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(I)  PRECISIONES PRELIMINARES

El Dr. Cossio ha planteado los términos del encuentro. Me corresponde
ofrecer una perspectiva desde la experiencia de la UE, de Espafia, en la
gestion de acogida e integracion de los migrantes, que determinan su status
legal. Antes de hacerlo, déjenme que les proponga dos precisiones.

(1) La primera es sobre la utilidad de los enfoques comparados en
materia de politicas migratorias y de asilo y sobre el Global Compact on
Migration, mal conocido como Pacto Mundial sobre Migraciones.

Estoy de acuerdo en algo que ya entrevio la primera sociologia de las
migraciones, la del discipulo de Durkheim Marcel Mauss y su escuela, que
las definian como un fendmeno social holista y global, una aproximacion
que ha sido consolidada en la actual etapa del proceso de globalizacion o de
imposicion de la estrategia del mercado global.

Si: el caracter global, planetario, del fenomeno de la movilidad humana,
unido a su dimension holista, que desborda su tratamiento parcial sélo en
términos de un fenomeno laboral o economico, y de caracter provisional (el
inmigrante como ave de paso, o estacional) hace imposible que un Estado,
incluso un Estado con las condiciones de potencia, pueda gestionar por si
solo los desafios que ello comporta. En este terreno, la coordinacion o
cooperacion multinivel, de todos los agentes de la sociedad civil, de las
sociedades de origen, transito y destino con los propios migrantes y, desde
luego, de los poderes publicos (locales, regionales, estatales, federales)
también internacionales, es imprescindible.

Pero eso no puede hacernos olvidar las diferencias en las caracteristicas de
los procesos migratorios en diferentes continentes e incluso en ambitos
regionales distintos. Pese a la desterritorializacion propia del proceso de
globalizacion, la geografia sigue imponiendo su ley en las politicas publicas.
Y la historia.

Trasladar sin mas las experiencias de gestion de los movimientos migratorios
propios de la América Central hacia América del Norte, a la gestion de los
movimientos migratorios de procedencia africana o del oriente préximo (y
viceversa), con destino al continente europeo es un error

Aungue seguro que podemos aprender de las buenas y sobre todo de las
malas practicas de esas politicas. Y es lo que me propongo hacer: algunas
ideas que nacen de lo que considero errores reiterados en la gestion de la
llegada y presencia de inmigrantes en el &mbito de la Union Europea.

Y por cierto, algunas de ellas son tenidas en cuenta en el mencionado Global
Compact



El mal llamado Pacto mundial para una migracion segura, legal regular,
adoptado en Marrakesh el pasado 10 de diciembre, dos afios después de que
ese proyecto (junto a un pacto global sobre refugiados) fuera lanzando en
Naciones Unidas en N. York, no es un Pacto en sentido propio. No es una
convencion o convenio. No tiene fuerza de obligar. Eso no quiere decir que
algunas de sus ideas no sean Utiles. Por ejemplo, para mi, la necesidad de
contrarrestar la narrativa toxica como primer paso de una politica de
migraciones adecuada, sin la que no podemos evitar errores de grueso calibre
como el que ha conducido a que una parte de esa politica migratoria, en el
caso europeo, pueda sr calificada de necropolitica...

(2) Lo que me lleva a una segunda advertencia

Es la necesidad de reconsiderar las categorias analiticas que nos sirven
para definir las respuestas de gestion, las politicas migratorias. Me parece
inevitable reconocer la convergencia de las dos grandes manifestaciones de
los desplazamientos masivos de poblacion (budsqueda de asilo/migraciones
soi-dissants laborales o econémicas), para los que ya no sirve la vieja
dicotomia....cada vez menos distinguibles con esa oposicidon binaria que
tanto gusta a juristas y politicos, la diferenciacion entre personas que se
mueven porque huyen de persecucion y que, por tanto, decimos aspiran a
recibir una proteccion internacional definida en el marco del Derecho
internacional de refugiados y los que huyen de la ausencia de expectativas
de vida digna. Y a ello habria que sumar lo que en los proximos veinte afos
va a ser el fendbmeno mas importante de movilidad humana forzada, los
desplazamientos por razones medioambientales o climaticas.

