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Los flujos migratorios y las EDUSI: una relacion viable

Tras 3 convocatorias para la adjudicacion y el desarrollo de las estrategias
de desarrollo urbano sostenible y una dotacion econdémica para el periodo
2014-2020 de 1 012 754 015,00 euros, las areas urbanas, sustantivadas prin-
cipalmente en municipios, han venido desarrollando sus estrategias en torno
a las indicaciones de la Red de Iniciativas Urbanas, de la Direccion General

1
Introduccion

1.1

de Fondos Europeos o de la Comision Europea.



El resultado ha sido la constituciéon de documentos con un alto valor
analitico y descriptivo que identifican los rasgos y la disposicion de recur-
sos que tiene un area urbana para el desarrollo de una estrategia integral, la
reconocida propiamente como Estrategia DUSI. Esta estrategia contempla
en ella numerosas variables interconectadas que puedan ser aglutinadas en
objetivos tematicos y abordadas de forma independiente pero convergente,
para conseguir unos objetivos que atiendan a las necesidades de la ciudada-
nia a medio-largo plazo. Unos objetivos que deben tener en su horizonte los
objetivos del milenio, de desarrollo urbano sostenible y en definitiva de las
Agendas comunitarias y nacionales, con el fin de construir unas ciudades
mas adecuadas y sostenibles en el siglo XXI.

Construir una ciudad adecuada al siglo XXI se hace a veces dificil, a
veces imposible, en tanto en cuanto si en algo se caracteriza nuestra era es
por la mutabilidad, la variabilidad de un sistema econdmico que exige el
maximo dinamismo y versatilidad tanto a personas como a Estados. Es por
ello que los esquemas analiticos, las estrategias y toda la documentacion
prospectiva o que se enmarca en periodos a medio-largo plazo deben con-
templar areas de mejora y estar dispuestos a aclimatarse a los cambios que
acontecen, si no quieren acabar abocados al fracaso.

Los flujos migratorios no son un fenémeno novedoso, quizas si la in-
tensificacion de algunos de sus componentes, como la inmigracion ilegal,
pero no son una revolucion, y mucho menos su integracion en estas estrate-
gias. De hecho, ya aparecen de forma somera con un caracter mas o menos
descriptivo. Con lo cual, la introduccion de los flujos migratorios no es algo
que sucede por imposicion o tratando de “meterse con calzador”, la intro-
duccion es natural y espontdanea. Primero porque aduce a un criterio logico
de pertinencia y segundo porque su no inclusion dejaria al objetivo tematico
OT 9 sin uno de sus fundamentos, inclusion social. Lo que se plantea en
lineas posteriores, por tanto, es probar no su introduccion, sino su desarro-
llo, su consideracion mas profusa, mas acorde a su importancia e impacto.
La relacion es, por tanto, acometida desde una extension y una adecuacion
de las estrategias a esta mejora metodologica y a la creacion de un modelo
elastico y adecuado a nuestro siglo.
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1.2
Antecedentes

1.2.1
La evaluacioén y las buenas practicas en Espana

La importancia de la evaluacion de Politicas Publicas y de la gestion de los
recursos se manifiesta en nuestro propio orden constitucional. Articulos como
los 31.2, 135 o 103 de la Constitucion representan una inspiracion que vin-
cula la gestion publica a los principios de eficacia, eficiencia y economia, a
los que se anaden otros principios de interés transversal como el respeto al
medioambiente, la proteccion de los colectivos en riesgo de exclusion, la vio-
lencia de género o la no discriminacidn, entre otros. A su vez, estos principios
influyen de manera mas que decisoria, constituyéndose en un auténtico deber
legal, sobre la ejecucion, el compromiso y el reconocimiento de los gastos
publicos. Principios en la programacion presupuestaria como la estabilidad
presupuestaria, la sostenibilidad financiera o la eficiencia en la asignacion de
recursos hacen de la evaluacion y el analisis de las politicas publicas una de
las principales herramientas que contribuyen a su consecucion.

Si seguimos al articulo 135 obtenemos un compromiso férreo con la ges-
tion responsable, primero por su reserva de ley, en el caso para comprometer
deuda publica o emitir crédito, y en otro supuesto mediante ley organica para
fijar los limites del déficit estructural. Este blindaje legal cuida el cumpli-
miento del marco referencial establecido en la UE, lo que extiende nuestro
compromiso mas alla de nuestras fronteras a la adopcion de mecanismos de
evaluacion necesarios para una ejecucion mejor de nuestros recursos.

Si bien merece una mencioén lo dispuesto en el articulo 3 de nuestra Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, respecto
a esta infiltracion de la preocupacion en las buenas practicas. Como bien
expresa el citado articulo, las Administraciones publicas deberan respetar
en su actuacion y relaciones los principios de eficiencia en la asignacion y
utilizacion de los recursos publicos, planificacion y direccidon por objetivos
y control de la gestion y evaluacion de los resultados de las politicas pu-
blicas, entre otros. Esta manifestacion de la voluntad de la Administracion
es de dificil concrecion, sin prejuicio de que sea un principio inspirador de
gran importancia.

Todo lo anterior atestigua una tendencia hacia el control en la gestion
publica a través de organismos, procesos, estrategias, estudios todos ellos
encaminados al cumplimiento de lo dispuesto tanto en nuestra Constitucion
como en nuestro ordenamiento.



Tanto es asi que los esfuerzos han ido acompafniados de una dotacion
estructural y orgénica. En la actualidad, el Instituto para la Evaluacion de Po-
liticas Publicas ha seguido la estela que ya inici6 la derogada Agencia Estatal
de Evaluacion de Politicas Publicas y Calidad de los Servicios, mas conocida
como AEVAL. Esta Agencia, cuya aparicion fue en virtud de la Ley 28/2006,
de 18 de julio, de Agencias estatales para la mejora de los servicios publicos,
estuvo vigente y en funcionamiento hasta el 19 de julio de 2017. El Instituto
para la Evaluacion de Politicas Publicas resultd y aun resulta de especial inte-
rés en cuanto a sus metodologias, estudios y conferencias referentes no solo
a la evaluacion de politicas publicas, sino también a la evaluacion de buenas
practicas.

Las buenas practicas constituyen una herramienta que introduce el “buen
hacer” en la consecucion de un programa o una politica. Se trata, por tanto, de
identificar qué areas son susceptibles de mejora, unas areas que en el presente
trabajo no son especificas o tan instrumentales, sino que tratan de identificar-
se como una mejora metodologica.

Por otro lado, desde las Administraciones autondmicas, provinciales
y locales también se han preocupado por el estudio y la evaluacion de las
buenas practicas, teniendo como resultado la elaboracion de documentos que
formaran parte de la base de este estudio. Buen ejemplo de ello son las Bue-
nas Practicas de Gestion en Administracion Pablica (2010). Este documento,
elaborado por la Fundacion Centro Andaluz para la Excelencia de la Gestion,
tiene como objetivo la identificacion de buenas practicas por organizacio-
nes del sector publico, que pueden ayudar a terceras organizaciones a lograr
mejores resultados. Su estudio emplea una metodologia EFQM, que aplica a
diez de las memorias presentadas a los Premios a la Calidad de los Servicios
Publicos y Administracion Electronica. Cabe destacar su caracter practico e
instructivo y aportaciones como la identificacion de buenas practicas en di-
ferentes areas. En otros escenarios comprendemos también la aplicacion de
manuales de buenas practicas a areas especificas de actividad, como en la
Higiene en la Produccién Primaria Agricola o sobre la Gestion de Personas
Mayores de la Generalitat Valenciana, en la Implantacion del principio de
igualdad en entornos rurales en el caso de Murcia, o incluso en la Prevencion
de Riesgos Laborales en el Sector de la Hosteleria promovida por el Gobier-
no canario. Toda esta produccion de apoyo y ayuda a distintos sectores de
interés, nos proporciona una aplicacion directa de los modelos y procesos que
se estudian y desarrollan en los manuales més generales de buenas practicas.

Una aproximacion al concepto y definicion de buenas practicas podemos
encontrarla en la Guia para la deteccion de buenas précticas en procesos
participativos, elaborada en 2006 por el Observatorio Internacional de Demo-
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cracia Participativa (OIDP), donde también se nos aportan criterios comunes
de buenas practicas, algo que puede ponerse en conjunto con las aportaciones
del Protocolo para la identificacion de Buenas Practicas transferibles para la
igualdad de género en el empleo, editado por la Unidad Administradora del
Fondo Social Europeo y el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. En esta
Guia se ofrece una perspectiva de buena practica como una experiencia que
se implementa, que cumple con criterios de calidad normativa y que aporta
conocimiento y herramientas de mejora, en este supuesto de democracia par-
ticipativa.

Por tanto, podemos adoptar la interpretacion de las buenas practicas
como una herramienta normativa y dinamica, que sirve a un fin de eficacia en
la consecucion de objetivos y eficiencia en la asignacion de recursos y me-
dios disponibles. Puesto que las buenas practicas son una herramienta, siem-
pre tienen referencia hacia el objeto que da su origen, es decir, no podemos
definir una llave inglesa sin acudir a su utilidad, y por tanto el objeto de esa
utilidad. Una llave inglesa, al igual que las buenas practicas, se dirigen a un
fin que las origina. Esto hace que las buenas practicas vayan referidas a am-
bitos especificos de actuacion, lo que supone una definicion agregada y co-
mun a diferentes experiencias. Es por ello que resulta pertinente observar esas
pautas comunes a la definicion e identificacion de buenas practicas; ademas,
aquellas que se enmarcan unicamente en materia de igualdad, como el caso
del Protocolo referido en lineas anteriores, son igualmente aprovechables,
pues dentro de los principios horizontales y objetivos transversales de las
estrategias de desarrollo urbano sostenible e integrado (EDUSI), recogidas
en la guia elaborada por la Red de Iniciativas Urbanas (RIU), se encuentra la
igualdad entre hombres y mujeres y no discriminacion.

1.2.2

La evaluacion y las buenas practicas
en las estrategias de desarrollo urbano sostenible

Siguiendo la exposicion, es de obligado cumplimiento recurrir al Plan de
Evaluacion de los Programas Operativos FEDER 2014-2020 para identifi-
car el proceso de elaboracion de las politicas publicas con financiacion del
Fondo Europeo de Desarrollo Regional. Si bien es cierto que comunidades
como Andalucia o el Pais Vasco cuentan con sus propios planes especificos,
se atiende a una estructura de evaluacion que concluye precisamente en la
vision de buenas practicas que observamos en lineas anteriores. Asi, el Plan
concluye dotando a las buenas practicas, conclusion de lo desarrollado en el



texto, de un caracter frecuentemente innovador, que ha sufrido de una previa
experimentacion y evaluacion presumiendo resultados exitosos. Es por este
motivo que la vinculacién entre innovacioén y buenas practicas es fuerte y
persistente. Su aparicion, que sufrira previsiblemente modificaciones para el
periodo 2021-2027, tiene vigencia desde junio de 2018, siendo elaborado por
la Secretaria General de Programacion y Evaluacion de la Direccion General
de Fondos Europeos del Ministerio de Hacienda y Funcion Publica. Este Plan
es un pilar fundamental en la realizacion de este proyecto y su comprension
si atendemos al criterio de pertinencia: al tener como uno de sus objetivos
especificos “demostrar los avances y logros de la Politica de Cohesion en el
ambito FEDER; asi como la eficacia, eficiencia y calidad de las intervencio-
nes mas relevantes”; y su alcance, que coincide con el del presente trabajo, la
totalidad de programas operativos FEDER 2014-2020. Ademas, la pluralidad
de metodologias de evaluacion, dependiente del objeto a evaluar, nos ofrece
una rica base a la fundamentacion de la propia, algo que combina perfecta-
mente con el Sistema de indicadores FEDER 2014-2020 proporcionado.

Las estrategias de desarrollo urbano tienen un elemento comun respec-
to a los manuales de buenas practicas. Su utilidad instrumental, que no es
exclusiva, ya que contempla también una finalidad en si misma, contempla
areas especificas de aplicacion, como el caso del Libro Verde de sostenibili-
dad urbanay local en la era de la informacion, firmado por el Ministerio de
Fomento en 2012. Asi pues, no se trata de un elemento transversal a tomar en
consideracion, sino que las politicas verdes contemplan un marco conceptual
propio que reflejan las estrategias de medio ambiente urbano y la Estrategia
Espaiola de Sostenibilidad Urbana y Local, sirviendo como una herramienta
técnica y educativa para profesionales y técnicos que se presume nos dirigiran
a escenarios mas sostenibles. Este libro, ademas, contempla la sostenibilidad
en el ambito de la sostenibilidad social, cosa que resulta atractiva de cara al
estudio.

Con un valor reflexivo, al resultar de una discusion, surgi6 el Estudio
sobre las Tipologias de ciudades espafiolas, sus necesidades y propuestas de
intervencion en el tramo de desarrollo urbano sostenible de la programacién
FEDER 2014-2020, elaborado por la Subdireccion General de Programacion
Territorial y Evaluacion de Programas Comunitarios. Este Estudio reviste
gran interés, primero por su contenido, al resultar un anélisis pormenorizado
de las caracteristicas territoriales y su clasificacion tipoldgica, y segundo por
la confirmacion de que el desarrollo urbano sostenible debe contemplar dis-
tintos escenarios para su éxito. Este texto es un paso en la configuracion de
las estrategias de desarrollo urbano y en la construccién de una metodologia
que se presume propia.
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En esta misma linea de consolidacion metodoldgica, y elaborado por la
Secretaria General de Programacion y Evaluacion de la Direccion General de
Fondos Europeos del Ministerio de Hacienda y Funcion Publica, se aprobd
en mayo de 2018 ¢l Plan de Evaluacion Especifico del Programa Operati-
vo FEDER Plurirregional de Espafia 2014-2020. Su valor reside en el es-
tablecimiento de una metodologia que contempla explicitamente varios de
los objetivos tematicos (OT) definidos en el articulo 9 del Reglamento (UE)
n.° 1303/2013, y concretamente el OT 9', integrada en una logica clasica de
evaluacion’.

La Red de Iniciativas Urbanas (RIU) se erige como la referencia en
cuanto a la coordinacion, colaboracion y cooperacion entre los distintos ni-
veles territoriales existentes en Espafia. Tanto la Administracion General del
Estado como la Administracion autonomica o las entidades locales, a través
de la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias, se coordinan en la
gestion de fondos comunitarios, y concretamente desarrollan las estrategias
de desarrollo urbano sostenible a través del Grupo de trabajo sobre estrategias
integradas. Este Grupo tiene encargado el desarrollo de unas orientaciones
comunes y genéricas que deben abordarse desde las estrategias integradas,
identificando buenas practicas en algunas de las ejecuciones de las estrategias
DUSI. Bien es cierto que el material aportado por la RIU deberia resultar
idoneo para la elaboracion de una metodologia, aunque, como veremos en
proximos apartados, su generalidad sirve a modo de Ley Basica necesaria de
desarrollo y ejecucion. Siguiendo en la pertinencia documental y estratégica
de la RIU, en 2015 tuvieron lugar las Orientaciones para la definicion de es-
trategias de desarrollo urbano sostenible integrado en el periodo 2014-2020.
Este documento resulta valioso aun en la actualidad, al destacar los elementos
principales de la elaboracion y del desarrollo de las estrategias, ofreciendo
criterios o indicadores ideales para la posterior evaluacion.

Dada la naturaleza de las estrategias, los procesos se analizan en fases
posteriores para identificar pautas, metodologias, experiencias y elementos
que constituyen un feedback enriquecedor. En esta fase ¢l informe elaborado
por el Instituto de Estudios Fiscales dependiente de la Direccion General de
Fondos Europeos contribuye peridodicamente a la formacion de esta retroali-
mentacion. Concretamente en febrero de 2018 se elabor6 el Informe de Eva-
luacion de la seleccidn de las estrategias de desarrollo urbano sostenible e

I. Tal y como se observa en los objetivos tematicos: “promover la inclusion social y lu-
char contra la pobreza y cualquier forma de discriminacion”, para reducir el riesgo de exclu-
sion, con medidas de mejora del entorno fisico, econémico y social en areas desfavorecidas.

2. DAFO, identificacion de retos, definicion de la estrategia, cambio esperado.



integrado (DUSI). En él se analiz6 de forma procedimental, identificando
areas de mejora caracteristicas sobre las convocatorias y la naturaleza de los
solicitantes y sus solicitudes. Este documento se constituye de gran interés
para el proyecto al ser evaluativo, al menos a efectos de la convocatoria.

Para concluir respecto a este repaso, el ya disuelto Ministerio de Econo-
mia y Hacienda publico una Guia Metodoldgica de Seguimiento y Evaluacion
de los Planes de Comunicacion de los Programas Operativos del FEDER,
Fondo de Cohesion y FSE 2007-2013, que a pesar de estar concebida con el
anterior programa del FEDER sigue resultando de utilidad, al conservar los
programas operativos FEDER 2007-2013 y los programas operativos FEDER
2014-2020 unos objetivos similares. Ademas, centra su atencion en los planes
de comunicacion, area donde enfoques como el de la RIU ponen especial
énfasis.

1.2.3
La evaluacion y las buenas practicas en la inmigracion

Sin duda, el documento que guarda una relacion mas intima con el objeto del
estudio es la Guia metodoldgica para la evaluacion estratégica tematica de
inmigracion, elaborada por el Ministerio de Trabajo e Inmigracion, en cola-
boracién con el Fondo Social Europeo (FSE). En ella se busca establecer una
metodologia y unos criterios de evaluacion consensuados, que tengan un mar-
co y una estructura comunes al resto de evaluaciones de estrategias tematicas.
Este documento forma parte del marco comun de trabajo, estableciendo una
metodologia para las evaluaciones estratégicas que aqui nos ocupan y unos
criterios de evaluacion consensuados y comunes a todas ellas.

