que I'homme exerce,

Le plus légitime, au total,

C'est 1a liberté du Commerce,

La liberté du Capital.

Laloi ? c'est I'offre et la demande,
Seule morale 4 professer!

Pourvu qu'on achéte et qu'on vende,

Laissez faire, laissez passer!

Et que rien ne vous épouvante,

Y glissa-t-il quelque poison,

Si le marchand double sa vente,
Le succés lui donne raison.

Que ce soit morphine ou moutarde,
True chimigue & manigancer...
C'est Pacheteur que ¢a regarde,
Laissez faire, laissez passer!

Les travailleurs ont des coléres
Dont un savant n'est pas touché.

1l faut bien couper les salaires
Pour travailler 4 bon marché.

Pas un rabais de deux sous I'heure,
Des millions vont s'encaisser.

Et puis!... croyez-vous qu'on en meure?

Laissez faire, laissez passer!

Le marché pour l'article en vogue
Offre un rapide écoulement.
N'écoutons pas le démagogue
Qui nous prédit l'engorgement.

11 faut, malgré ces balourdises,
En fabriquant i tout casser,
L'inonder de nos marchandises,
Laissez faire 'laissez passer!

Pour le bien-&tre des familles
Doublons les heures de travail.

Venez, enfants, femmes et filles,
La fabrique est un grand bercail,
Négligez marmots et ménage,

(a presse! et pour vous délasser
Vous aurez des mois de chGmage.
Laissez faire !Laissez passer!

Par essaims le Chinois fourmille.
Hls ont des moyens bien compris
De s'épargner une famille

Et travailler 3 moitié prix.

Avis aux ouvriers de France ;
Dans leur sens il faut s'exercer,
Pour enfoncer... la concurrence...
Laissez faire !laissez passer!

Sous le Siege, dans la famine,
J'ai défendu la " liberté
Voulant, fidéle a la Doctrine,
Rationner par la cherté.

Chaque jour et sans projectiles,
Par vingt mille on eiit vu baisser
Le stock des bouches inutiles.
Laissez faire !Laissez passer!

Qu'on accapare la denrée,

Qu'on briile docks et magasins,
Que pour régler les droits d'entrée,
On se bombarde entre voisins,
Quitte & gémir sur les victimes,
Qu'on voit écraser, détrousser!

L'économie a pour maximes
Laissez faire !Laissez passer!
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