(I  ¢QUE NO HAY QUE HACER?

Vds esperen consideraciones sobre buenas préacticas en el acceso y la
estancia de los inmigrantes en los paises de transito y destino de esa
movilidad. Hablamos enseguida de eso y sobre todo, de lo que no hay que
hacer. Por ejemplo hay que evitar la separacion familiar, hay que tratar a los
menores inmigrantes Como menores, N0 como inmigrantes, hay que evitar
recurrir como primer instrumento a la privacion de libertad, a los
establecimientos de detencion...y hay que desarrollar practicas de acogida e
integracién, en particular en el orden laboral, pero también en educacién,
sanidad y vivienda, por ejemplo.

Pero antes, hay que librarse de lo que denomino narrativa tdxica sobre las
migraciones. Déjenme que me fije en este punto



En el campo de las politicas migratorias y de asilo, considero prioritario
encontrar los antidotos frente a los mensajes negativos que fomentan las
reacciones de miedo y odio frente a los migrantes como motores inevitables
en la competicion politico partidista. Hablo de encontrar antidotos frente a
una <narrativa toxica> que no sélo envenena sus propios mensajes (sus
flechas, que ese es el origen del término tdxico), sino que consigue contagiar
a otros que creen que también deben hacerlo, para no perder la delantera
electoral.

Por narrativa toxica sobre la migracion, entiendo ese discurso sobre los
inmigrantes que difunde su imagen como otros que ni pueden, ni deben ser
tratados como iguales. En politicas migratorias y de asilo hay una linea roja
que el Derecho no puede dejar traspasar: el discurso y la practica politicas
que institucionalizan la humillacion, al generalizar el status de
subordiscriminacion atribuido a grupos de seres humanos identificados
como diferentes y vulnerables (y, por tanto, a los individuos que sean
identificados por su pertenencia a esos grupos). Es una falacia que se repite
hasta ser aceptada: confundir el hecho de la diferencia con la respuesta
normativa que consiste en la desigualdad. Es decir, utilizar la diferencia
como coartada para justificar que esos diferentes, esos otros, no son ni
pueden ser tratados como iguales en derechos, ni tampoco son ni pueden
Ilegar a ser sujetos de las decisiones politicas, esto es, ciudadanos, soberanos.

De esa narrativa forma parte un tipo de “informacion” presente en los medios
de comunicacion, y también, a mi juicio, la difusion de esos mensajes toxicos
a través de instrumentos juridicos de politicas de migracion y asilo y con ello
la perversion del debate publico.

Para vencer el discurso téxico sobre las migraciones: una estrategia en
tres etapas

Para erigir la barrera del respeto frente a esta narrativa toxica, para cambiar
la mirada y el discurso hoy hegemonicos en la opinion puablica a propésito
de esos otros, inmigrantes y demandantes de asilo, es necesario disefar y
planificar una estrategia que incluya siempre tests de verificacion de
resultados, realizados por instancias independientes.

Propongo tres etapas en esa estrategia

(1) El primer paso es una tarea de informacion y educacién de la
opinion publicay los agentes sociales. Porque necesitamos conocer a esos
otros. Y para eso es imprescindible contar con analisis fiables, datos
contrastados. Creo que esa necesidad es una de las aportaciones del GCM
impulsado por la ONU vy aprobado en Marrakesh precisamente en el 70



aniversario de la Declaracion Universal de Derechos Humanos. Y diria que
necesitamos al menos estas cinco concreciones:

1. Necesitamos una estrategia de recuperacion y analisis de datos fiables
sobre los movimientos migratorios y de refugiados que, ante todo,
siguen la direccion que marca la necesidad.

2. Necesitamos una estrategia eficaz contra ese proceso de difusion de
rumores, medias verdades, fake news, sobre todo en las redes sociales.
Por cierto, en Espafia contamos con iniciativas muy positivas a ese
respecto, como la estrategia antirumores para prevenir racismo
(http://www.antirumores.com/proyecto.html.) o la red antirumores
frente a estereotipos de migraciones, organizada por la Junta de
Andalucia

3. Necesitamos revertir el tratamiento sectorial de las migraciones (como
fenomeno solo laboral, o economico-laboral) y analizarlas como
fenomeno global que solo puede ser abordado desde el
multilateralismo y la cooperacion.