Sin perjuicio de lo anterior, la inmigracion es un tema muy tratado. De
hecho, en nuestro pais existen una multitud de entidades que tienen en su
objeto social la integracion de las personas migrantes. Entre ellas convendria
destacar la Red de Accion Social Diaconia, tanto por su dimension a escala
nacional como por su trabajo en la esfera técnica de la gestion de la migra-
cion. Concretamente en 2014 desarrollé el Manual de Buenas Préacticas en
la atencion a las personas inmigrantes, en colaboracion con el Ministerio de
Empleo y Seguridad Social, a través de la Direccion General de Migraciones.
En este Manual se destaca la necesidad de una adecuada acogida de interven-
cion social con el fin de favorecer la integracion. Una integracion que hay que
entender de forma bidireccional, ya que requiere un esfuerzo de ambas partes.

Tal y como sigue, el documento ofrece una vision encaminada a la pro-
duccidon de acciones, programas o proyectos dedicados a la intervencion
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social con poblacion inmigrante, tratando de ser lo mas eficaces y 6ptimos
posibles. Asi pues, dada la generalidad, ofrece una definicion mas al elenco
que se puede recopilar sobre el concepto de buenas practicas, en este caso de
aplicacion a la inmigracion. Las Buenas Practicas se entienden como aquellas
intervenciones sistemadticas, eficaces, sostenibles y flexibles que favorecen
la integracion de la poblacion inmigrante y que pueden ser extrapolables en
otros contextos y por otras organizaciones o grupos.

Este texto ofrece sin duda una nocion estructural al abordaje de las bue-
nas practicas desde la inmigracion, por lo que su toma en consideracion no
sera en exclusiva sobre su contenido, sino también sobre su forma.

Puesto que, como veremos, los flujos migratorios constituyen en si
mismos una dimension muy amplia, su tratamiento es ponderado, por lo que
utiliza a conveniencia variables a tener en cuenta. Por ello tenemos Buenas
Practicas dedicadas a menores’, a la integracion a través de las TIC?, a las
mujeres en la funcidén publica’, en acogida en insercion sociolaboral®, 0 in-
cluso en areas tan especificas como la accion social con mujeres migrantes
en situacion de trata durante el transito de Africa-Europa’. Todo ello, claro
estd, dentro del marco de la inmigracion o flujo migratorio desde una pers-
pectiva mas amplia.

Aunque hasta ahora el tratamiento acerca de las buenas practicas no
concreta ninguna actividad especifica, por ejemplo la Fundacion Cepaim
convivencia y cohesion social desarroll6 a lo largo de 2017 actividades de
integracion y buenas practicas, como el proyecto Taka Sira— Tu Camino: iti-
nerarios integrados para la insercion sociolaboral de personas inmigrantes
en situacion o riesgo de exclusion social. Este proyecto tuvo su exposicion

3. Ver Buenas Practicas en la atencion a menores inmigrantes en Andalucia (2006), por
el Observatorio de la Infancia en Andalucia.

4. Ver Red Conecta Migracion. Buenas practicas en integracion a través de las TIC
(2018), por el Instituto Universitario de Investigacion sobre Migraciones, Etnicidad y Desa-
rrollo Social y la Fundacion Esplai.

5. Ver Cémo abordar la integracion de las mujeres inmigrantes. Guia para las Adminis-
traciones Publicas (2008), por el Instituto de la Mujer.

6. Ver Manual de Buenas Précticas de acogida e insercion sociolaboral de las personas
inmigrantes en la Region de Murcia (2008), por la Consejeria de Politica Social, Mujer ¢
Inmigracion de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia.

7. Ver Decélogo de Buenas Practicas para la accion social con mujeres migrantes en si-
tuacion de trata durante el transito de Africa a Europa. La guia es el resultado del proceso de
ejecucion del proyecto: Buenas préacticas en accion social con mujeres migrantes proximas a
redes de trata en transito de Marruecos hacia Andalucia: fomentando la cooperacion entre
organizaciones de la sociedad civil, instituciones publicas y centros universitarios (2015
SECO011), financiado por la Agencia Andaluza de Cooperacion de la Junta de Andalucia, y
realizado por Nuria Cordero Ramos, Rafael Caceres Feria, Jesus Delgado Baena y Zineb
Emrane, de la Universidad Pablo de Olavide.



los dias 6 y 7 de marzo de 2017, donde se presentdé como una buena practica
de intervencion en la 4.” reunion del Foro Europeo de Migracion, organiza-
da conjuntamente por la Comision Europea y el Comité Economico y Social
Europeo.

Llegados a este punto es necesaria la mencion del desarrollo de Buenas
Practicas en esta materia de UNHCR ACNUR sobre el tratamiento de un tipo
concreto de flujo migratorio como son los refugiados. En este caso, aunque
nos refiramos a un documento que tiene interés en un escenario que va mas
alla de nuestro ambito espacial, reviste gran interés la identificacion progra-
matica. Para ello se utilizan una serie de “buenas practicas”, concretamente
30, para contribuir a una mas y mejor legislacion de desarrollo sobre la Pro-
teccion de los Refugiados en América Latina.

Dentro de nuestro ambito es habitual observar desde escenarios au-
tondmicos el abordaje de esta cuestion, y mdas aln cuando se encuentra
enmarcado dentro de los proyectos europeos como en el Programa Leo-
nardo Da Vinci. En este espacio es habitual observar un mayor nivel de
concrecion, como en el caso de los Cuadernos de Buenas Practicas. Este
documento, aunque tiene un contenido que data de 2014, tiene gran interés
por su metodologia, utilizando un esquema estructurado y aplicable a las
distintas entidades colaboradoras del proyecto. El objeto de esta puesta en
comun fue la creacién de una red que fomentd el intercambio de buenas
practicas en materia de empleabilidad entre entidades, en este caso madri-
lefias, y otras europeas.

La naturaleza de los flujos migratorios tiene intima relacion con las
corrientes ideoldgicas y politicas que ponderan su influencia sobre los es-
cenarios politicos. Es por ello que la informacion tiene distintas perspecti-
vas, tratamientos y reflexiones, cayendo en muchas ocasiones en topicos
o en la infravaloracion de su impacto. Sin duda la Fundacién Acoge ha
sido consciente de este uso tendente al sensacionalismo y a la creacidn, sea
consciente o no, de miedo, odio o confusion hacia personas migrantes. Este
fenomeno recibe el nombre de inmigracionalismo. El texto Manual contra
el Inmigracionalismo (2018) se erige como un auténtico manual de buenas
practicas en el tratamiento periodistico de la inmigracion, con el objetivo de
comunicar los errores mas habituales desde una visioén objetiva, y tomando
como base criterios y principios deontologicos del Periodismo. El atractivo
de este documento financiado por el Ministerio de Trabajo, Migraciones y
Seguridad Social y la UE resulta en las primeras fases de la toma de deci-
sion, en las que la recopilacion de informacion y su seleccion y tratamiento
determinan el sentido de las politicas, sean de desarrollo o incluso de otra
naturaleza.
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1.3
Objeto

El objetivo general de este documento consiste en establecer mecanismos
para la mejora de la accion publica en lo relativo a la linea combinada de de-
sarrollo urbano sostenible, integracion y flujos migratorios.

La accién publica, entendida como un consenso tacito entre demandas,
oportunidades, medios, fines y resultados, requiere de un proceso de genera-
cion amplio originado y concluido en el proceso de decision politica y me-
diado por procedimientos sistematizados. En este nivel esencial queremos
plantear una serie de procedimientos en diferentes modalidades que den res-
puesta a la demanda social derivada de los flujos migratorios, empleando
las herramientas que ofrecen las estrategias de desarrollo urbano sostenible
e integrado (EDUSI). Entendemos la modelacion sostenible de las ciudades
como el ambito donde la incidencia sobre esta problematica puede ser mas
dirigible y generar resultados de mayor calado.

Para ello hemos querido establecer tres productos finales. En primer lu-
gar, una conceptualizacion adaptada de las areas propuestas. Esta labor no
solo estd pensada como un paso necesario para la realizacion de fases poste-
riores del documento, sino que pretende constituir un genuino punto de parti-
da en una reflexion teméatica. Creemos que puede enriquecer el debate social
y la decision politica como fuente bibliografica, independientemente de la
utilidad que aqui le demos posteriormente. En segundo lugar, una sistema-
tizacion de buenas practicas que constituya una compilacion de referencias
trabajadas en forma de catdlogo. Nuestra idea se acerca tanto a la puesta en
valor del estudio comparado con otras actuaciones como a la inspiracion de
disefiadores e implementadores en futuras intervenciones. Proponemos un
modelo que permita identificar potencialidad y amenaza en los casos selec-
cionados, establecer una comparativa, y que, a su vez, sea accesible al lector.
En tercer lugar, planteamos una aplicacion programatica de la teoria expuesta
anteriormente, en forma de manual que contenga procedimientos concretos
para la integracion de los flujos migratorios en el disefio e implementacion
de las EDUSI desde una perspectiva integral, practica, y aplicable a todas las
tipologias interesadas en este proceso de formacion de politicas ptblicas.

Los objetivos intermedios consisten en la definicion y conceptualizacion
de flujos migratorios e incidencia sobre el desarrollo urbano y otras cuestio-
nes afectantes a la territorialidad, convivencia y desarrollo, la identificacion
de ventanas de oportunidad en las EDUSI para llevar a cabo medidas que
incidan sobre estos conceptos, y la consecuente interrelacion sinérgica entre
estos elementos que permita construir herramientas de utilidad concreta. Esta



vision holistica tanto de las cuestiones como de las soluciones y metodologias
caracteriza las tendencias recientes en la produccion académica, y esta pre-
sente en cada una de las fases de nuestro trabajo como objetivo transversal,
de la misma forma que constituye la guia filosofica de las EDUSI por cuanto
adoptan un enfoque integrado. Queremos, por tanto, desarrollar un documen-
to acorde al espiritu de los elementos que lo conforman, para construir una
herramienta logicamente relacionada con sus fines.

Es por esto que hemos buscado adoptar un enfoque multinivel que con-
temple los objetivos de impacto propuestos. Ademas de la vision tematica inte-
grada que guia transversalmente nuestro trabajo, también hemos querido orde-
nar actores y contextos de forma que permitan comprender las problematicas
y orientar las soluciones de forma plural. De esta forma, buscamos la utilidad
para las entidades que participan en cada fase del disefio y de la implementa-
cion, asi como de actores mediadores y afectados por la misma, partiendo de la
conceptualizacion realizada. Planteamos diferentes casuisticas tipo y situacio-
nes en las que este manual pueda resultar de utilidad, intentando dar respuesta
a todos los actores que en dicho manual puedan buscar guia. Estas tipologias
de actores pueden agruparse en funcion de espacio geografico, fase del proce-
so migratorio, altura jerarquica en la Administracion, orientacion ideoldgica y
un sinfin més de variables. No obstante, prestaremos particular atencion a los
disefiadores de politicas publicas de entidades locales en las que puedan darse
respuestas de caracter politico, desde la intervencion sobre la entidad urbana
a cuestiones relacionadas con los flujos migratorios y su interaccion con la
ciudad existente y futura. De hecho, este es el ambito subjetivo tanto del pre-
sente estudio como de las estrategias de desarrollo urbano sostenible. Asi pues,
situaremos a los principales perceptores de fondos estructurales basados en
las estrategias de desarrollo urbano sostenible e integrado. A saber, podemos
encontrar entidades pertenecientes a las catalogadas como entidades locales,
municipios, islas, provincias, agrupaciones de municipios, areas metropolita-
nas, comarcas y otras no configuradas de iure como tales, pero que si se cons-
tituyen en un espacio territorial e institucional perteneciente a areas urbanas.
Entre estos ultimos podemos encontrar 4reas funcionales, entidades adheridas
mediante convenio, entidades agrupadas concurrentes®.

El anexo IV del Programa Operativo Plurirregional de Crecimiento Sos-
tenible 2014-2020 se encargd de definir las areas urbanas funcionales que

g.  Como veremos, los programas de estrategias de desarrollo urbano sostenible contem-
plan la inclusion de municipios que, mediante un convenio en vigor, realicen actividades
comunes sin tener que constituirse en el régimen de consorcio, area metropolitana u otros
previstos en la Ley 40/2015, de Régimen Juridico del Sector Publico.
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serian cofinanciadas por los proyectos europeos. Asi, se definieron cuatro
tipos de areas:

1.  Municipio de mas de 20 000 habitantes cuya estrategia contemple la
totalidad del término municipal o areas urbanas sublocales (centro histérico,
barrio desfavorecido, area con problemas especificos).

2. Agrupacion de municipios con mas de 20 000 habitantes cada uno.
A nivel supralocal se constituyen con el fin de solventar problemas comunes,
debiendo justificar dicha “asociacion”, asi como la forma en la que abordaran
conjuntamente los asuntos, aprovechando las sinergias y complementarieda-
des latentes.

3. Municipio o conurbacidén con mas de 20 000 habitantes mas muni-
cipios periféricos de menos de 20 000 habitantes cuyo término municipal sea
limitrofe con el principal.

4. Conurbacion de mas de 20 000 habitantes constituida por agrupa-
cion de menos de 20 000 habitantes que tengan establecida una continuidad
urbana fisica. En ellas se diluye la centralidad de la decision y el “centro” se
hallara en 4reas policéntricas coexistentes.

Todas estas areas contemplan estrategias integradas construidas sobre
una perspectiva a largo plazo, suponiendo un soporte efectivo que abordara
problemas y mejoras no puntuales.

14
Metodologia

El principal elemento de discusion de este estudio se centra no en una eva-
luacion de los resultados obtenidos o de niveles de implementacion, infor-
mes muy presentes en toda la produccion estratégica e integrada, sino en la
metodologia de las propias estrategias. Esta evaluacion no solo propone de
manera prospectiva el impacto que tiene la inclusion de los flujos migrato-
rios sobre las estrategias, sino que abre la posibilidad a la inclusion de méas
variables y amplia las areas de actuacion a través de su toma en considera-
cion.

Asi pues, la identificacion de estos flujos migratorios como una variable
para la construccion de los modelos de desarrollo sostenible en ciudades y
barrios sirve ademas de propuesta de ampliacion, de aspirar a un enfoque
cada vez mas integrado que encuentre sinergias a distintos niveles funcio-
nales. Esto atestigua la necesidad de una metodologia bien depurada que,
observando detalladamente los enfoques analiticos de las estrategias, ofrezca
una vision mas amplia.



Al ser un combate metodoldgico, ya que estamos hablando de estrate-
gias que tratan diferentes esquemas analiticos como el DAFO o los procesos
participativos como identificacion de problematicas, debemos presentar un
arma distinta a las ofrecidas. Estas son por un lado conceptual y por otro ana-
litica-descriptiva. Como bien se explica en el apartado anterior, el esquema
del estudio se compone de tres elementos: trabajo conceptual, identificacion
de buenas practicas, e integracion, en un tipo manual, de lo anterior. Este
despegue-aterrizaje no solo hace comprensible el estudio, sino que ademas
contribuye a la formacion e identificacion del objeto y su pretension. Como
singularidad metodologica cada elemento contiene un interés propio y sustan-
tivo, constituyendo en si mismo un cosmos. La observacion comtn de ellos
pretende ilustrar una nueva apertura a fendémenos y experiencias socioldgicas.

Dicho lo anterior, el objeto de referencia anteriormente citado se centra
en la toma en consideracion de los flujos migratorios como variable socioe-
conomica. Identificar este objeto no es una cuestion menor. De hecho, el estar
construida sobre unidades agregadas dificulta ain mas identificar sus deveni-
res o la importancia de cada una de ellas. Esta complejidad nos lleva a la con-
clusion de que constituye en si misma un cosmos de variables interrelaciona-
das que no entiende de fronteras. Precisamente este hecho situa a los flujos
migratorios como uno de los elementos principales para comprender tanto la
demografia como la economia en distintos sectores de un pais. Si observamos
la misma como un elemento estanco, siguiendo el criterio tan reconocido en
la economia del ceteris paribus, podemos identificar su importancia y la ne-
cesidad de tomarla en consideracion a la hora de elaborar las metodologias
integradas de las estrategias de desarrollo urbano como cualquier otra que
trate de incorporar distintos enfoques y variables multinivel.

Para ello, se utilizaran, al igual que se realizaron metodoldégicamente en
el Acuerdo de asociacion de Espafia 2014-2020, aun vigente, los elementos
que de acuerdo a los criterios de oportunidad traten de asegurar la idoneidad
de su inclusidn, su incidencia y su impacto, sin otro objeto que cumplir con
las estrategias EU2020. Estos elementos trataran contextualmente y haciendo
un analisis prospectivo de servir de referencia a futuras estrategias de enfoque
integral. Asi pues, superficialmente se trataran los flujos migratorios, su inci-
dencia, sus efectos econdmicos y sociales, y su impacto sobre las estrategias
que aun estan siendo aplicadas en las distintas entidades y 4reas funcionales,
en el marco de las estrategias de desarrollo urbano sostenible e integrado
(EDUSI). Este analisis “superficial” no supone posicionarlos en un segundo
nivel o en un nivel inferior, sino que atestigua la maleabilidad de los esque-
mas integrados y la necesidad de una constante valoracion de los elementos
que los componen. Asi pues, de forma mas profusa se valorara la capacidad
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de los esquemas aun vigentes para la incorporacion de esta variable en con-
creto abriendo la puerta a nuevas experiencias.

Este andlisis se tratara desde un doble enfoque dado el nimero de
agregados que lo conforman. Contemplard a distintos niveles un analisis
de variables cualitativas que lo conforman como el caso de las variables
sociales o politicas, asi como cuantitativas a efectos demograficos o eco-
nomicos de naturaleza maés estadistica y tangible. Su peso se ponderara
con los objetivos tematicos (OT) y los enfoques estratégicos determinados
en el Acuerdo.

Siguiendo este ultimo nivel analitico se trata de permeabilizar, transferir,
incluir la importancia economica de los flujos migratorios desde una perspec-
tiva predominantemente cuantitativa, y en un segundo escenario su incidencia
sobre el desarrollo social y cultural de las zonas susceptibles de ser cataloga-
das como areas funcionales o que tengan un plan de desarrollo urbano en el
marco de las EDUSI.