4. Necesitamos entender que aumentan las causas de la necesidad de
demanda de asilo mientras se estrechan las soluciones, lo que es
evidente respeto al cambio climatico. Entender la necesidad de la
creacion de vias de acceso seguras y legales para quienes buscan
plantear demanda de asilo/proteccién internacional y fortalecer la
medida primaria del non refoulement.

5. Necesitamos, en suma, revertir el discurso sobre las verdaderas
realidades, los desafios reales y los medios con los que contamos:
revertir el discurso de la inmigracion como factor de enfrentamiento
social y con ello el discurso de defensa y aun guerra contra las
amenazas, para construir el de cooperacion internacional, de
responsabilidad compartida y mutuo beneficio.

Por supuesto, esa voluntad de mutuo conocimiento debe concretarse
prioritariamente en el sentido de desmontar la gran asimetria, la del
desconocimiento que tenemos nosotros hacia esos otros. Pero esa es una
tarea de sumas, no de restas. Por eso, aunque se trate de un movimiento
minoritario que llega a nuestro pais con retraso respecto a la discusion que
se ha vivido, por ejemplo, en los EEUU o en Francia, me parece peligroso
que esté cobrando eco entre nosotros un movimiento que, en lugar de sumar
en la lucha antirracista, divide. Me refiero a la reivindicacion de quienes
sostienen que solo las personas racializadas pueden y deben tener voz. Que
los blancos debemos callar y abstenernos de tomar parte en ese proceso de
mutuo reconocimiento y de combate contra la ignorancia y los prejuicios.
Me parece un grave error, porque a mi juicio, insisto, en este primer paso (y



en los sucesivos) se trata de sumar, no de dividir, de imponer una suerte de
revancha que podria acabar por constituir otro racialismo.

(1) En segundo lugar, necesitamos iniciativas concertadas entre las
sociedades de origen, de transito y destino y los propios inmigrantes, y
basadas en la prioridad que es la garantia de los derechos. Es decir,
medidas que desarrollen el vinculo entre democracia, derechos y
desarrollo sostenible como punto de partida del pilar internacional de toda
politica de migraciones. Un vinculo que, a mi juicio, ha de evitar tres riesgos
que guardan una estrecha relacion.

El primero, el del paternalismo que ha caracterizado a buena parte de los
instrumentos de politicas de cooperacion y ayuda al desarrollo, herramientas
disenadas aprioristicamente por los donantes, como si los paises receptores
vivieran en un estadio de minoria de edad.

El segundo, el del neocolonialismo que concibe las politicas de ayuda y
cooperacion al desarrollo como un medio para la expansion de los intereses
economicos y geoestratégicos, tanto los del Estado, como los de sus
empresarios; por ejemplo, cuando se condiciona la ayuda al cumplimiento
de cuotas de policia en relacion con practicas de externalizacion de fronteras.

El tercero, el de la complicidad -si no la incentivacion- del circuito de
corrupcion que involucra a las élites de los paises a los que se compra y
corrompe so capa de prestar la cooperacion: porque esas élites corruptas de
los paises destinatarios de tales politicas de ayuda y contra las que claman
no pocas veces, con razon (basta ver el caso de Guinea ecuatorial o incluso
el de Palestina) las criticas de derecha contra ese modelo de politicas
solidarias, se corrompen también porque hay corruptores, y nosotros,
tristemente, desempefiamos ese papel.

(111) Si se trabaja bien esas etapas, podremos pisar terreno seguro para el
tercer y necesario paso: el de reconocer a quienes ya estan aqui asentados
la misma capacidad de decision a la hora de adoptar las decisiones
politicas que la obligacién que les exigimos, cumplir con el deber de
sufragarlas con los impuestos que pagan. Una vez mas, no a los
neocolonialismos, a las fronteras interiores sobre las que ya advirtiera
Balibar: no taxation whitout representation.

Ese objetivo es el que describia la formula Inmigration for Citizenship,
al que se encaminaba con caracter prioritario el modelo de politicas de



migracion canadiense anterior a la administracion Harper, pero que no ha
sido suficientemente recogido, a mi juicio, en la actual administracion
Trudeau (cuya politica de refugiados es incontestablemente un referente
mundial).

A esos efectos, necesitamos recuperar o, mejor, volver a definir
politicas de acogida y gestion de la presencia estable de los inmigrantes, que
tengan en cuenta ante todo la exigencia de darles voz, escuchar sus
necesidades, sus expectativas y propuestas, en términos de igual libertad con
la que se reconoce a los nacionales.

Hay que ofrecer dotacion presupuestaria a Ayuntamientos y regiones,
las administraciones mas proximas a los inmigrantes y por tanto las que
deben afrontar en primer lugar las tareas de servicios sociales y de ayuda
para derechos sociales basicos, incluida la formacion en el empleo, en la
lengua y la ayuda a la vivienda, por ejemplo.

La segunda, la reformulacion de lo que podiamos denominar Plan de
Ciudadania e integracion. Porque ese es el objetivo que permitiria gestionar
la movilidad migratoria en beneficio mutuo de todos los actores implicados.
Se trata de hacer posible reconocer como nuevos ciudadanos a los
inmigrantes que tienen la voluntad de asentarse establemente en nuestro pais,
sin condicionar ese reconocimiento a exigencias de asimilacion cultural y de
costumbres, a peregrinos test de conocimiento que muchos nacionales no
superarian. A mi juicio, debe bastar con dos requisitos, la voluntad
acreditada por el hecho de residir y trabajar de modo estable, en un plazo a
determinar (tres, cinco anos), y la voluntad manifiesta de adquirir una
competencia lingiistica que les permita comunicarse en la lengua de uso
comun en nuestro pais. Todo ello se resume en la formula por la que vengo,
venimos, luchando desde hace decenios: hacer accesible la ciudadania por
vecindad y no por nacionalidad. Porque, a mi juicio, a esos aspirantes a ser
nuevos ciudadanos debemos atribuirles la misma presuncion favorable que
a los nacionales, esto es su disposicion a cumplir las leyes, los deberes, como
todos los ciudadanos, una presuncion que solo se desvirtia si hay una
sentencia firme que establezca que las han infringido. Porque, en mi opinion,
no hay nada que justifique imponerles un plus de lealtad a la ley, al
ordenamiento juridico, respecto a los nacidos aqui. Nadie lo lleva en sus
cromosomas. Todos aprendemos a conocer el principio de respeto al
Derecho y a adquirir la disposicion de ajustar nuestra vida a esas reglas
comunes de juego, que nos reconocen una presuncion favorable de libertad,
que no se destruye por un prejuicio repetido, sino sélo por una decision
judicial firme, tras un proceso con garantias.



(V) UN APUNTE SOBRE BUENAS PRACTICAS DE POLITICAS
DE ACOGIDA E INTEGRACION

¢Hay buenas practicas europeas que puedan ser tenidas en cuenta?

Las buenas practicas se han centrado en hacer posible una gobernanza
multinivel, de la presencia estable de los migrantes, el objetivo mas
ambicioso y a su vez mas Util, en el que los logros se producen en el &mbito
de la dotacion econdmica a fondos de acogida y cooperacion, que sin
embargo han sido reutilizados por no decir desviados, hacia la gestion
fronteriza.

Si es cierto que, con base en el breve interregno de Tampere, se ha
conseguido un acervo de indicadores de integracion basado en algunos
principios clave que son confirmados por la experiencia:

e Son las administraciones regionales y locales y los agentes de la
sociedad civil organizada los que han trabajado mejor en los dos
pilares de politica migratoria en los que pueden incidir

o Las politicas de acogida e integracion
o El codesarrollo

e Ao que habria que afiadir la labor de voluntariado en frontera y sobre

todo en rescate y acogida a menores

Centraré el elenco en algunos aspectos que interesan en este encuentro de
hoy en el Colegio de México, esto es, en lo referente a la Acogida e