La novedad de incluir nuevos elementos en el esquema integrado su-
pone dar un segundo paso en la mejora y las consecuentes probabilidades
de éxito del desarrollo urbano sostenible. De hecho, siguiendo con el marco
tipologico referido a objetivos tematicos, la misma seleccion de los objetivos
tematicos prioritarios que desarrollaremos en adelante supone la adaptacion
de una estructura metodologica “modelo”, que es la que propone la Union a
la realidad de nuestro pais. Sin duda, los evaluadores de la Direccion General
de Fondos Europeos de Espafia supieron identificar las idiosincrasias propias
de las regiones espafolas, y establecieron una ponderacion sinérgica de los
objetivos tematicos.

Concretamente, atendiendo a la situacion del pais y al enfoque estratégico
se propuso el grafico 1. En pos de la mejora metodoldgica que planteamos
proponemos la introduccion del circulo de color verde. Dada la propuesta
acerca de la amplitud que introdujimos con anterioridad, se pretende desplazar
el horizonte del sistema “ciudadania” y “sostenibilidad social”, introduciéndose
en la macroeconomia. La introduccion de los flujos migratorios propone una
ampliacion del OT 9, una extension hacia el sistema macro.

En lineas anteriores justificAbamos la inclusion de los flujos migratorios
como un cosmos, es decir, fendémeno independiente conformado por agregados
individuales, y por tanto como un elemento de estudio macroeconémico.

Supone, por tanto, no la sustitucion de la sostenibilidad social, sino su
ampliacion hacia espacios que integren mas variables determinantes para el
desarrollo urbano sostenible. Una ampliacion que ya contempla la competiti-
vidad del tejido productivo y que podria asimilar igualmente la importancia
de estos flujos para el desarrollo de las pymes, [+D+i. Sin embargo, hemos



considerado, dada su naturaleza, establecer mayor intimacion con el objetivo
tematico 9.

Gréfico 1
Sostenibilidad "
Medis amboante ____ambiental Macrosconomiy
g — Flujos Migratorios |
F QoT7
/ ors Trm% |
F. Adaptation sostendle |

800 \

\  OT4 Economia
%, baja #n carbono g:*?u ehr:??d‘lro /
eficiencia

- OT8.Empled

OT10.
Educaciény
capacitacién

" OT3. PYME

OT9. Inclusién
social y pobraLa
y >~

Competitividad
Tepdo productao

Sostenibilidad social

Civdadacia |
Elaboracion propia a partir de la metodologia empleada por el Acuerdo de asociacion de Espafia
(2014-2020)

Quizas el mayor punto discordante respecto a la metodologia del infor-
me citado sea la aplicacion del principio de parsimonia al analisis DAFO.
Como se reconoce en dicho Acuerdo, se opta por la utilizaciéon de un niime-
ro de argumentos estrictamente necesarios que ayuden a conocer de forma
totalmente clarificadora las debilidades, amenazas, fortalezas y oportunida-
des propias del analisis. Este estudio, lejos de pecar de desproporcionado y
ambicioso, centrard su atencion en el principio de prudencia respecto a la
adopcion de los flujos migratorios como variable a introducir, y la conse-
cuente propuesta de mejora metodoldgica. Igualmente en este caso el ana-
lisis descriptivo de las variables mencionadas no tendra un caracter estraté-
gico, sino prospectivo, que ayude a identificar mediante el analisis DAFO
sus elementos.

Lejos de abogar por una metodologia pragmatica que la haga inser-
vible, dada su extension impracticable o su escaso o dudoso valor anali-
tico, plantear unas bases u orientaciones mas elasticas y adaptables a las
caracteristicas propias de las entidades locales terminara por facilitar el

9. Lajustificacion de esta preferencia viene explicada con mayor detalle en el apartado 2.3.
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desarrollo y mejorar la propuesta elaborada por el Grupo de Trabajo sobre
Estrategias Integradas en Actuaciones de Desarrollo Urbano Sostenible.
Como el mismo Grupo defiende en su texto, la elaboracion y el desarrollo
de la estrategia tienen un caracter flexible y deben adaptarse a la realidad
territorial, la estructura institucional y la gobernanza, eso si, contando
con unas lineas maestras que se consideran comunes a todo plan. Hay
que resaltar también que las redes sectoriales se han constituido como un
elemento vital para la coordinacion, el impulso, la orientacion, asi como
diversos mecanismos incardinados a la consecucidn de las estrategias y
la elaboracion de planes integrales utiles. Como contrapartida, la puesta
en comun de problemas, resultados y en definitiva buenas practicas trae
consigo la exclusion de elementos diferenciados y la tendencia hacia mo-
delos muy homogéneos, pero que discriminan las cuestiones incidentales
y particulares. Sin duda, la redaccion de las bases o lineas estratégicas de
caracter general sirve de una innegable ayuda, y da soporte y orientacidén
para el desarrollo de las estrategias y fundamento a su seguimiento y eva-
luacion. En el primer paso para la asimilacion de esta propuesta, se debe
estar de acuerdo en que no existe una solucidn unica que pueda ser valida
para todos los entornos, y en que ademds no solo deben abordarse las
variables desde su identificacion concreta, sino también desde su marco
y la utilizacién de una metodologia que las integre a todas tanto desde el
disenio como tras la implementacion.

Como se expres6d con anterioridad, con el presente trabajo tratamos de
combinar sustancialmente una ampliacion o incluso modificacion de estas
lineas maestras y la integracion de los flujos migratorios. Ya que, como el
mismo Acuerdo de Asociacion para Espafia 2014 reconoce, las nuevas pro-
puestas para el desarrollo urbano exigen sean encuadradas en estrategias a
largo plazo. Por ello, contar con un marco de referencia eldstico que acumule
todas las operaciones e intervenciones necesarias para contribuir a la estrate-
gia de manera coherente es el reto que aqui se propone.

Sin duda, el concepto o mejor dicho conceptos que forman parte de los
flujos migratorios tienen una complejidad afiadida, puesto que habra que
identificarlos previamente en orden, forma y relevancia, presentindolos en
su relacion con cada uno de los OT y especialmente el 9. Presentar nuestro
objeto de referencia desde una vision de conjunto nos restaria rigor a la hora
de identificar el peso relativo de cada grupo, inmigrante, exiliado, emigrante
y subgrupo: econdmico, politico, por reagrupacioén familiar..., entre otros.
En consecuencia, hay que ponderar cada elemento, hacer una clasificacion
que ofrezca garantias y que sirva de aplicacion a las distintas caracteristicas
propias del elemento subjetivo.



Por tanto, presentamos un marco conceptual necesariamente extenso a
las caracteristicas propias de los dos objetos latentes en el estudio, para des-
pués combinarlos en una propuesta o hipotesis que centre la importancia e in-
terconexion entre ambos elementos. Por un lado, las estrategias de desarrollo
urbano y sostenible, traducidas en su configuracion juridica y su estructura
metodologica, y por otro lado, los flujos migratorios. El valor afiadido que
resulta de la combinacion de ambas experiencias constituird una oportunidad,
como hemos venido diciendo, para una mejora metodoldgica y una propuesta
de buenas practicas. Siguiendo el orden establecido en el indice observare-
mos de forma casuistica algunos ejemplos de buenas practicas o manuales
elaborados por entidades objeto de estudio para identificar posibles mejoras,
teniendo como variable a los flujos migratorios. Para ello, se estara al tanto de
seleccionar areas que por sus caracteristicas o su representatividad sean refe-
rentes para el estudio del caso. Como conclusion a lo anterior se desarrollara
un Manual de aplicacion que comprenda el diagnostico, los procesos y todo
lo referido a la propuesta.

Dicho lo anterior, identificamos, siguiendo el esquema DAFO, las si-
guientes debilidades, amenazas, fortalezas y oportunidades de cara a com-
prender las dificultades de la introduccion de los flujos migratorios en las
estrategias.

DAFO DE LA METODOLOGIA

DEBILIDADES AMENAZAS
Amplitud conceptual. Discrecionalidad | Pragmatismo Politizacion
Ausencia de produccién | politica (partidista)

que contemple una
correlacion con otras

experiencias
FORTALEZAS OPORTUNIDADES
Produccion previa Nueva metodologia
(manuales de buenas (creacion de
practicas, directrices, un espacio
instrucciones, acuerdos) metodoldgico
que acepte

nuevas variables
coyunturales en el
proceso)
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2
Marco conceptual

2.1
Analisis de las EDUSI. Marco conceptual

2.1.1
Marco normativo

Las estrategias de desarrollo urbano sostenible e integrado -EDUSI- son de-
finidas como un documento o documentos concretos y sistematicos que se
elaboran ex ante para planificar y dirigir actuaciones encaminadas a un fin.
Por ello su desarrollo se produce con perspectiva a medio-largo plazo, aten-
diendo a elementos que por su importancia para la politica en cuestion o por
su influencia deben ser abordados'’.

Estas estrategias son resultado “intelectual” de la Comunicacion de la
Comision COM(2010) 2020 final, denominada Europa 2020: Una estrategia
para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador. Estas prioridades se
interrelacionan, se observan desde un enfoque integral, reforzandose mutua-
mente para consolidar un desarrollo sostenible general. Por ello su concrecion
se expresa en la misma Comunicacion en una serie de objetivos que, aunque
son representativos de las aspiraciones de la Unién Europea, no son exhaus-
tivos e inmutables ante la realidad social europea.

Es por ello que las declaraciones contenidas en el texto enunciaban la
necesidad de elaborar estrategias que comprendieran los males que acontece-
rian y acontecen a la Union Europea, desde los problemas demograficos hasta
problemas econdémicos o medioambientales. Unos problemas que deberian
ser abordados de forma integral y tomando en consideracion la triple alianza
que supone el crecimiento inteligente, sostenible e integrador. En el mismo
texto la Comision se atribuy6 la encomienda de reforzar, revisar y consolidar
el papel de los instrumentos de innovacion e instrumentos financieros tales
como fondos estructurales de desarrollo agricola o rural. Instrumentos que
desembocarian mas tarde en los programas de desarrollo urbano.

Normativamente el desarrollo urbano integrado y sostenible tiene su en-
trada en el Reglamento (UE) n.° 1303/2013 del Parlamento Europeo y del
Consejo de 17 de diciembre de 2013, por el que se establecen disposiciones
comunes relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social

10.  Definicion obtenida de http://edusi.es/



Europeo, al Fondo de Cohesién, al Fondo Europeo Agricola de Desarrollo
Rural y al Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca, y por el que se establecen
disposiciones generales relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional,
al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesion y al Fondo Europeo Mariti-
mo y de la Pesca, y se deroga el Reglamento (CE) n.° 1083/2006 del Consejo.
Este Reglamento europeo surge originariamente del articulo 174 del Tratado
de Funcionamiento de la Union Europea, mas conocido como TFUE. Este
articulo establece que, a fin de reforzar su cohesion econdmica, social y te-
rritorial, la Union se propondré reducir las diferencias entre los niveles de
desarrollo de las diversas regiones y el retraso de las regiones o islas menos
favorecidas, y que se prestard especial atencion a las zonas rurales, a las zo-
nas afectadas por un transicion industrial y a las regiones que padecen des-
ventajas naturales o demograficas graves y permanentes, como las regiones
ultraperiféricas, las regiones mas septentrionales con una escasa densidad de
poblacion, y las regiones insulares, transfronterizas y de montafa.

Tras toda esta inspiracion su materializacién se produce en el articulo
7 del Reglamento, cuando obliga a dedicar al menos un 5 % de los recursos
del FEDER (Fondo Europeo de Desarrollo Regional) a medidas integradas
para el desarrollo urbano integrado y sostenible. Como el mismo Programa
Operativo Plurirregional de Crecimiento Sostenible 2014-2020 reconocia, la
sostenibilidad urbana hace referencia a la mejora duradera y a largo plazo de
las condiciones sociales, econdmicas, ambientales de un area urbana singular.
Para ello, aunque se consideren problemas especificos bien delimitados
y jerarquizados, es necesario disponer de una estrategia integradora. Una
estrategia que puede contemplar otros planes o actuaciones en ejecucion o
desarrollo. Por ello, en el asunto que nos ocupa es de interés la aplicacion
del Plan Nacional de Accion para la Inclusion Social 2013-2016, un plan
que metodologicamente hablando no dista mucho de lo planteado por las
estrategias, contemplando enfoques estratégicos de inclusion activa, modelos
de gobernanza, coordinacion y colaboracion.

Como hemos visto las estrategias DUSI pueden incorporar otros planes
nacionales. De igual forma las estrategias de desarrollo urbano que impliquen
inversiones de fondos sociales europeos (FSE) o FEDER o fondos de cohesion
pueden realizarse como inversiones territoriales integradas (ITI)''. Las

1. Las inversiones territoriales integradas son instrumentos disefiados para el apoyo de un
conjunto de acciones integradas en un area geografica. Son, por tanto, instrumentos de gestion
que permiten aplicar un enfoque territorial en la concepcion de la implementacion de las politicas
publicas. Para ver mas informacion acerca de este instrumento, acudir al capitulo 111, articulo 36,
del Reglamento (UE) n.° 1303/2013, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre
de 2013.
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estrategias DUSI se configuran como una herramienta multinivel que puede
incorporarse en distintos programas, asi como incorporar programas externos.
Este enfoque integrado contribuye a la adopcion comin de las politicas
publicas adoptando medidas, procesos con el fin de dar una respuesta lo mas
eficaz y eficiente posible. El fomento del enfoque integrado, elemento vital
para comprender las estrategias, se produce en el marco de la gobernanza, de
manera que se generalicen culturas relacionales y transversales entre todos
los agentes implicados. Por ello la coordinacion con otros planes sectoriales,
el aprovechamiento de los fondos a los que se accede tanto publicos como
privados y la involucracion de los distintos niveles de Gobierno, asi como
otros agentes sociales, constituyen los rasgos esenciales para progresar en la
reflexion y gestion de estos diagnosticos urbanos que constituyen en esencia
las estrategias DUSI (GoNzALEZ MEDINA, 2011).

Puesto que estas estrategias son una herramienta viva que renace
con cada convocatoria, los elementos que la componen, sean normativos,
vinculantes o no, construyen su ‘“sustancia”. Como ejemplo de esta
evolucién o mutacion es innegable la influencia de la Agenda 2030. Esta
Agenda, junto con los Objetivos de Desarrollo Sostenible, ha marcado
sin duda la senda mas inspiradora respecto a las legislaciones nacionales.
Concretamente la introduccion de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible
y las 169 metas que los contemplan enuncian un nuevo horizonte, en el que
los males endémicos de nuestra era son abordados desde todos los frentes.
Un abordaje que se conjuga en una triple dimension, integrada e indivisible.
Esta dimensién econdmica, social y ambiental tiene su influencia sobre las
esferas de mayor importancia tanto para la humanidad como para el planeta.
Unas esferas que se constituyen en los grandes retos ya conocidos, como
el fin de la pobreza y el hambre, la degradacion del planeta, la paz mundial
y la prosperidad, la solidaridad, la inclusion... Todo ello con el objetivo
de mejorar las condiciones de todas las personas y la transformacion del
mundo en un lugar mejor, ni mas ni menos.

Evidentemente esta generalidad, que es acogida con toda logica por
cualquier jefe de Estado, de Gobierno o alto representante, tiene una aplicacion
que debe tener en cuenta las diferentes realidades, capacidades y niveles de
desarrollo de cada uno, respetando sus politicas y prioridades nacionales. Si algo
impregna todo el documento, como resultado de 2 afios de reuniones, grupos
de trabajo, consultas a la sociedad civil, es que la sostenibilidad de nuestro
sistema es imprescindible para su perdurabilidad, debiendo aspirar a un mundo
en el que cada pais disfrute de un crecimiento econdmico sostenido, inclusivo
y sostenible y de trabajo decente para todos, un mundo de sostenibilidad en el
consumo y produccion y la utilizacion de los recursos naturales.



Esta idea de la sostenibilidad no ha sido una conclusién novedosa, sino
una confirmacién de lo ya planteado en grandes conferencias y cumbres
de las Naciones Unidas. Entre ellas podriamos mencionar, como ya hace
el propio texto, la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo, la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Social, la Plataforma
de Accién de Beijing... Todos estos desafios tratan de una forma u otra un
contenido sustancialmente idéntico, por lo que las soluciones integradas
son una conclusion légica. Pese a esta incidencia constante en asuntos como
la pobreza extrema, el acceso al agua, el empoderamiento de la mujer...,
el desarrollo de las pequefias economias dista bastante de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio que se acordaron hace ya 15 afios. Asuntos como
la salud materna, neonatal e infantil o la salud reproductiva son desafios
especificos de los paises mas vulnerables, como los mencionados paises
africanos, paises menos adelantados, en desarrollo, sin litoral, y los pequefios
Estados insulares, asi como aquellos que se encuentran en situaciones de
conflicto y posteriores.

En lo que aqui nos ocupa, la Agenda atestigua un reconocimiento a la
positiva contribucion de los migrantes al crecimiento inclusivo y al desarrollo
sostenible (Pto. 29 del Acuerdo). Asimismo, y quizds con mas peso que su
mero enunciado, reconoce que la migracion es una realidad pluridimensional
de gran pertinencia para el desarrollo de los paises tanto de origen como de
destino y transito. Para su consideracion la cooperacion debe centrarse en
fortalecer la resiliencia de las comunidades que acogen a los refugiados y
particularmente a aquellos paises en desarrollo. De igual forma, la gestion y
el desarrollo sostenible del medio urbano son fundamentales para la calidad
de vida de las ciudades y los pueblos. Para ello es imprescindible fomentar la
cohesion comunitaria y la seguridad de las personas, estimulando la innovacion
y el empleo. En este entorno las tendencias y previsiones demograficas
deben ser tenidas muy en cuenta para la elaboracion de estrategias y politicas
nacionales de desarrollo rural y urbano (Pto. 34). En razén de lo anterior,
el Objetivo 10: Reducir la desigualdad en y entre los paises, identificando
como objetivo: “Facilitar la migracion y la movilidad ordenadas, seguras,
regulares y responsables de las personas, incluso mediante la aplicacion de
politicas migratorias planificadas y bien gestionadas”. Asimismo, el apartado
10.c fija como objetivo, desde el momento de la firma hasta 2030, “reducir
a menos del 3 % los costos de transaccion de las remesas de los migrantes
y eliminar los corredores de remesas con un costo superior al 5 %”. Todo lo
anterior nos sefiala expresamente la importancia de la consideracion de los
flujos migratorios ya no solo como un factor de inclusion, sino también como
desarrollo sostenible.
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2.1.2
Marco operativo

Sin duda, a nivel operativo las EDUSI poseen un esquema heredado del enfo-
que LEADER, destinado al desarrollo rural. De forma sucinta, los LEADER
suponen un instrumento que lleva utilizandose desde hace 20 afios, siendo un
componente de las politicas de desarrollo de la Union Europea. Este instru-
mento enmarcado dentro de la Politica Agraria Comun es aplicado a través
del FEADER vy otros fondos estructurales de inversion, en la actualidad de-
nominados de “desarrollo local participativo”. Los 7 aspectos integrados no
convergen en su totalidad en las EDUSI, pero si comprenden:

1.— Estrategias zonales. Como veremos, las EDUSI enmarcan areas ur-
banas. La delimitacion territorial o zonal es un rasgo comun de las estrategias.