integracion

1. Comencemos por recordar que, conforme al art. 79.4 del
Tratado de Lisboa (2009), la UE no tiene la facultad de
elaborar directivas sobre integracion, pudiendo solo
establecer medidas de apoyo a las politicas nacionales. A
pesar, por tanto, de no existir “politicas de integracion
comunitarias” en sentido literal, entre finales de los anos
noventa y comienzos del nuevo siglo se ha ido afirmando
un marco europeo que fomenta el alcance de un
entendimiento comun de la integracion y promueve la
coordinacion, financiacion e intercambio de “buenas
practicas” entre los diferentes niveles de gobierno a
través de herramientas de “ley blanda” (soft law); esto es,
mediante métodos de decision informales y basados en la
aproximacion voluntaria de los actores implicados, en
primer lugar los estados miembros.

2. La coordinacion, financiacion e intercambio de
informacion y “buenas practicas” entre los diferentes
niveles institucionales afectados, a través de herramientas



de “politicas blandas” (soft policy) de “integracion” por
los principales actores implicados en este proceso,
utilizando como ejemplo el caso de las “buenas practicas”
debido a su importancia dentro de los mecanismos de la
“gobernanza multinivel” comunitaria. En el contexto
comunitario, la nocion de integracion ha sido construida
a través de un ejercicio de (aparente) despolitizacion y
tecnificacion, cuyos resultados sin embargo son

I. contradictorios -puesto que el elemento ideoldgico-
politico a menudo retorna y se manifiesta “en el
trasfondo”, “al margen” y “dentro” de lo técnico-

Ii. alavez que eficaces, en tanto en cuanto este ejercicio
ha conseguido impulsar y moldear ciertas formas de
saber, hablar y actuar sobre la integracion de
inmigrantes, naturalizando determinadas relaciones
de poder existentes en la sociedad

3. El punto de partida son las Conclusiones del Consejo Europeo
de Tampere (1999) se encuentra por primera vez el llamamiento al
“trato justo de los nacionales de terceros paises” y a “una politica de
integracion mas decidida” (Consejo Europeo 1999). Al cabo de tan
solo un ano estas declaraciones se traduciran en la aprobacion de dos
directivas, sobre la “Igualdad Racial” (2000/43/EC) y la “Igualdad en
el Empleo” (2000/78/EC). Sin embargo, la perspectiva originaria de
anti-discriminacion sera rapidamente reemplazada por un enfoque “de
ministerio de interior”, vinculando estrechamente integracion y
politicas migratorias (Guiraudon 2003). A partir de este momento es
posible observar la dinamica descrita arriba, que se manifiesta a lo
largo de acontecimientos como los siguientes:

* El establecimiento en 2002 de la red de los Puntos de Contacto
Nacionales sobre Integracion (PCNI), representantes estatales
encargados de reunirse con la Comision Europea para implantar
una “cooperacion técnica” y “fijar unos objetivos comunes”
(Comision Europea 2010: 17)

* La adopcion por el Consejo Europeo de Justicia y Asuntos de
Interior (JAI) de once Principios Basicos Comunes (PBC), que

a) definen la integracion como un “proceso bidireccional y
dinamico de ajuste mutuo por parte de todos los inmigrantes y
residentes de los Estados miembros” y



b) desglosan sus principales componentes: el respeto a los
“valores de la UE”; el conocimiento del idioma y las costumbres
de la “sociedad de acogida”; el acceso al empleo, la educacion
y los servicios sociales; el dialogo intercultural e interreligioso;
la participacion social y politica y el desarrollo de “objetivos,
indicadores y mecanismos de evaluacion” de las politicas
publicas que permitan valorar el mayor o menor alcance de las
metas establecidas (Consejo de la Union Europea 2004)

- La publicacion (entre 2004 y 2007) por parte de la Comision de
tres Informes Anuales sobre Migracion e Integracion, los cuales
procuran visibilizar la problematica recién creada mediante la
recopilacion de informaciones sobre las politicas y las estadisticas
de la integracion procedentes de diferentes paises Yy

proporcionadas por los PCNI11;