2.— Enfoques ascendentes, teniendo como base la participacion. La par-
ticipacion se erige como un deber inexcusable para el desarrollo sostenible,
sea rural o urbano.

3.— Grupos de accion local. La creacion de estas asociaciones publi-
co-privadas de accion y funcionamiento asambleario no tiene equivalente en
las estrategias de desarrollo urbano.

4.— Innovacion.

5.— Acciones integradas y multisectoriales. La consolidacion de espacios
integrados e interrelacionados supone un elemento fundamental en las estra-
tegias, al igual que en el desarrollo local participativo.

6.— Conexion en redes. La interrelacion entre agentes implicados a nivel
operativo (asociaciones, colectivos) y competencial (ayuntamientos, areas
metropolitanas, diputaciones) manifiesta la necesidad de una respuesta co-
mun.

7.— Cooperacion. En sus variantes interadministrativa o intraadminis-
trativa, es un deber inexcusable, ya no solo para las estrategias, sino para
la actuacion misma de las Administraciones que estén implicadas directa o
indirectamente en el asunto.

Las estrategias de desarrollo urbano sostenible e integrado (EDUSI)
son dependientes del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), que,
tal como enuncia el Reglamento 1301/2013 del Parlamento Europeo en su
articulo 7.1, apoya “el desarrollo urbano sostenible a través de estrategias
que establezcan medidas integradas para hacer frente a los retos economi-
cos, ambientales, climaticos, demograficos y sociales que afectan a las zonas
urbanas”. Esta afirmacion pone de manifiesto una relacion directa de natu-
raleza instrumental entre el FEDER, instrumento financiero emblematico de
la Unién Europea (UE) para la armonizacioén de sus paises miembros y tra-



dicional vehiculo de construccion de la identidad que legitima la Unidn por
encima del sentimiento nacional particular de cada uno de sus miembros, y
las EDUSI. Esta relacion es realmente una continuidad en los planteamien-
tos programaticos recientes de la Unidon Europea, aportando una nueva pers-
pectiva orientada a la creacion y al fortalecimiento de redes sectoriales. Las
EDUSI plantean, por tanto, una innovacion crucial a nivel funcional en lo re-
ferente a los programas integrados de desarrollo urbano: las estrategias dejan
de concebirse desde una perspectiva top-down, jerarquicamente estructurada
empleando un sistema de retroalimentacion como Unica participacion en el
disefio por parte de los agentes implementadores, y entran en una logica de
agentes interrelacionados que enriquece a la vez que complejiza y politiza el
proceso de disefo y decision. La Administracion publica, en cuanto abandona
el modelo tradicional weberiano hacia nuevos horizontes caracterizados por
la externalizacion y la agencializacion, asume su naturaleza politica y se pone
en juego en el mercado de la gobernabilidad, gobernanza y legitimidad.

La perspectiva de red es, no obstante, un agregado al modelo de disefio
de proyectos imperante en la actualidad, caracterizado por los siguientes
elementos basicos, reflejados en las Orientaciones para la definicion
de estrategias de desarrollo urbano sostenible integrado en el periodo
2014-2020, elaboradas por la Red de Iniciativas Urbanas: observacion
e identificacion de problemas y retos; analisis y diagndstico multinivel;
establecimiento de objetivos y expectativas; delimitacion de recursos y area
de actuacion; plan de implementacion y modelo evaluativo. Estos elementos
se encuentran atravesados por los principios transversales planteados por la
Union Europea y, concretamente en el caso de las EDUSI, por los objetivos
tematicos (OT). Estos OT son, en esencia, la enunciacion de los planteamientos
de desarrollo sostenible que inspiran la politica de cohesiéon 2014-2020.
En las EDUSI, los OT relevantes y seleccionados son los siguientes: OT2
(relacionado con administracion electronica'y Smart Cities), OT4 (relacionado
con la movilidad sostenible y la eficiencia energética), OT6 (patrimonio
cultural y natural y acciones de rehabilitacion y mejora del entorno urbano)
y OT 9 (inclusion social). Hay otros OT relevantes y abordables desde una
estrategia de desarrollo urbano que pueden ser tenidos en cuenta si se desea un
resultado Optimo en la implementacion; por ejemplo, aquellos relacionados
con la mejora de la eficiencia de la Administracion (OT11). Ademas, los OT
se convierten en lineas de actuacion, es decir, se operativizan directamente en
planes concretos que organizan las intervenciones basicas. Los OT son, por lo
tanto, la base ideoldgica de las EDUSI, del FEDER, y de toda la intervencion
de la Unién Europea en lo referente al desarrollo y a la financiacion de los
Estados miembros.
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Si hablamos del nivel operativo, los OT son el instrumento metodologico
que permite la transicion de un primer bloque, el andlisis y diagnostico, a
un segundo, las lineas de actuacidon y su evaluacion. Si bien la evaluacion
continua debe permear a la totalidad del proceso de disefio (evaluacion ad
intra), el diseno de las EDUSI plantea un itinerario concreto cronologicamente
organizado y estructurado en bloques de elementos, tal y como indicdbamos
anteriormente. No abundaremos en las particularidades metodologicas del
disefio general de EDUSI, ya que existe literatura técnica a este respecto (Plan
de Implementacion de EDUSI del Ministerio de Hacienda, documentacion de
la RIU, etc.).

Uno de los principios mas complejos y, por otra parte, mas basicos en el
desarrollo sostenible es el de transversalidad, consistente en la concepcion de
los elementos de forma holistica en lugar de aisladamente. Esta transversali-
dad se entiende, por otra parte, de dos formas: la transversalidad horizontal
(cruce tematico e interrelacion de elementos, actores y resultados) y la verti-
cal (ruptura de la jerarquia burocratica tradicional y concepcion de las politi-
cas publicas como un ambito de corresponsabilidad institucional mas alla del
modelo competencial). Como puede observarse, los procesos en red y los OT
transversales son la manifestacion operativizada de las dos perspectivas de
transversalidad con las que se debe trabajar.

En la practica, no obstante, esta transversalidad no se lleva a cabo
en plenitud: los OT funcionan como compartimentos estancos donde
se desarrollan las lineas de actuacion, a las que se aplican indicadores
particulares (indicadores de productividad y de resultado FEDER), y la
negociacion de prioridades opaca la relevancia de algunos elementos desde
el propio andlisis inicial, contaminando el resto de la actuacion e impidiendo
una verdadera integralidad. No queremos plantear un panorama irreal en el
que las necesidades y las soluciones son completamente aprehensibles por los
disefiadores de politicas publicas; mas bien concebimos el proceso de disefio
e implementacion de las politicas publicas desde la perspectiva del garbage
can (para que exista una politica publica tiene que existir una demanda
identificada y una solucion posible), pero para que el modelo integrado sea
realmente efectivo hay que limitar en la medida de lo posible la ausencia de
elementos de analisis relevantes. Estos elementos suelen ser, principalmente,
victimas de la invisibilidad politica y social, lo que les debilita enormemente
en la negociacion de las agendas que intervienen en los procesos de formacion
de las politicas publicas.

En el contexto de las EDUSI, al existir una concepcion estereotipica del
desarrollo urbano sostenible relacionado con la ecologia y, a nivel social,
con la eliminacion de guetos y la rehabilitacion de espacios publicos y



privados, es comun obviar determinados acontecimientos sociales de plena
vigencia y que verdaderamente afectan a la realidad social y politica del
territorio. Si hablamos, por ejemplo, del OT 9 (promocién de la inclusion
social, lucha contra la pobreza y cualquier otro tipo de discriminacion),
los indicadores de productividad empleados como objetivo en las lineas de
actuacion especificas se limitan exclusivamente a la mejora en el acceso a
los servicios sociales, y a la regeneracion de vivienda y entorno publico.
Solo la poblacién romani, en cuanto ejemplo arquetipico de pobladores de
asentamientos no regularizados, esté reflejada en el catalogo de indicadores
(aunque ni siquiera tiene un indicador propio). El resto de personas en
itinerancia, en situacion de marginalidad o, en general, necesitadas de
intervencion publica para mejorar su condicion, son aglutinadas en categorias
poco y mal definidas, lo que provoca su ausencia en los procesos de disefio
de las estrategias. Tenemos, por lo tanto, un modelo operativo que obvia
el principio ético tradicional del desarrollo urbano tradicional: la inclusion
y eliminacion de barreras fisicas y sociales para el mejor funcionamiento
de la sociedad concebida como un colectivo. Sin entrar en detalles que no
nos ocupan aqui, la especulacion urbanistica ha ocupado sin fisuras ese
espacio ético, convirtiendo las prioridades del mercado en las prioridades
del desarrollo urbano en su totalidad. Esta logica ha permeado en la accion
publica y, por lo tanto, estd presente en los planteamientos de los FEDER,
EDUSI y demas instrumentos. Sin embargo, y como ya se ha comentado, la
inclusion de elementos no presentes en los documentos técnicos basicos es
elemental para que las EDUSI den una respuesta eficaz a los problemas que
pretenden afrontar.

Para concluir con este analisis de los elementos mas relevantes a ni-
vel de disefio técnico, solo queda resumir: la vision de las estrategias debe
estar orientada al trabajo en red, con una correcta identificacion e integra-
cion de todos los actores afectados y afectantes, asi como con un trabajo
de contextualizacion suficientemente profundo. El vehiculo técnico que
transforma las problematicas en propuestas de solucion son los objetivos
tematicos de la politica de cohesion para el desarrollo sostenible, a los
cuales hay que prestar especial atencion, conociendo la inspiracion poli-
tica y normativa de todos ellos y apropiandonos de las herramientas que
aportan. Por ultimo, la transversalidad es el concepto rector de la accion
publica en el modelo de estrategia integrada, y debemos aplicarla a cada
paso con diligencia.
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2.1.3
Casos seleccionados

 Estudios de caso: consideraciones previas

Los estudios de caso que seleccionamos representan, dentro de la
clasificacion que se desarrolla a continuacion, areas urbanas con distintas
caracteristicas politicas y problemas que se han venido definiendo en las
estrategias integradas. El elemento comun a todas ellas es la viabilidad de
la introduccion de flujo migratorio como variable, sea por su incidencia
directa o indirecta sobre los procesos productivos, desarrollos urbanos o
econdmicos. Asi pues, dada la amplitud que se puede derivar, existiendo
tantas areas urbanas como estrategias integradas dispersas por todo el
panorama nacional, es obligatorio, metodolégicamente hablando, hilar
una clasificaciéon que ayude tanto a comprender como a seleccionar estos
estudios mas representativos. Esta representatividad reside en su vinculacion
al objeto de estudio, es decir, a la importancia de los flujos migratorios,
especialmente la inmigracion, en el desarrollo de la Estrategia.

Dicho lo anterior, es necesario establecer una division que contemple
las distintas dimensiones de los flujos migratorios, ya no desde la naturaleza,
definicion que veremos en los proximos apartados, sino centrando la atencion
en la identificacion del espacio operativo. Asi pues, obtenemos varios esce-
narios o espacios operativos, a saber: area de acogida, area de transito y area
de recepcion.

En un primer escenario tenemos la primera toma de contacto con el
inmigrante o con el flujo. Aunque podemos predecir que, grosso modo,
su incidencia sobre los factores que desarrollaremos es discreta, hay que
saber identificar la adaptacién de estos centros o areas de acogida a los
importantes flujos de inmigracion. Estos cambios pueden llegar desde sus
estructuras institucionales locales, la integracidon en la agenda politica de
unas concejalias o delegaciones de asuntos sociales, o incluso la habilita-
cion de infraestructuras.

En un segundo escenario su incidencia es mas latente, principalmente
por la temporalidad de la estancia y las probabilidades de permanencia. La
espera de oportunidades laborales, o las expectativas de destino, hacen que
las estancias, aunque tengan la consideracion de temporales, puedan llegar a
erigirse como definitivas. Esta situacion comprende una gran cantidad de fac-
tores que trataremos de identificar para tratar de acotarla lo maximo posible y
diferenciarla con el siguiente espacio.



Por tltimo, tenemos el escenario que con mayor incidencia promueve el
desarrollo ya no solo econdmico de un espacio urbano. En este punto comienza
el proceso de integracion de las culturas, habitos politicos y sociales tanto del
pais receptor como del emisor. Como veremos en apartados posteriores los
flujos migratorios tienen rara vez en mente la consolidacion social, econdmica,
familiar y cultural en el espacio al que se llega. Esto quiere decir que a rasgos
generales la inmigracion no tiene una vocacion de permanencia, siempre tiene
en su horizonte el retorno, cuando las cosas vayan mejor. Entre esas “cosas”
podemos encontrar cuestiones politicas, étnicas, raciales e incluso de género,
econdmicas, familiares...

Sin perjuicio de lo anterior hay que comprender que la identificacion
de estas areas no supone la confirmacion de su estanqueidad; estos
compartimentos se interrelacionan y evolucionan de caso a caso.

Llegados a este punto, a continuacion se presentaran los casos mas re-
presentativos, habiendo sido considerados, desde el estudio cuantitativo del
Observatorio de Inmigracion, principales focos de los flujos migratorios. En
estas lineas se identificard qué aspectos han seleccionado en el asunto que nos
ocupa las EDUSI.

* Andlisis de las principales EDUSI
m EDUSI Alicante: Area Las Cigarreras

El area urbana que selecciona abarca cuatro barrios que conforman la vaguada
que sucede entre dos montes: Benacantil y Tosal. Esta drea comprende un
atractivo paisajistico, medioambiental y patrimonial, y por otro lado como eje
vertebrador entre la “ciudad nueva” y la “antigua”. El desarrollo de esta area
ha destacado por la falta de su planificacion, y un desarrollo que ha terminado
por definir una falta de conexion entre sus barrios y numerosos problemas
de accesibilidad. Esto, junto con otras variables como la desvitalizacion
econdmica y el deterioro fisico y social en algunos nucleos, ha generado
un descenso de la actividad econdmica y comercial de la zona, asi como el
traslado de familias con escasos recursos o el envejecimiento de la poblacion.

Atendiendo al anélisis social de la zona escogida por la Estrategia,
observamos, a través del analisis del niumero de usuarios de servicios
sociales (un 7,5 % utilizan estos servicios, frente al 5,79 % del resto del
municipio), como presenta un alto grado de dependencia, precariedad,
pobreza y consecuentemente aislamiento social. Estos mismos servicios
sociales reconocen un alto grado de vulnerabilidad derivado de una
mayor presencia de poblacion inmigrante con escasos recursos, sin redes
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familiares de origen marroqui y latinoamericano. En razén de esto se
identifica como una debilidad de la zona.

Derivado de esa identificaciéon se introduce como un colectivo de
riesgo que presenta un reto en la aplicacion horizontal del principio de
igualdad de oportunidades y no discriminacion. Pese a existir un Consejo
Local de Inmigracion aprobado el 24 de septiembre de 2015 por el Pleno
de Alicante, la Estrategia carece de un analisis pormenorizado de las
caracteristicas propias de la inmigracion, aun reconociendo un crecimiento
sostenible y siendo uno de los destinos preferidos por los ingleses' .
El municipio alberga a 239 812 extranjeros en Régimen de Libre Circulacion
y 108 895 extranjeros en Régimen General, estando en el primer supuesto en
el 3.¢ puesto, por debajo de Madrid y Barcelona, y en el segundo supuesto en
el 4.° puesto, por debajo de Barcelona, Madrid y Murcia.

m EDUSI Barcelona: Eje Besos

Barcelona destaca por ser una de las provincias con mayor influencia al mar-
gen de sus limites administrativos. De hecho, la propia Estrategia la reconoce
como el centro de una de las areas metropolitanas mas importantes de Europa,
implicando un gran numero de intercambios funcionales diarios. Su categori-
zacion segun el “Estudio de tipologia de ciudades espafiolas, sus necesidades
y propuestas de intervencion en el tramo de desarrollo urbano sostenible de la
programacion FEDER 2014-2020”, la sitia como una ciudad costera, multi-
servicio e industrial, aunque esta ultima se limita a la zona de Sants-Montjuic,
y la mas importante: metrépolis nacional.

El Eje Besos colinda con el cauce del rio Besos, al noreste de la ciudad,
y estd conformado por diez barrios en los que viven 114 271 personas. Su
seleccion se debe principalmente a cuestiones de indole social, relacionadas
con la exclusion, pobreza energética, baja cualificacion, entre otras. Con un
29 % de inmigracion respecto al 22,2 % que representa la ciudad, laimportancia
de los flujos migratorios, en este caso consolidados, se distribuye de forma
dispersa. Cabria destacar Trinitat Vella y Besos y Maresme, la una con un
27,8 % de poblacion inmigrante y la otra con un 23,6 %, respecto al 15,5 %
que representa Barcelona en su conjunto. En razéon de esto se plantean
varios programas de refuerzo de servicios sociales a colectivos en riesgo de
exclusion, relacionados con la disminuciéon del nimero de personas en paro,
el equilibrio de la brecha digital, la mejora del espacio de calidad ambiental y

12. Uno de cada dos britanicos reside en Alicante segun datos del Observatorio
Permanente de Inmigracion.



patrimonial, o la disminucién del fracaso y el abandono escolar prematuros,
centrando su campo de intervencion sobre la integracion socioecondomica
de comunidades marginadas como la romani. Como en toda metrdpoli, la
inmigracion es claramente con una vocacion econdmica. Tanto es asi que
la poblacion extranjera en Barcelona estd conformada por 82 394 personas
(2014), representadas claramente por una mayoria de jévenes en edad de
trabajar respecto a la media autdctona. La distribucion, como hemos visto, es
dispersa, aunque adolece de cierta homogeneidad, partiendo de 4000 personas
por cada distrito. Esta Estrategia trata de forma integrada, entre otros barrios,
el barrio de Sant Marti, en el que podemos encontrar hasta 15 000 habitantes
procedentes de otros paises. De forma mas ilustrativa, recurrimos al mismo
grafico de que hace uso la EDUSI.
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Gréfico de Barras: Elaborado para la Estrategia de Desarrollo Urbano Sostenible 2014-2020

En otro ambito la inmigraciéon que se desarrolla en el Eje Besos tiene
una peculiaridad significativa. Como se aprecia en el Grafico de Barras II, la

media de alumnos extranjeros matriculados en bachillerato supera a la media
de la ciudad.
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Alumnos extranjeros en bachillerato
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Grafico de Barras IlI: Elaborado para la Estrategia de Desarrollo Urbano Sostenible 2014-2020

Esto da cumplida cuenta de la importancia del desarrollo de politicas
de naturaleza encaminada no solo a la integracién o la aplicaciéon como
principios transversales, sino también a la adecuacion a las idiosincrasias
propias de estos sectores que, aunque en términos absolutos constituyan una
minoria, no dejan de representar a colectivos en riesgo de exclusion o con
caracteristicas propias que pueden hacer de una estrategia un plan inservible.
El caso Eixample puede ser un claro ejemplo de la necesidad de desarrollar
una politica encaminada al desarrollo de infraestructuras o planes de estudios
dirigidos a extranjeros, para fomentar ya no solo su inclusion, sino también su
desarrollo personal y econémico.

Finalmente, otro fendmeno a destacar dentro del estudio que nos ocupa
es el alto porcentaje de embarazos en adolescentes entre 15 y 19 afios. De este
fenémeno la Estrategia, que lo identifica como un problema sin argumentar
en qué términos, extrae una relacion causal entre la cultura y las tendencias
precoces a los embarazos, sean deseados o no. Esto aporta cierto equilibrio
a la piramide de edad, prosiguiendo con la tendencia de que los perfiles
inmigrantes estan asociados a jovenes en edad de trabajar que pese a todo
pronostico tienen un interés real por formarse y desarrollarse en la ciudad.

Si hacemos una recapitulacion podemos extraer varias conclusiones de
la Estrategia: identifica perfiles de forma mas concreta, aunque sin atender
a su caracter multidimensional; resefia algunas politicas encuadradas dentro
del OT 9, es decir, desde la perspectiva de la inclusion; y, lo mas importante,
lo identifica como una amenaza, identificando una correlacion causal entre
inmigracion y pobreza y exclusion.



m Edusi Valencia: El Cabanyal — Canyamelar — Cap de Franca

Este conjunto urbano tiene un fuerte caracter identitario, y asi lo afirma la
Estrategia. Derivados de esta conciencia vecinal y su arraigo, a lo largo de
los afios 90 resultaron varios movimientos vecinales, que tuvieron como
consecuencia la resistencia pacifica frente al expolio y a las agresiones
urbanisticas continuadas en esta €poca. Los problemas de infraestructuras se
afiaden alos yarepetidos en otras estrategias: el envejecimiento de la poblacion,
la incidencia del paro, el deterioro de los servicios publicos en dicha area,
el incremento de la poblacion dependiente en riesgo de exclusion, y, como
consecuencia de todo ello, el fuerte deterioro de la convivencia. Sin embargo,
frente a la presencia de la exclusion social o de factores socioecondmicos
determinantes para el desarrollo de la Estrategia, esta centra su atencion sobre
las medidas encaminadas a la mejora de las infraestructuras y a potenciar los
espacios de playa y mejoras medioambientales.

Si pudiéramos buscar una explicacion a este analisis, habria que destacar
la presencia alta de solares abandonados, ademas de viviendas de una altura
mas bien baja (un 75 % que no supera las 3 plantas). Esto crea una poblacion
muy dispersa que, unida a la exclusion y falta de integracion, conlleva
problemas de convivencia. Esta drea urbana tiene un nimero de habitantes
bastante inferior al del caso de Barcelona, contando con 20 580 habitantes.
El empleo se constituye como uno de los principales problemas, siendo los
colectivos especialmente afectados las jovenes de etnia gitana. Siguiendo
la estela de barrios que poseen altos indices de exclusion, la poblacion
extranjera es notable, siendo la de mayor nimero la rumana. Resumiendo,
demograficamente representa un barrio de contrastes, débilmente identificados
con poca densidad por poblado, envejecido, pero con alta presencia de jovenes
y nifios inmigrantes o extranjeros nacidos en Valencia.

Entrando de lleno en el analisis que nos ocupa, la Estrategia es tajante al
determinar problemas de convivencia y su intima relacion con las dificultades
derivadas de la inmigracion, como lo es, por ejemplo, la comunicacion.
Los distintos segmentos poblacionales sefialan una falta de integracion y el
desarraigo como el principal elemento que la dificulta. Estos comportamientos
afectan a una doble dimension, por un lado publica y por otro privada,
relacionada con ruidos o higiene en una esfera mas cotidiana.

Una de las debilidades es precisamente esta falta de integracion de los
inmigrantes, con especial mencion a la etapa de la nifiez y juventud. Esta falta
de integracion encuentra en la Estrategia su manifestacion en las dificultades o
—incluso llega a decir— la escasa comunicacion entre la minoria mas vulnerable
y las pocas ayudas a la integracion. Si identificamos como el principal sujeto
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al inmigrante joven o menor de edad, la Estrategia ofrece una lectura sobre su
exclusion: la exclusion proviene de la busqueda de las familias espafiolas de
separar a sus hijos de la inmigracion y de la poblacion gitana, aumentando la
creacion de guetos. Este andlisis, que carece de un respaldo metodologico que lo
sustente, ofrece una vision muy sesgada sobre los movimientos y las relaciones
de los ciudadanos naturales de Valencia y los inmigrantes o colectivos en riesgo
de exclusion. Si identifica, confiando en que existe un respaldo cuantitativo
a la afirmacion, a los colectivos de jovenes inmigrantes con problemas de
comunicacion, el principal foco de dificultad de la integracion; habria que
atender activamente esta demanda para que su amenaza o debilidad, seglin se
observe a largo plazo, suponga la inaplicacion de la Estrategia.

Cerrando, la tendencia de las EDUSI por integrar los flujos migratorios
y su influencia como uno de los principios horizontales van delimitando
la préctica habitual de su inclusiéon. Contemplar programas culturales
y de formacion que estimulen la integracion social de colectivos como la
poblacién gitana o inmigrante es ya un quehacer habitual en la redaccion de
estas estrategias. Sin embargo, la ausencia de su transversalidad da cumplida
cuenta de su inclusion formal por una cuestion meramente burocratica.

m EDUSI Madrid

Todas las estrategias que hemos podido analizar hasta ahora destacaban por
su nivel de concrecion espacial, es decir, por haberse acotado segiin areas
especificas que destacasen necesidades intimamente relacionadas con el de-
sarrollo urbano. Llegados a este momento, la EDUSI de Madrid representa
una dimension mucho mas amplia y, en consecuencia, compleja.

Aunque la Estrategia desarrolla una vision global de la ciudad, termina
dando por impracticable un abordaje de asuntos y problemas concretos, sin
especificar qué areas y qué barrios. Asi pues, comprende la siguiente area de
actuacion:

v" Moncloa: Casa de Campo.

Latina: Los Carmenes y Puerta del Angel.

Arganzuela: Imperial, Acacias, Chopera y Legazpi.

Carabanchel: Comillas, Opanel y San Isidro.

Usera: Orcasur, San Fermin, Almendrales, Moscard6 y Pradolongo.
Villaverde: Los Rosales y Butarque.

Puente de Vallecas: Entrevias.

Villa de Vallecas: Casco histdrico de Vallecas.

Abordar de forma pormenorizada cada uno de los barrios desatenderia el
objeto de este apartado, que no es otro que ilustrar acerca del papel que juegan
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los flujos migratorios y la incidencia en este caso de la inmigracion sobre las
estrategias, fijando la atencion sobre qué tienen que decir y como.

Si algo se vislumbra en esta Estrategia con mayor asertividad es la
necesidad que tiene toda el area de padecer un nuevo proceso migratorio
para revertir la tendencia de envejecimiento. Esta tendencia situa en el
afo 2023 una constriccion de un 9 % de poblacion entre 30 a 59 afos,
pasando de 1 455 764 a 1 324 351 habitantes. Hay que sefalar que,
como expresa la Estrategia, un gran numero de extranjeros adquieren la
nacionalidad, haciéndose dificil identificar las caracteristicas propias de
estos colectivos.

A diferencia de otras estrategias que identifican la inmigracién con
dificultades de integracion se celebra una baja segregacion de poblacion
extranjera. Esta dispersion por toda la ciudad ha evitado la aparicion
de grandes guetos, cosa que sucede en otras ciudades europeas, con los
consecuentes problemas de marginacion e inseguridad. La multiculturalidad
y la presencia de diversos colectivos de distintos origenes han sido absorbidas
por la ciudad de Madrid, haciendo de esta una ciudad cosmopolita y abierta.
Tal y como sigue la Estrategia, sin ningln tipo de precision estadistica o
cuantitativa, se determina un predominio de poblacion suramericana cuyas
grandes coincidencias culturales han contribuido a facilitar su integracion
en nuestra sociedad. Lejos de hacer una valoracion sobre el escaso valor
analitico o la falta de rigor estadistico de dicha Estrategia, quizas la carencia
mas notoria sea pasar por alto que, en este caso, la Comunidad de Madrid
cuenta con un 16,3 % de extranjeros, es decir, 527 236 extranjeros en
Régimen de Libre Circulacion y 355 774 en Régimen General. Cierto es que
los datos que aqui damos son del conjunto de la Comunidad de Madrid, es
decir, sobre 6 578 079 habitantes, de los que Madrid representaba 3 223 334
habitantes a uno de enero de 2018. Cuesta comprender el rigor de esta
Estrategia, al menos en el asunto que nos ocupa, cuando en una primera
aproximacion a la Estrategia esta enuncia, como hemos visto en lineas
anteriores, un predominio de la poblacidon suramericana.

Contrariamente a ello, el Informe del Observatorio Permanente de la
Inmigracion a 31/12/2018 desvelaba una poblacion de 219 532 rumanos, muy
por encima de los 41 608 ecuatorianos o 29 496 colombianos. Siguiendo con
algunos datos, es importante la presencia de 57 018 chinos o 30 414 bulgaros,
situandose en el top de todas las comunidades de Espaia.

Estos numeros atestiguan una debilidad de la propia Estrategia, que
puede suponer un mal diagnoéstico para el desarrollo y la puesta en marcha de
proyectos dirigidos a la integracion de los inmigrantes en el municipio, y el
desarrollo del objetivo tematico 9 en este sentido.
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Aun asi, hay que destacar la presencia de estructuras como el Foro Madrid
de Dialogo y Convivencia. Este Foro tiene la tarea de asesorar en materia de
convivencia social al Ayuntamiento. Igualmente, la integracion y la normalizacion
de los colectivos inmigrantes de la ciudad de Madrid son abordadas desde un
enfoque multinivel, observando la necesidad de avanzar dentro de su marco
competencial y normativo, a través de la Comision Bilateral de transferencia de
competencias y servicios Comunidad de Madrid-Ayuntamiento de Madrid, en
relacion con estas situaciones. Esto quiere decir que la voluntad y las estructuras
si estan al servicio de identificar, al menos de forma mas adecuada, la incidencia
de un flujo tan importante como es la inmigracion.

Para finalizar, esta Estrategia prosigue con la tendencia de identificar
la inmigracion como una amenaza y debilidad en el analisis DAFO. En un
primer aspecto dirigido hacia los crecimientos demograficos y en un segundo
punto al ser un colectivo vulnerable.

m Estrategia de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado: Murcia IT

En primer lugar, son de destacar la atencion a los colectivos, a la diversidad cultural,
y el caracter social de la Estrategia como elementos vertebradores de la reflexion,
asi como el fuerte compromiso con los ciudadanos mas vulnerables. La Estrategia
promueve la participacion ciudadana directa en la identificacion de retos y areas
de intervencion, por lo que no se refiere inicamente a su instrumentalizacion,
sino a su constitucién como una auténtica finalidad que integra.

En una perspectiva formal es de celebrar su declaracion de mutabilidad,
siendo su contenido un documento base sobre el que partir, y susceptible de
sufrir modificaciones a lo largo del tiempo. Siguiendo en este aspecto, en la
metodologia DAFO tiene lugar la identificacion de la inmigracion como una
debilidad dentro de la estrategia para Murcia 2020, concretamente como un
problema social: fuerte presencia de poblacién inmigrante. Asimismo supone
una amenaza para la Estrategia el elevado crecimiento de la poblacion no local,
sin especificar a qué perfil se refiere exactamente, incrementando los posibles
desequilibrios en la cohesion social. Por otro lado, la inmigracion sigue siendo,
para los problemas de la despoblacion o los bajos indices de natalidad, la gran
solucion, estableciendo una correlacion entre las disminuciones de flujos
migratorios y la crisis demografica.

Igualmente tenemos una nueva mencion de las dificultades en cuanto
al desarrollo urbano e infraestructural con areas periurbanas, dispersion
territorial y barreras que excluyen a barrios desfavorecidos.

Visto lo anterior extraemos una conclusion logica. Existe un doble
prisma de los flujos migratorios: primero se presentan como una debilidad



del modelo estratégico, ya que pueden fomentar desequilibrios de cohesion
social, y por otro lado equilibran las tasas demograficas. Este doble papel
conlleva la necesidad de adoptar un tratamiento personalizado para el area
urbana, ya que en algunos casos sera debilidad y en otros una amenaza como
fruto de un movimiento migratorio coyuntural.

De forma particular y caracteristica de esta Estrategia es, hasta el
momento, el municipio que mas ha tratado, al menos estadisticamente,
el reto que plantea la poblacion extranjera a las estrategias, realizando un
estudio pormenorizado de los flujos. Siguiendo algunas lineas que recoge el
apartado de la EDUSI 2.5.3. Poblacion Extranjera, el fenomeno inmigratorio
es el que mejor explica el dinamismo poblacional del municipio. Solo cabria
mencionar, dada su importancia, que a comienzos de siglo la poblacion
extranjera suponia un 1,5 % de la poblacion, mientras que en 2015, fecha de
elaboracion de la Estrategia, se sittia en un 11,17 % sobre el total. A pesar del
descenso que provoca la crisis econdmica y su caida anual, sigue siendo un
esfuerzo necesario la integracion del conjunto de la sociedad, sobre todo por
la rapidez del fendomeno migratorio.

En este orden la poblacion extranjera es predominantemente masculina
en edad laboral, procedente de Marruecos, Ecuador, Bolivia y Colombia. Es
interesante asimismo mencionar el cambio que en lo que a flujos se refiere
ha sufrido Murcia, pasando de ser una Comunidad exportadora, es decir, con
tasas importantes de emigracion econodmica, a ser el destino de inmigrantes
que, por motivos laborales, de reagrupacion familiar a consecuencia de lo
anterior o residenciales, acaban en el municipio.

Pese a la dispersion poblacional enunciada, la poblacidon extranjera tiene
altos grados de concentracion en la zona sur y pedanias pertenecientes al Campo
de Murcia, en las que en algunos casos se registra un porcentaje del 40 % o mas
de poblacion extranjera. Ni que decir tiene que esta presencia es determinante
para el desarrollo de ciudades, pedanias o cualquier espacio urbano.

m Almeria 2020: Almeria ciudad abierta

El sistema de cultivo de invernadero ha cambiado la ciudad totalmente, ya no
solo en el aspecto fisico y econdmico, sino también con la transformacion de
la sociedad almeriense. En la primera mitad del siglo pasado, Almeria destaco
porseruna ciudad donde laemigracion jugaba el papel mas determinante dentro
de los flujos migratorios; pues bien, el panorama ha cambiado radicalmente,
siendo ahora el destino favorito de perfiles especificos de inmigracion en
edad de trabajar. Concretamente conviven en la ciudad 117 nacionalidades
distintas, con un alto porcentaje de nula cualificacion profesional.
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Este primer escenario que se plantea recalca la importancia de la adopcion
analitica a nivel metodoldgico y politico en el desarrollo de las estrategias
de desarrollo urbano. De hecho, tiene su consideracion en la formulacion
de problemas de la Estrategia a través de la toma en consideracion del II
Plan de Inmigracién de Andalucia (2006-2009), elaborado por la Direccion
General de Coordinacion de Politicas Migratorias, 6rgano de la Consejeria
de Gobernacion de la Junta de Andalucia. Siguiendo en este sentido, la
Estrategia contempla dentro de la identificacion de problemas vinculados al
desarrollo urbano la répida llegada de personas inmigrantes de procedencias
culturales diversas, proponiendo varios planes existentes, a saber: Almeria
2020, Proyecto IPARTICIPATE, y el Plan Municipal de Inmigracion. Por lo
tanto, y asi lo concibe la Estrategia, se puede clasificar como un reto social y
demografico la inclusion plena de los inmigrantes en la ciudadania almeriense.

Entre las actividades desarrolladas en el &mbito del desarrollo del Turis-
mo cabria destacar el proyecto denominado TURYMAR. Este programa de
cooperacion transfronteriza Espafia-Fronteras exteriores desarrollé un diag-
nostico del sector en la provincia de Almeria y Tetuan, mediante la metodo-
logia DELPHI. El desarrollo comun de estrategias y las sinergias en cuanto
a experiencias en el desarrollo de politicas no solo son una herramienta en-
riquecedora ya a nivel cultural, sino que ademas contribuyen a una adopcion
mas multidimensional de estas.