- La edicion por la Comision Europea y el think tank “Migration
Policy Group” (MPG) de tres diferentes versiones del “Manual
sobre la integracion para responsables de la formulacion de
politicas y profesionales” (2004, 2007, 2010), elaboradas a través
de 14 seminarios técnicos y con la participacion de alrededor de
100 personas entre los PCNI y las delegaciones nacionales
nombradas por estos ultimos (basicamente: expertos, académicos,
administradores y ONG). Al contener informaciones vy
recomendaciones sobre las buenas practicas, los Manuales
operacionalizan las politicas de integracion a fin de fomentar el
“aprendizaje mutuo”. Son concebidos como “un proceso continuo
e integrador”, que aporte conocimiento sobre “iniciativas nuevas,
soluciones y resultados de las evaluaciones realizadas” (Comision
Europea 2010: 22)

- El Fondo Europeo para la Integracion, establecido en 2007 como
continuacion del anterior programa INTI (““Acciones preparatorias
para la integracion de los nacionales de terceros paises”) y
destinado a apoyar proyectos nacionales y transnacionales para la
implementacion de los PBC (por un total de 825 millones de euros
para el periodo 2007-2013). El Fondo establece complejos
mecanismos de reparto y asignacion de las subvenciones cuyo
objetivo, en ultima instancia, es alentar el impulso de proyectos
que sean coherentes con la nociéon comunitaria de integracion. H
sido sustituido por el FEMA

10



- El Foro Europeo sobre la Integracion (2009), una plataforma de
dialogo entre la Comision Europea, el Comité Economico y Social
y otros exponentes de la “sociedad civil” (en larga medida

organizaciones gubernamentales de nivel europeo y estatal)14.
Como he argumentado en otros articulos, las pautas participativas
muy formalizadas del Foro tienden a “encauzar” la agencia de sus
actores y generan nociones Yy saberes alineados con las
definiciones hegemonicas de la UE (Sebastiani 2014);

- La Web Europea de la Integracion (2009), una plataforma virtual
que fomenta la proximidad y la interaccion entre los principales
actores en este ambito;

- El Migration Policy Group publico su Rapport “From principles
to practice” (2010), un escueto documento que aspira a demostrar
la estrecha relacion existente entre cada uno de los Principios
Basicos Comunes y las diferentes recomendaciones contenidas en
los Manuales. En las 101 Conclusiones se recopilan ademas las
“lecciones aprendidas” desde las practicas (Migration Policy
Group 2010: 7).

- Los debates sobre los “indicadores” y los “modulos”, impulsados
particularmente después de la cumbre de Zaragoza (2010). El
primero alude a la baisqueda de un procedimiento compartido para
armonizar y comparar los datos estatales sobre la integracion,
facilitando asi la evaluacion del estado de las politicas. Los
modulos, en cambio, constituian una suerte de profundizacion en
el desarrollo, la operacionalizacion y la estandarizacion de los

contenidos de los Manualesl5;

- La Comunicacion de la Comision “Agenda Europea para la
Integracion de Nacionales de Terceros Paises” COM(2011) 455
final, que hace un balance de lo realizado hasta entonces y plantea
la necesidad de enfoques novedosos, abogando por la “integracion
mediante la participacion”, “mas medidas a nivel local” y la
“implicacion de los paises de origen”. Esta ultima prioridad resulta
de particular interés, porque al afirmar la hipotesis de que la
integracion empieza desde el exterior mediante medidas previas a
la salida, la redefine como un proceso ya no simplemente
“bidireccional”, sino “tridireccional” entre la persona migrante, la
sociedad receptora y la de origen.
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No es casualidad que esta mas reciente insistencia en la
“dimension exterior de la integracion” vaya de la mano de las
prioridades comunitarias en el ambito de politicas migratorias,
centradas en la “cooperacion” con los paises de origen en materia
de retorno y el fomento de la migracion circular: lo cual pone de
relieve la discordancia existente entre el esfuerzo por desarrollar
un discurso “cientifico” sobre la integracion y los determinantes
politicos que intervienen en las transformaciones del concepto
mismo.
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