Desde que aparecieron los primeros efectos de la crisis economica, los
grupos sociales que mas sufrieron sus consecuencias fueron los que carecian
de nacionalidad espafiola y otros en riesgo de exclusion, como mujeres o
personas con discapacidad. Como identificamos con anterioridad, el perfil de
inmigracion destaca por un nivel muy bajo de cualificacion o casi nulo, por
lo que su desarrollo laboral y econdmico sucede en el sector de la agricultura
y la pesca. Quizas el punto que puede generar controversia es si esto sucede
porque estan poco cualificados o porque es precisamente la captacion del perfil
de inmigrante que se hace desde los sectores productivos de la zona, que ven
en la inmigracion un abaratamiento de costes. Aunque este asunto no es objeto
de estudio, si hay que recalcar que las motivaciones son determinantes para
identificar el perfil de inmigrantes, sus aspiraciones en la comunidad y, por tanto,
su incidencia en el desarrollo de las dreas urbanas. Por ello existen actuaciones
que estan encaminadas a la capacitacion, como es el caso del desarrollo de
cursos de alfabetizacion informatica dirigidos a inmigrantes, o su inclusion
como beneficiarios en las estrategias integradas de Almeria Smart City.

A fecha de 2015, fecha de elaboracion de la Estrategia, el nimero de
extranjeros residentes en Almeria lo formaban 17 578 personas, nimero algo
inferior al nimero de ciudadanos nacidos en el extranjero, 24 131, lo que



sefala las adquisiciones de nacionalidad que surgen cada cierto tiempo. De
este total destaca un 48 % de poblacion de origen norteafricano, principalmente
de Marruecos y Argelia, debido a su conexion maritima. El segundo colectivo
se repite con cierta asiduidad en las poblaciones espafiolas; los rumanos
constituyen el segundo colectivo de mayor presencia: 3444 personas y 28 547
en toda la provincia. Por ultimo, y con mayor presencia en la capital (2134
personas), se encuentran los hispanoamericanos, que, siguiendo las lineas de
la Estrategia, identifican menores dificultades de integracion, por lo que fijan
su residencia aqui.

Sin embargo, como es bien sabido, aunque la inmigracion es un elemen-
to estructural, discurre como si de una marea se tratase, teniendo etapas de
inflacion y otras de deflacion. En areas en las que el motivo economico es el
motivo sustantivo que promueve estas mareas, existe una vinculacion clara-
mente asociada a las oportunidades laborales. Para tomar un ejemplo de la
misma Estrategia, de 2003 a 2006 la inmigracion supero a la emigracion; sin
embargo, de 2007 a 2008 fue todo lo contrario.

El esquema afiade un nuevo matiz a las debilidades que plantea la Estra-
tegia en el asunto inmigratorio. Puesto que la poblacion inmigrante se cons-
tituye en su mayoria por personas provenientes de Africa del Norte, existen
dificultades propias de la integracion, como el cumplimiento de los requisitos
administrativos, al no ser paises miembros de la Unidon Europea; esto mitiga
la velocidad de su integracion. Hasta ahora, esta es la primera Estrategia que
identifica de forma especifica los problemas atribuibles a colectivos concre-
tos sin utilizar generalidades relacionadas con la escasez de recursos, las difi-
cultades de integracion derivadas de ella, entre otras.

En su estudio integrado, afiade una tipologia sobre barrios vulnerables
para identificar las areas urbanas en mayor riesgo de exclusion, a saber,
los barrios de El Puche y El Zapillo. Esta mencion merece ser incluida
principalmente porque los barrios vulnerables han introducido para su
identificacion tasas de inmigracion. Esta identificacion se realiza a través de
areas estadisticas calificadas como vulnerables a partir de secciones censales
superiores a valores de referencia relacionados con medias nacionales. En el
caso del Zapillo, su posicion como barrio vulnerable lo hace principal objeto
en el desarrollo del OT 9, en este caso a través de la rehabilitacion integrada
del barrio. El abordaje de esta politica seria incomprensible sin la asimilacion
de la poblacion extranjera. Tanto es asi que en este barrio existe una presencia
del 22,4 % de poblacion extranjera, siendo en esta ultima década el lugar en
el que se dan mas intervenciones por casos de prostitucion extranjera, 382
intervenciones en 2015.
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* Casos especiales

m Programa operativo de la Ciudad de Ceuta y Melilla 2014-2020 y las
buenas practicas en el barrio del Principe Alfonso (Ceuta)

Como bien indican las convocatorias para las EDUSI, tanto Ceuta como
Melilla estan incluidas en los programas operativos FEDER 2014-2020. Ceuta
y Melilla tienen, en términos europeos, la calificacion de Region Especial por
la situacién geografica y por sus caracteristicas politicas, por lo que tienen
una serie de condiciones especiales de integracion referidas principalmente a
efectos aduaneros, con la exencion en materia de politica comercial comuin en
asuntos de importacion y exportacion.

Ambos territorios forman parte del espacio de Schengen, pero tienen
de aplicacion controles de salida de todos los ciudadanos, debido al régimen
especifico de exencion de visado para los ciudadanos marroquies de Tetuan
y Nador. Por ello, aunque no sean objeto de los programas estratégicos DUSI
que aqui planteamos, dedicaremos algunas lineas a la consignacion de los flu-
jos migratorios como variables determinantes en el desarrollo urbano a través
de los programas operativos.

Melilla tiene una serie de problemas especificos como son el desempleo,
la exclusion social, el aumento sistematico de poblacion inmigrante, minorias
étnicas, congestion urbana, y problemas relacionados con la calidad del aire
y medioambientales. Frente a estos asuntos, la Ciudad Autéonoma no tiene
la capacidad econdémica ni estructural suficiente, por lo que la atencion
desde estos programas operativos es mas que necesaria. La integracion de
la poblacion inmigrante se erige como un problema que afecta al desarrollo
territorial y en multiples sentidos (sociales, econdmicos, culturales...).
Adicionalmente los lindes de la Ciudad Autonoma con Marruecos hacen que
los flujos de entrada y salida de inmigrantes sean constantes, tanto es asi que
pese a la crisis econdmica la presencia de estos flujos ha sido constante y
creciente. Un 15,1 % de la ciudad es de origen extranjero, siendo el 82,8 % de
origen marroqui, el 51,1 % hombres. Si a estos datos oficiales se adicionan los
mas de 2508 inmigrantes ilegales que entraron por la frontera sur en 2012,
los niveles de poblaciéon inmigrante marroqui pueden generar grandes
conflictos sociales si no se procede a una integracion integral y efectiva.
Las dificultades de esta situacion administrativa aparecen sobre todo en la
incorporacion al mercado laboral, y el consecuente desarrollo en paralelo de
actividades econdmicas tanto delictivas como sumergidas.

Todo este panorama ha dado lugar a diversos programas, estrategias y
planes como la Agenda 21, RIS 3 o el Plan de Generacion Urbana, ademas de



toda una infraestructura institucional constituida por consejerias sectoriales
de la Ciudad Autéonoma. El Programa Operativo supone un paso mas en el
desarrollo comun y multinivel que se plantea desde la ciudad melillense, un
paso mas hacia la sostenibilidad .

El Programa Operativo presenta una division por ejes tematicos, con un
abordaje especifico sobre asuntos dedicados a la mejora de infraestructuras
o servicios sociales. Sin duda, la primacia del continente, es decir, de los
aspectos mas cuantificables a corto plazo, como la creacion de una ludoteca o
un centro civico, son las opciones preferidas tanto por programas operativos
como por EDUSI. Sin embargo, sabemos que los programas a largo plazo que
pretendan una inclusion efectiva no se solventan con actividades ludicas y de
recreo, sobre todo si tenemos en cuenta la escasa asistencia a estos eventos.
La inclusiéon o integracion requiere de un programa sinérgico que dote de
infraestructura-formacion-compromiso institucional-asociacional, por lo que
centrar los esfuerzos en una mejora estética de la ciudad no terminara con el
absentismo escolar, la formacion de guetos o la exclusion social.

Ceuta, por otro lado, no tiene una presencia extranjera como Melilla:
un 11,7 % en 2014. En lo que si coinciden demograficamente y por la 16gica
del espacio geografico que ocupan es en el nimero de marroquies: el 82 %.
El problema no es tanto el numero de extranjeros como la escasa dispersion
por la ciudad. De hecho, el engroso poblacional se sitia en los distritos 4 y
6, siendo este ultimo el famoso barrio del Principe Alfonso, una de las zonas
de mayor conflictividad de toda Europa, y suponiendo una concentracion
del 82 % de poblacion extranjera. De este barrio cabe destacar que un 47 %
estd en riesgo de exclusion social y un 40,8 % en riesgo de pobreza. Esta
concentracion genera un inexcusable vuelco de los servicios sociales y la
consecuente presion. Para ello se cred la Red de Inclusion Social, en la que
entidades e instituciones, a distintos niveles y dentro del Programa Operativo
de Fomento de la Inclusion Social (FSE), abordarian estas demandas.

La peculiaridad, como hemos dicho, de estas ciudades autonomas se
debe a su posicion geografica y a las caracteristicas politicas. La cercania con
ciudades del norte de Marruecos hace necesaria una coordinacion efectiva entre
ellas. Aunque correspondan a paises distintos, las idiosincrasias econdmicas
son comunes a distintos niveles. Las ciudades que colindan con estos territorios
absorben las demandas de propios y ajenos, por lo que el desarrollo econémico
es relacional y dependiente el uno del otro. Exista una estrategia urbana o un
programa operativo, la relacion entre las ciudades debera ser ponderada para
evaluar su incidencia y la necesidad de planes comunes.

l 5}

3. Esta es una de las lineas prioritarias de la Agenda 21.
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m Estrategia de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado: Las Palmas de
Gran Canaria

Las Palmas de Gran Canaria despierta un interés analitico y tiene cabida en
el presente apartado por dos motivos que se disgregan en otros de ellos de-
pendientes:

Situacion geografica. La peculiaridad del hecho insular, el enclave
geoestratégico tanto militar como comercial que representa, la cali-
ficacion como Regién Ultraperiférica segun la tipologia establecida
por la Union Europea, son, entre otros, los factores geograficos que
hacen necesario un stop en su Estrategia.

Tradicion estratégica. Las potencialidades econdmicas que repre-
senta esta ciudad se traducen en todo un elenco de diagnosticos,
planes y reflexiones estratégicas que se van sucediendo desde junio
de 2008, en que se presentd la Primera Conferencia Estratégica, que
dio como resultado el Diagnostico sobre la Ciudad que Tenemos.

En el asunto que nos ocupa las distintas Administraciones han fijado
su preocupacion en la distancia social y econdmica entre la ciudad alta y la
baja. Prueba de ello es el Diagnéstico Comunitario de la Vega de San José,
en el que se identificaron varias variables determinantes de esa disparidad
social y econdmica. La gran densidad poblacional, el poco arraigo vecinal,
la heterogeneidad sociocultural, el escaso nivel de renta, el abandono de la
escolaridad, constituyen los elementos que dirigen un desarrollo urbano des-
estructurado y desigual, fomentando un entorno de exclusion social, pobreza
y conflictividad.

En contraposicion, Las Palmas de Gran Canaria, como hemos esbozado,
tiene gran interés econdmico. De hecho, esta ciudad genera el 26 % del PIB
de Canarias y el 70 % de las exportaciones de las Islas hacia Africa, y tiene el
4.° puerto de Espana y el 18.° de Europa. Un aspecto interesante en términos
econdmicos y comerciales es la estimacion del efecto multiplicador de los
proyectos desarrollados. Siguiendo la Estrategia, conforme a la estimaciéon
de Promocion Economica del Ayuntamiento, por cada euro invertido en el
municipio se obtendran 1,73 euros adicionales. Esto plantea, por un lado, una
potencialidad mas que latente, y por otro, los riesgos de un desarrollo urbano
desestructurado y desigual.

El primer reto urbano que presenta la Estrategia se enmarca dentro de
la Cohesion Social y la Igualdad. Se entiende que el desarrollo econémico,
social y politico experimentado lleva pareja la aparicion de fendmenos como
el migratorio, el envejecimiento de la poblacion o el aumento de la esperanza
de vida. Estos fendmenos han dado lugar a situaciones de pobreza y exclusion



que exigen una mejora de la situacion de colectivos como los extranjeros o los
jovenes desempleados, y la lucha contra todo tipo de discriminacion social o
la existencia de colectivos excluidos.

En el ano de la Estrategia, 2014, estaban registrados 45 296 extranjeros en
el padrén municipal. Respecto al saldo migratorio, salidas y entradas, hacia o
desde otros municipios o comunidades auténomas, era negativo, al haber una
mayor salida de la poblacion frente a las entradas. Por otro lado, y siguiendo con
el andlisis demografico de la Estrategia, se recogio un saldo migratorio extranjero
positivo, dada, eso si, la particularidad de que no puede constatarse a nivel
municipal el nimero de personas nacidas en el extranjero que han desplazado su
residencia fija a otros paises (ver grafico ofrecido por la Estrategia).

Saldos migratorios. Canarias. 2002-2013
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Gréfico obtenido de la Estrategia de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado 2014-2020 de las Palmas
de Gran Canaria

Enreferencia al desarrollo urbano de la ciudad, la Estrategia hace mencion
del crecimiento experimentado en los afios 60, fruto del desarrollo econdmico
acelerado que sufri6 la ciudad por aquel entonces. Asi, la Administracion se
vio desbordada por un modelo de ciudad que no pudo asimilar tal fendmeno
y dio lugar a la aparicion de barrios periféricos, chabolistas todos ellos, con
pocas infraestructuras y mal conectados.
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El andlisis social del municipio tiene un tratamiento volcado hacia la
situacion de pobreza y exclusion social, sin atender a posibles situaciones
particulares y diferenciadas. La cercania al continente africano, asi como la
diversidad cultural que presenta el municipio, requieren de la coordinacion
necesaria entre los centros de asistencia social y centros de integracion,
tanto formativos como ludicos. Dentro de las estrategias de colaboracion
institucional cabria destacar la Casa Africa, referente en las relaciones
diplomaticas, de la que las Palmas de Gran Canaria es firmante, entre la
accion exterior del Estado espaiol y el continente africano.

m Estrategia de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado La Linea: Una
estrategia de cosido urbano para la transformacién integrada de una
ciudad fronteriza. Enero 2016

La seleccion de este municipio gaditano obedece a un criterio de pertinencia.
La Linea de la Concepcion es un municipio situado en la bahia de Algeciras
y perteneciente a la comarca del Campo de Gibraltar. Su situacion geografica
estratégica y la proximidad espacial al norte de Africa la posicionan como un
punto caliente en términos demograficos y migratorios. De hecho, la propia
Estrategia estima que cada dia pasan por sus aduanas unas 35 000 personas,
12 000 turismos, 4000 vehiculos a dos ruedas y hasta 300 camiones. Al mar-
gen del impacto medioambiental de dicho transito, que no es cuestion menor,
esto supone un vuelco de las actividades econdmicas a actividades relaciona-
das con dicho transito, asi como demandas propias.

La Estrategia identifica como un problema de la ciudad las cuestiones
sociales asociadas a la exclusion social, la infravivienda y la pobreza.
El Junquillo-Bellavista o Sacra, el Junquillo-Poniente, La Linea-Centro
Av.M.? Guerrero y laAtunara son las zonas que, enmarcadas en lanomenclatura
ZNTS (zonas con necesidades de transformacion social), ofrecida por la Junta
de Andalucia, sufren el declive econdmico y social mas acentuado dentro de
la ciudad. Siguiendo lo senalado por la Junta de Andalucia, asuntos como el
absentismo escolar, el riesgo de pobreza extrema o la marginacion social tienen
relacion con el deterioro fisico de edificios e infraestructuras, la educacion,
el desempleo o la asistencia sanitaria. A fecha de 2016 La Linea sufre un
problema acentuado de absentismo escolar, situdndose la tasa de abandono
en Primaria en un 16,4 %, frente al 12,98 % que representa Andalucia. Este
problema tiene multiples soluciones que se abordan desde una primera
identificacion de los perfiles de abandono, sin otros fines que averiguar las
caracteristicas socioculturales y econdmicas e identificar posibles soluciones
de integracion.



Esta Estrategia realiza un andlisis competencial detallado sobre los
servicios sociales. Como bien expresa, ya que La Linea de la Concepcion
tiene una poblacion de mas de 20 000 habitantes, seran competencias por
delegacion de la Junta de Andalucia: a) la gestion de los centros de servicios
sociales comunitarios en los municipios de mas de 20 000 habitantes; b) la
gestion de los centros de servicios sociales especializados de ambito local en
los municipios de mas de 20 000 habitantes; c) la ejecucion y gestion de los
programas de servicios sociales y prestaciones que pudiera encomendarles el
Consejo de Gobierno'”.

Asi pues, La Linea de la Concepcion, aunque debe desarrollarse en el marco
del Plan Regional de Servicios Sociales, tiene potestad para ejercer las facultades
de programacion, planificacion u ordenacion de los servicios y actividades socia-
les. En este contexto competencial compartido el contenido del objetivo tematico
9 se reparte siguiendo las prioridades de inversion en varias areas.

La integracion que aqui se propone discurre entre las areas que propone la
Estrategia, es decir, los flujos migratorios tiene efectos sobre la participacion
ciudadana tanto formal (voto) como informal a través del asociacionismo,
sobre los servicios sociales, la igualdad, la cultura, la educacion, la seguridad
ciudadana, Hacienda... Con lo cual se puede plantear como un aditivo a cada
una de las 4reas o como constituyente de una nueva area con un matiz social
mas acentuado, y salvando las competencias de extranjeria que corresponden
al Estado.

Como tonica dominante en todas las estrategias esta la especial consideracion
de la comunidad gitana como un sector de especial vulnerabilidad, y en
consecuencia el desarrollo de planes integrales que contemplan en su mayoria
servicios sociales. En La Linea, la comunidad gitana supone un 7 % de la
poblacion total, lo que no la sitia en los margenes poblacionales, sino que forma
parte de la estructura social. Este “formar parte de” trata de conservar las raices
culturales y los rasgos que determinan la identidad de este colectivo étnico.

Este Plan Integral del que haciamos mencion se reduce a aspectos educativos
como la escolarizacion obligatoria y la reduccion del fracaso escolar. Ademas de
identificar al colectivo de las mujeres gitanas como de especial vulnerabilidad, el
Plan incluye la colaboracion y coordinacion entre los sectores de la comunidad
escolar y el equipo de intervencion social, la integracion de las familias en la
vida escolar y social o la creacion de grupos de convivencia. Este Plan atestigua
un analisis exclusivo relacional entre integracion y escolarizacion, sin entender
que las familias son los principales agentes de socializacion, primaria en este

4. Ley 2/1988, de 4 de abril, de Servicios Sociales de Andalucia. Articulo 19.
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caso, y que la puesta a disposicion de los medios no garantiza su utilizacion. Por
tanto, la integralidad del Plan deja mucho que desear si sus lineas maestras no
dirigen el foco a todos los agentes implicados, en vez de unica y exclusivamente
a los nifios o adultos que quieran escolarizarse.

Respecto al analisis sobre la poblacion extranjera, La Linea presenta una
evoluciodn creciente, poniéndose por encima de Cadiz.

Grafico: Evolucion del porcentaje de poblacion extranjera en La Linea, Cadiz y Andalucia
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Fuente: Elaboracion propia eon datos del Instituto de Estadistica y Cartografia de Andalucia

Gréfico extraido de la Estrategia

Dentro de este sector poblacional abunda la poblacion extranjera britanica,
principalmente por su cercania al Pefion de Gibraltar, y porque el coste de la
vida y del acceso a la vivienda en el municipio gaditano es menor. En segundo
orden, o primero si consideramos la pertenencia de Reino Unido y Rumania
a la Union Europea, tenemos a Marruecos como la principal nacionalidad de
los ciudadanos de origen extranjero.

Grafico: Poblacion extranjera por pais de origen (2z014)
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En otro orden de cosas, aunque los resultados que ofrece la Estrategia sobre
el estudio titulado Analisis Urbanistico de Barrios Vulnerables son clarificadores,
tienen escasa vigencia, ya que es resuelto en los afios 1991-2001. Sea como fuere,
la condicion de personas con vulnerabilidad se situaba en 1991 en un 75 %, y
no olvidemos que hace 28 afios del estudio, y que los flujos migratorios no son
precisamente una variable estanca. Si algo si se ha mantenido estanco ha sido
precisamente el desarrollo de estas poblaciones marginales y vulnerables en
espacios urbanos concretos de la ciudad: la Atunara, Junquillo, el Conchal. .. Frente
a la alarma que puede representar este porcentaje tan elevado de vulnerabilidad
social en la ciudad, en 2001 se disminuyo 15 puntos, pasando a un 60 %.

Por ello, la Estrategia aborda indicadores de vulnerabilidad en esos
principales barrios: Conchal, Atunara y Junquillo. Estos indicadores son:
indice de estudios en términos porcentuales de poblacion analfabeta y sin
estudios, tasa de paro, personas mayores de 65 afios, hogares unipersonales
de mayores de 65 afios, e indice de extranjeria respecto a la poblacion total.

En lo que aqui nos compete debemos hacer mencién del indice de
extranjeria, que, aunque no suponga un porcentaje elevado en la Atunara, si lo
es en el Conchal (5,43 %) y el Junquillo (6,8 %), ambos porcentajes sobre la
poblacion total. No olvidemos que en lineas anteriores la Estrategia planteaba
un plan integral para la integracion y escolarizacion de los miembros de la
comunidad gitana, considerando que este colectivo, dada su presencia en
la ciudad (7 %), formaba parte de la estructura social, como cualquier
colectivo, sea minoritario o no. Los extranjeros forman parte de esta estructura
siguiendo la légica planteada por la Estrategia, por lo que el desarrollo de un
plan integral en este sentido gozaria de toda pertinencia.

Como hemos venido dilucidando, las estrategias DUSI tienen una fuerte
vocacion de mejora de las ciudades desde un punto de vista infraestructural.
Tanto es asi que, con el objeto de reducir las dificultades de insercion y el
nimero de personas en riesgo de exclusion, la rehabilitacion integral del en-
torno fisico mediante la creacion de espacios supone los mimbres del estable-
cimiento de lo que posteriormente sera la rehabilitacion econémica y social.
Estos espacios contribuyen a la puesta en comun de probleméaticas moderadas
por los servicios sociales con un propoésito claro de integracion. Esta integra-
cion se contempla en objetivos tanto intermedios (impulso del desarrollo del
bienestar social centrado en colectivos desfavorecidos) como principales (re-
duccion de absentismo escolar a través de programas de innovacion social).
A tenor de lo expuesto, la Estrategia identifica una linea de actuacion clara: la
creacion de una unidad llamada Equipo Municipal de Emergencias Sociales,
y por otro lado la apuesta por un programa de reduccion del absentismo. Res-
pecto a la primera, decir que el Equipo del que hace mencion proporciona un
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matiz social a lo que ya ofrecen las lineas de urgencias tanto médicas como
policiales o de proteccion civil. En este supuesto la coordinacion y la infor-
macion que presta son los tétems de su actuacion.

Por otro lado, la escolarizacion y el absentismo escolar se sitian como
los males endémicos de la ciudad en términos sociales. El aumento paulatino
de este fenomeno contribuye muy negativamente a la integracion social y al
desarrollo economico de la ciudad. Es por ello que la Estrategia centra sus es-
fuerzos en disminuir las tasas de abandono escolar y fomentar una integracion
efectiva, ademas de otros aspectos de urgencia y asistencia social critica. Es
evidente que el cruce de tematicas es inexcusable; el nimero de extranjeros
en la zona, el impacto de la comunidad briténica sobre el desarrollo economi-
co y social de la ciudad, u otros aspectos encuadrables en los flujos migrato-
rios, deben ser abordados con el rigor que merecen.

e Conclusiones

Si en algo destacan estas estrategias es, primero, en que no pueden obviar la
importancia de los flujos migratorios, y aunque sea de forma escueta hacen
mencion de su posicion. Este elemento discurre en todas las estrategias,
teniendo incidencia en distintos espacios econdmicos y sociales, pero
siendo observado desde las estrategias DAFO. Cuesta comprender a efectos
metodoldgicos que no se haga una valoracion y un analisis in extenso de
un elemento que debilita la Estrategia, aun habiendo sido reconocido en
su esquema estratégico. Aun asi, las estrategias seleccionadas en espacios
que podemos considerar de una alta incidencia migratoria se limitan a una
mencidn cuantitativa, sin analizar que no valorar politicamente su impacto.

Frente a la creencia popular de que los flujos en este supuesto estables de
la poblacion migrante suceden en las ciudades consideradas puntos calientes
como Melilla, Ceuta o Algeciras, la mayor presencia de inmigrantes en térmi-
nos absolutos sucede en las localidades aqui mencionadas.

2.2
Analisis de los flujos migratorios. Marco conceptual Il

221
Marco normativo

Evidentemente no se pretende aglutinar en un solo compartimento toda la
produccion juridica al respecto. Su seleccidon se encamina a la mencidn sucin-



ta de documentos que introducen categorias y sittian en la palestra el estado
de la cuestion. Con lo cual, no se puede esperar un analisis sobre las sanciones
por incumplimientos en materia de extranjeria o sobre disposiciones que estén
encaminadas a la regulacion especifica, a no ser que introduzcan categorias.
La inmigracion se somete hoy en dia a un intenso grado de intervencionismo
publico, de normas, de reglamentos que tratan de acotar el escenario tan cam-
biante y mutable que presentan los flujos migratorios. Es por ello que existe
una realidad paralela, una discordancia entre la realidad y los problemas que
plantean los flujos migratorios frente a la inflacion legislativa que trata de
abordarlo (BorraJo INIESTA, 2003).

Como hemos venido argumentando a lo largo del trabajo, este cosmos
que suponen los flujos migratorios tiene cabida en innumerables documentos,
tanto de naturaleza juridica como de los que se podrian incluir como apoyo
o reflexion. En este apartado se realizard una revision juridica del fenome-
no migratorio en nuestro pais. Una revision que abarcara tanto lo dispuesto
en la Unién Europea como lo declarado en nuestra legislacion. Su abordaje
normativo no tiene otro sentido que identificar la posicion juridica de los mi-
grantes en cualquiera de sus situaciones y caracteristicas, para después tener
clara su posicion en el desarrollo sostenible y en las estrategias. Por tanto, su
consideracion debe estar supeditada a la vinculacion juridica de lo declarado,
apartdndonos de declaraciones, acuerdos o textos que no sean vinculantes o
no generen efectos juridicos reales.

* Flujos y Union Europea

Uno de los objetivos que mayor importancia tienen para el desarrollo de la
Unioén Europea desde la firma del Tratado de la Union Europea (TUE) es la
creacion de un espacio de libertad, seguridad y justicia (art. 3, apdo. 2). Esta
macroaspiracion se concreta en varios objetivos detallados en el articulo 67
del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE), manifestando
asi la necesidad de una politica comun de asilo, inmigracion y control, dando
respuesta a las cuestiones que plantean la inmigracion legal y la ilegal. Este
proyecto de consolidar una politica de inmigracion europea global se desarro-
lla en torno al principio de solidaridad y reparto equitativo de la responsabili-
dad entre los Estados miembros (art. 80 TFUE).

Es por ello que la facultad que tiene atribuida la Unidn se centra en
establecer las condiciones de entrada y residencia legal, sin poder fijar
los volumenes de admision para los nacionales de terceros paises que
deseen buscar trabajo en los Estados miembros. Asimismo la Unién puede
fomentar y apoyar politicas de integracion para inmigrantes legales sin
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que ello suponga la armonizacién de leyes o reglamentaciones nacionales,
asi como, por otro lado, luchar contra la inmigracion irregular, incluidos
la trata y el trafico de personas, fomentando para ello una cooperacidon
mas estrecha con los paises de origen. Si en algo destaca la Union es en la
identificacion de la inmigracion en sus dos vertientes mas tradicionales,
la legal y la ilegal.

La inmigracion legal encuentra su configuracion legal en normas sectoriales
que identifican perfiles: Directiva 2009/50/CE relativa a las condiciones de entrada
y residencia de nacionales de terceros paises para fines de empleo altamente
cualificado; Directiva 2011/98/UE relativa al permiso tnico que simplifica los
procedimientos para acceder a un permiso de residencia y de trabajo; Directiva
2014/66/UE relativa a las condiciones de entrada y residencia de nacionales de
terceros paises para fines de empleo como trabajadores temporeros; Directiva
(UE) 2016/801 relativa a los requisitos de entrada y residencia de los nacionales
de paises terceros con fines de investigacion, practicas, voluntariado, programas
de intercambio; o Directiva 2003/109/CE que regula el estatuto de los nacionales
de terceros paises residentes de larga duracion en la Unidn. En este supuesto la
inmigracion tiene un notable matiz econémico. Su consideracion se encamina a
una integracion econdmica, a la captacion de sectores migrantes cualificados o de
caracteristicas especiales, como los temporeros.

Sin embargo, tal y como ha entendido la Union Europea, la efectividad
de las politicas de inmigracion no se reduce a la eliminacion de barreras
burocraticas o a las facilidades en la movilidad y el transito. Todo lo anterior
necesita del soporte de la integracion para su buen puerto, y es en este
punto en el que mayor controversia existe. Las politicas de integracion son
un campo limitado a las iniciativas de la Union, por lo que su produccion
juridica se limita a la Directiva 2003/86/CE, que establece disposiciones
relativas al derecho a la reagrupacion familiar. Una directiva que, al margen
de los problemas respecto a su aplicacion, identifica como mayor agente de
integracion la agrupacion familiar. En su propio considerando 4, sefala: “La
reagrupacion familiar es necesaria para la vida en familia. Contribuye a la
creacion de una estabilidad sociocultural que facilita la integracion de los
nacionales de terceros paises en el Estado miembro, lo que permite, por otra
parte, promover la cohesion econdmica y social”.

La misma Directiva categoriza a través de las definiciones del articulo 2
varios fendmenos migratorios. Asi, ofrece varios perfiles de interés:

1. Refugiado. Cualquier nacional de un tercer pais o apatrida que goce

de un estatuto de refugiados en los términos de la Convencion de
Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados, de 28 de julio de 1951,
modificada por el Protocolo de Nueva York de 31 de enero de 1967.



2. Reagrupante. Persona nacional de un tercer pais que, residiendo le-
galmente en un Estado miembro, solicita reagrupacion familiar o
los miembros de cuya familia la solicitan.

3. Menor no acompanado. Nacional de un tercer pais o apatrida menor
de 18 afios que llegue al territorio de los Estados miembros sin ir
acompafiado de un adulto responsable de €l, ya sea legalmente o con
arreglo a la costumbre.

Siguiendo con el cardcter bidimensional del abordaje migratorio, la
inmigracion ilegal ha sido y es uno de los ambitos mas importantes en la
produccion legislativa. La lucha contra la inmigracion irregular va desde la
Directiva 2002/90/CE, que define el delito de ayuda a la entrada, circula-
cion y estancia, hasta las directivas que abordan la trata de seres humanos:
Directiva 2011/36/UE relativa a la prevencion y lucha contra la trata de
seres humanos y a la proteccion de las victimas, y Directiva 2004/81/CE
sobre la expedicién de un permiso de residencia a victimas de trata o del
trafico ilicito de seres humanos que cooperen con las autoridades. El tra-
tamiento es claramente diferenciado de inmigrantes ilegales a inmigrantes
ilegales victimas de la trata. Un tratamiento que pasa de ser considerado
infractor o criminal a victima. Esta delgada linea que los separa es de di-
ficil encuadramiento y genera a todas luces una gran inseguridad juridica.
Tenemos, asi, la Directiva del retorno 2008/115/CE, que contempla normas
y procedimientos comunes de la Union para el retorno de los nacionales
de terceros paises en situacion irregular, o la Directiva 2009/52/CE, de las
sanciones y medidas aplicables en los Estados miembros a los empleadores
de nacionales de terceros paises en situacion irregular. Eso quiere decir que
las consecuencias de una calificacion, ser inmigrante victima de trata o ser
inmigrante ilegal, son totalmente distintas; de la proteccion a la sancion, de
un permiso de residencia a la expulsion.

Todo lo visto hasta el momento surge como resultado de los debates
que suceden en el seno de las instituciones europeas. Aunque, como es bien
sabido, los textos legislativos son resultado del proceso de codecision entre el
Parlamento Europeo y el Consejo de la Union Europea, existen documentos
con cierto valor juridico que se abordan desde un frente institucional. Un
ejemplo de ello es la Resolucion del Parlamento Europeo, de 12 de abril de
2016, sobre la situacion en el mar Mediterraneo y necesidad de un enfoque
integral de la Union sobre la migracion. En este documento, que surge a raiz
de la emergencia de la crisis migratoria en el Mediterraneo, se apela a los
acuerdos bilaterales y otros instrumentos juridicos, como clausulas relativas a
migracion en “acuerdos globales”, como herramientas para acabar o al menos
regular la inmigracion ilegal y la trata, y desarrollar un cauce legal adecuado
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a la migracion econémica. Como bien se reconoce en el Considerando W,
el enfoque de la Unidn sobre la migracion laboral es fragmentario, se centra
en categorias especificas de trabajadores en determinadas circunstancias,
dejando entrever la necesidad de una politica comun en la materia que se
extienda a largo plazo.

La reconocida como alma mater de la Unidn, la Comision, tiene este
cometido. Como impulsora de las politicas y las iniciativas que son deba-
tidas en el Parlamento y el Consejo de la Union Europea, tiene como ob-
jetivo la elaboracidon de esta politica comun que menciondbamos, aunque
sus propuestas se siguen encaminando a ambitos especificos de actuacion,
como la propuesta de Reglamento relativo al cddigo de visados de la Union
2014/0094(COD), la propuesta de Reglamento por el que se establece un vi-
sado itinerante 2014/0095(COD), o la propuesta de Reglamento por el que se
establece un modelo uniforme de visado: seguridad 2015/0134(COD). Esta
politica comun se entiende ayudara a aumentar la movilidad transfronteriza,
centrandose en brindar proteccion, acotar la migracion irregular, salvar vidas
en el mar, organizar mejor la migracion legal y, en definitiva, ahondar en el
binomio inmigracion legal e ilegal.

» Espafia y extranjeria

Como ya hemos esbozado, la Unidon comparte horizontalmente las competen-
cias respecto a inmigracion, dejando en tltima instancia a los Estados miem-
bros los flujos migratorios, es decir, el numero que se recepciona u otros as-
pectos como las politicas de retorno. En nuestro pais la Constitucion declara
que la definicion, la planificacion y el desarrollo de la politica de inmigracion
corresponden al Gobierno central, sin perjuicio de las competencias asumi-
das por comunidades autébnomas y entidades locales (art. 149.1.2.* CE). Esta
competencia concurrente tiene intima relacion con la configuracion de ex-
tranjeria. Una configuracion que deja menos margen a la capacidad de auto-
gobierno de las comunidades auténomas. Es en el titulo primero del capitulo
primero de la Constitucion donde se regula esta posicion y la configuracion
constitucional de los espafioles y los extranjeros. Una configuracioén que sien-
ta sus bases juridicas y principalmente el acceso a la nacionalidad'.
Siguiendo esta secuencia en el &mbito nacional es en la Ley Organica
4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en
Espaia y su integracion social —en adelante LEX— donde encontramos la mas

15. Cddigo Civil espaiiol, en su Libro I, “De las personas”, Titulo I, “De los espaiioles y
extranjeros”.



extensa regulacion al respecto. Aunque existen documentos normativos como
la Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y de la
proteccion subsidiaria, o el Real Decreto 865/2001, de 20 de julio, por el
que se aprueba el Reglamento de reconocimiento del estatuto de apatrida.
Documentos que regulan ambitos especificos relacionados con el derecho de
asilo o cuestiones de movilidad internacional, todas ellas encuadrables dentro
de los flujos migratorios.

La LEX define al extranjero como aquel que carece de la nacionalidad
espanola. El término extranjero es un término juridico, mientras que inmi-
grante alude a un cambio demografico, es un sujeto construido socialmente y
fragmentado institucionalmente (Ruiz pDE LoBERA PEREZ-MINGUEZ, 2004). Es
importante aclarar esto principalmente porque numerosas noticias periodisti-
cas confunden el término, lo mezclan o, peor atn, utilizan datos que corres-
ponden a otra categoria. Ambos términos son recopilados estadisticamente
de forma distinta, siendo a través del Ministerio de Trabajo, Migraciones y
Seguridad Social o Ministerio del Interior la forma de recopilar datos acerca
de extranjeria, mientras que para la obtencion de datos sobre migracion hay
que acudir a padrones o registros municipales. Puesto que aqui ampliamos
el espectro, es decir, el &mbito subjetivo de la accion, flujos migratorios, los
conceptos inmigrante y extranjero son incluibles e incluidos en el analisis.
Siguiendo en el ambito subjetivo de la LEX, declara la singularidad de los
nacionales de Estados miembros de la Unidn, quienes seran beneficiarios de
cualquier aspecto favorable de la Ley.

Tanto la Ley como el resto de las politicas sobre inmigracion
deberan contemplar los siguientes principios aplicables: coordinacion con
politicas definidas por la UE, ordenacion de flujos migratorios laborales
de acuerdo a necesidades del mercado nacional, integracion a través de
politicas transversales, igualdad efectiva, efectividad en el principio de no
discriminacion, garantia de derechos, lucha contra la inmigracion irregular y
la persecucion del trafico ilicito de personas, persecucion de trata, igualdad
de trato en condiciones laborales y Seguridad Social, promocién de didlogo
y colaboracion con los paises de origen y transito, asi como coordinar las
iniciativas de cooperacion al desarrollo y codesarrollo. Dentro de todos
ellos la integracion es el valor superior que atraviesa todas las politicas y
servicios. Este caracter transversal de la integracion se operativiza mediante
la participacion efectiva en los &mbitos econdmico, social, cultural y politico.
Tanto es el compromiso con este principio que el Gobierno debera promover
planes estratégicos plurianuales y bienales para reforzar la integracion de los
inmigrantes. La integracion se constituye como un objetivo manifiesto, un
destino al que todas las politicas migratorias fijan su horizonte.
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Respecto a categorias, cabria destacar las reagrupaciones familiares. La
Ley prevé los supuestos en los que se produce esta situacion, a saber: conyu-
ge del residente; hijos del residente y del conyuge, incluidos los adoptados,
siempre menores de 18 afos o que sean incapaces de proveer sus propias
necesidades debido a su estado de salud; o ascendientes en primer grado del
reagrupante y de su conyuge mayores de 65 afios cuando existan determina-
das razones. Como ya adelantamos, la reagrupacion familiar, y en definitiva
las familias, son consideradas los mayores agentes de integracion (FERNANDEZ
SANcHEZ, 2001)'°. Mientras, la separacion prolongada y el aislamiento produ-
cen dificultades y situaciones de tension, impidiendo al inmigrante llevar una
vida normal (LAzaro GoNzALEz, 2002).

En otro orden, los visados son también un buen instrumento para categori-
zar flujos migratorios; entre ellos se encuentran: visado de transito, que permite
atravesar el territorio espafiol; visado de estancia ininterrumpida por un periodo
que no exceda de tres meses por semestre a partir de la fecha de la primera
entrada; visado de residencia sin ejercer actividad laboral o profesional; visado
de residencia y trabajo; visado de residencia y trabajo de temporada; visado de
estudios, y, por ultimo, visado de investigacion (art. 25 bis LEX).

La Ley hace una mencion especial a los menores extranjeros no acom-
pafiados'’; ademads de su inclusion especifica en los planes estratégicos plu-
rianuales (art. 2 ter.3 LEX), el articulo 35 prevé el establecimiento de
acuerdos de colaboracion entre el Gobierno y los paises de origen para el
retorno. Este retorno o repatriacion solo se producira tras un informe del
servicio de proteccion de menores y del Ministerio Fiscal. Siguiendo el
principio superior del interés del menor, la repatriacion se producird mediante
reagrupacion familiar o la puesta a disposicion de proteccion de menores. Sin
duda, los menores extranjeros no acompafiados -MENA-— han pasado de ser
un fenémeno puntual a convertirse en un colectivo prioritario de intervencién
dentro del sistema de proteccion de menores (FUENTES SANCHEZ, 2014)'".

6. Véase la exposicion de motivos de la Propuesta de Directiva del Consejo sobre el
derecho a la reagrupacion familiar, COM(1999) 638 final — 1999/0258(CNS), presentada
por la Comision el 11 de enero de 2000, cuando declara que la presencia de los familiares
contribuye a una mayor estabilidad y a una mejor insercion de estas personas, al permitirles
llevar una vida familiar normal.

7. Para una mayor aproximacion al concepto, véase el Informe: UNICEF y CGAE,
“Ni ilegales ni invisibles. Realidad juridica y social de los Menores Extranjeros en Espafia”,
Madrid, 2009.

18.  Segun el “Estudio sobre el régimen de los menores extranjeros no acompariados tras
la determinacion de su estatus. Espafla 20177, elaborado por el Punto de Contacto Nacional
de la Red Europea de Migracion en Espaiia, de acuerdo con los tltimos datos extraidos de
la Memoria del Fiscal General del Estado de 2017, en Espaiia hay un total de 3997 menores
extranjeros no acompafiados (MENAS) en situacion de tutela o acogimiento por los servicios



e Oftros documentos

Los convenios se erigen como los principales documentos normativos por
los que, en este caso, Espana y otros Estados acuerdan una serie de derechos
y obligaciones vinculantes a ambas partes. Espafia suscribe asi convenios
con algunos paises que por sus circunstancias requieren de un abordaje
comun del asunto migratorio. En el ambito laboral, mencionar el Acuerdo
12/05/2009 por el que se regulan y ordenan los flujos migratorios entre
Ucrania y Espafia, el Acuerdo 25/07/2007 entre Reino de Espafia y Reino
de Mauritania, o el firmado con Marruecos el 25/08/2001. Estos convenios
tienen un contenido mas econdmico, encaminado a la explotacion de mano
de obra, tanto cualificada como temporera; sea como fuere, su incidencia
en los tejidos productivos locales es mas que notoria. Este asunto se tratara
en apartados posteriores. En otro sentido, Espafia suscribe acuerdos para
la movilidad de jovenes estudiantes, para la readmision de personas en
situacion irregular, de doble nacionalidad, o en el marco de cooperacion en
materia de inmigracion.

Como fuentes subsidiarias, las sentencias del Tribunal Constitucional
contribuyen a la produccién jurisprudencial, en este caso reforzando la esfera
de derechos de los ciudadanos migrantes; véanse sentencias como la 17/2013,
de 31 de enero, dictada en virtud del recurso de inconstitucionalidad nim.
1024-2004 contra diversos preceptos de la Ley Organica 14/2003, de 20 de
noviembre, o la STC 259/2007, de 19 de diciembre, que resuelve el recurso
de inconstitucionalidad nim. 1640-2001, interpuesto por el letrado de la
Junta de Andalucia contra diversos preceptos de la Ley Organica 8/2000,
de 22 de diciembre. Por otro lado, el Tribunal Supremo ofrece también
jurisprudencialmente todo un elenco de sentencias, como la STS de 18 de julio
de 2017, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, sobre la aplicacion del
articulo 7 del Real Decreto 240/2007 a los familiares extranjeros de espafioles
residentes en Espafa, o la STS de 18 de octubre de 2012, de la Sala de lo
Social, sobre proteccion del desempleo.

de proteccion de menores. La mayor parte de ellos se encuentran entre los 16 y los 17 afios, y
son varones (3470) y procedentes de Marruecos (2620). La presencia de MENAS en nuestro
pais es un fenémeno creciente; en 2016 fueron localizados 588 MENAS, un 42 % mas que
en 2015 y un 163 % mas que en 2014. Los venidos en 2016 son, mayoritariamente, varones
(95,01 %), provenientes de Argelia (37 %), Marruecos (31,29 %), Costa de Marfil (10,54 %)
y Guinea (5,44 %).
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2.2.2
Marco operativo

La correcta definicion y comprension de los flujos migratorios es una parte
fundamental para poder integrarlos en las agendas de las instituciones respon-
sables del disefio y de la ejecucion de las politicas publicas. Existe abundante
documentacion sobre esta tematica, ademas de importantes fuentes de datos
estadisticos oficiales, por lo que esta caracterizacion hard especial énfasis en
aquellos elementos de utilidad para nuestro estudio, procurando salvar los
muchos prejuicios sociales y académicos existentes. Estos elementos son,
principalmente, las multiples tipologias de personas migrantes, las proble-
maticas experimentadas en relacion con el fenémeno y las respuestas que se
hayan ofrecido a las mismas. Queremos, ante todo, construir una idea lo mas
objetiva posible del fendmeno de la migracion en Espafia.

En primer lugar, es importante identificar la evolucion reciente de los
flujos migratorios en Espaiia a nivel general mediante datos diacrdonicos;
aunque ya hemos identificado algunos datos en referencia a los estudios de
caso, es pertinente una profundizacion. La poblacion de nacionalidad extranjera
ha experimentado una fuerte crecida segtn las series historicas de poblacion del
INE en el periodo 2002-2018, pasando de una cifra inferior a los dos millones
de personas a superar los cinco millones en 2009. Si bien el crecimiento de
esta cifra fue imparable hasta ese afio, la crisis econdmica hizo retroceder
esta cifra en el periodo 2009-2015, con un minimo histdrico en 2016. Desde
entonces se ha revertido la tendencia: segiin las estadisticas de migraciones
del INE, entraron en Espafia 532 000 personas en 2017, un 30 % mas que en
2016. Las salidas también se han visto incrementadas desde 2015, pero el saldo
migratorio ha alcanzado niveles previos a la crisis, superando el 50 %. Estos
datos, si bien resultan clarificadores, pertenecen a la Estadistica de Variaciones
Residenciales que es realizada empleando el Padrén Continuo; es decir, para
que las variaciones residenciales formen parte del flujo migratorio se requiere
una permanencia en el nuevo lugar de residencia de al menos un afio (Informe
sobre la inmigracion en Espafia, CES, 2019). Las personas cuya permanencia
es inferior al afo, particularmente aquellas que se desplazan para empleos de
temporada, vienen reflejadas en estadisticas de tipo laboral, principalmente
la encuesta de poblacion activa (EPA). Aunque los resultados basados en la
variacion residencial y en el ambito laboral presentan una evolucion simétrica
en el periodo 2002-2018, es importante tener en cuenta esta diferencia en
funcién de la tipologia de persona migrante identificada en cada caso concreto.

Debido a la abundante presencia medidtica de los flujos migratorios
relacionados con la proteccion internacional, es importante realizar



un comentario al respecto. Si bien se ha dado esta presencia mediatica
acompafiada de un debate publico y politico, ya en claro retroceso, la
importancia estadistica esta lejos de guardar relacion directa con la exposicion
en medios: en 2017 se alcanzd el maximo historico de entradas en Espaiia por
solicitud de proteccion internacional, 36 605, y solo supuso un 4,4 % del total
del flujo migratorio de entrada en el pais. Ademads, esta via se ha revelado
como ineficaz en la actualidad: de las antes mencionadas 36 605 solicitudes
en 2017, tan solo se tomaron 620 resoluciones finales (Eurostat. European
Asylum Support Office).

En segundo lugar, estableceremos los lugares de origen de las personas
migrantes en Espafia. En este sentido se pueden extraer dos resultados di-
ferenciados, ambos relevantes: las nacionalidades de origen de las llegadas
recientes y del total de los extranjeros residentes en Espafia.

Las llegadas recientes, en el bienio 2015-2017, estan copadas por na-
cionalidades americanas (datos procedentes de la estadistica de migraciones
del INE): Venezuela (en cabeza de la lista, 100 244), Colombia (73 941),
Honduras (37 137), Brasil (34 848), Argentina (34 836) y Ecuador (33 489).
El total de entradas procedentes de América es de casi 250 000 personas en
2017, frente a las 100 000 de 2014. El resto de nacionalidades presenta un
crecimiento estable, pero claramente inferior: los inmigrantes europeos son
los segundos en la lista, impulsados principalmente por los ciudadanos de
origen rumano (84 476), britanico (53 456) e italiano (48 283). Los de origen
africano les siguen de lejos, siendo la nacionalidad mas comun la marroqui
(94 779, segunda en el listado total). Algo por detras estan las entradas desde
el continente asiatico, principalmente de China (este flujo se ha mantenido
constante incluso durante la crisis econdmica).

Lapoblacidonresidente varia sustancialmente (datos de poblacion residente
del INE 2018), siendo predominante la procedente de Rumania (671 229)
y Marruecos (692 379), conampliadiferenciarespecto alaterceranacionalidad,
de origen Reino Unido (280 669). Si bien se aprecia un cambio en la dindmica,
aparentemente caracterizada por un potencial aumento de la poblacion de
origen americano frente a los residentes procedentes de paises comunitarios y
Marruecos, hay que tener en cuenta la influencia de las nacionalizaciones en
las estadisticas de paises latinoamericanos.

De estos datos podemos extraer algunas conclusiones relevantes a la
hora de orientar la accidon publica. En primer lugar, es importante encontrar
el equilibrio entre poblacion extranjera residente y nuevas llegadas, no
priorizando ninguna de ellas y teniendo en cuenta las diferentes necesidades
y potenciales dificultades que afronta cada tipologia de persona migrante.
Esto es debido a la elevadisima volatilidad de estadisticas, influenciadas
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por dindmicas econdmicas globales, desastres naturales, conflictos bélicos,
etcétera. Es importante fortalecer las herramientas de gobernanza e incluir a las
personas extranjeras y de origen extranjero en las dinamicas de participacion
social y politica. También podemos concluir que, si bien es necesario atender
a las demandas originadas por la actualidad mediatica, como el caso de la
crisis de los refugiados, no hay que desatender para ello otras problematicas
que, por comunes, nos puedan parecer menos urgentes: ya hemos visto que
el porcentaje de personas solicitantes de asilo y refugio es infimo respecto al
total de los flujos migratorios en Espaiia.

Otros datos generales que nos permiten extraer conclusiones para
establecer tendencias son los referidos al género de las personas migrantes
(datos procedentes del Informe sobre la inmigracioén en Espana 2019 — CES).
En los tultimos afios se ha apreciado una “feminizacion” de la poblacion
extranjera en Espana (51 % de mujeres en 2018 frente al 47 % en 2009).
No obstante, es complicado extraer conclusiones de este dato aislado, pues
varia en funcion de la nacionalidad de origen: los paises de origen con mayor
porcentaje de mujeres son Bolivia (57 %), Ucrania (57 %) y Colombia (55 %),
mientras que el menor porcentaje corresponde a Marruecos (43 %) y Ecuador
(46 %). También hay que tener en cuenta que, durante la crisis, el empleo
doméstico, fuertemente feminizado, se ha mantenido estable frente a otros
sectores productivos.

Como tultimo elemento caracterizador, muy relevante a la hora de
articular demandas y diagnosticar al colectivo migrante, cabe resefiar
la diferencia entre empadronados extranjeros de paises extracomunitarios
(2750911) frentealospermisosderesidenciaenel Régimen General (2113 120):
una diferencia de 637 791 (23 %), en la que se advierte una importante
comunidad de migrantes en situacion irregular. Sin embargo, precisamente
por su situacion legal, es dificil acceder a este colectivo desde las instituciones
para conocer su situacion real y atender sus necesidades. Este colectivo debe
afrontar, ademas de su invisibilizacion legal, un fuerte estigma social.

En conclusion, podemos establecer las caracteristicas principales en
torno a las cuales organizar los colectivos migrantes segin su procedencia,
género y situacion legal.

La procedencia esta dividida en dos categorias principales: migrantes en
busca de una mejor situacion sociolaboral, y migrantes procedentes de paises
pudientes. Respecto a su procedencia geografica, se puede descomponer en
paises latinoamericanos, Magreb, Africa subsahariana, paises europeos y Asia,
atendiendo a las nacionalidades prevalentes referidas en el estudio anterior.
En la actualidad, el stock principal de residentes en Espafa es el nacional de
Rumania y Marruecos, y se prevé un importante ascenso de entradas desde



el continente americano. Los segundos, principalmente procedentes de Reino
Unido e Italia, presentan retos diferentes, de mas baja conflictividad social y
amparados por la legislacion a nivel europeo a la espera de acontecimientos
geopoliticos que puedan incidir en esta situacion, principalmente la salida del
Reino Unido de la Unién Europea o la inclusién de nuevos Estados miembros.

En lo referente al género, tiende a crecer el femenino frente al tra-
dicionalmente dominante masculino, més si cabe teniendo en cuenta que
las entradas desde Latinoamérica creceran. Este elemento es de especial
importancia de cara al diagndstico por parte de las instituciones, puesto
que la perspectiva de género debera sumarse con mayor fuerza al resto de
elementos a valorar. La diferencia cultural en este aspecto puede resultar
conflictiva de cara a la integracién de mujeres y unidades familiares proce-
dentes de otros contextos.

Como tercer elemento principal, la situacion legal es, probablemente,
el mas evidente condicionamiento de una persona residente en un pais
diferente al de su origen. No hay que olvidar que las personas residentes
legalmente en Espafa afrontan numerosos retos en lo referente a integracion
e igualdad, incluso aquellas con la nacionalidad espanola. Este ultimo punto
es de especial relevancia, puesto que con frecuencia se tiende a pensar
que, al lograr la nacionalidad, se logra una igualdad de oportunidades,
que raramente resulta efectiva. Igualmente requiere especial precaucion el
colectivo procedente de paises de la Union Europea, puesto que la libre
circulacion de personas y la supuesta igualdad normativa que rige a nivel
europeo estan lejos de garantizar estos principios en la practica. Por ultimo,
el colectivo mas vulnerable y ajeno a la intervencion institucional es el de
personas en situacion irregular, estimado en una cifra en torno al 20-25 % de
la poblacion migrante. Los procesos de participacion del tejido asociativo
que les asiste tienen especial peso en estos casos, al no ser alcanzables
desde medios institucionales.

Llegados a este punto es necesario introducir una serie de definiciones
a modo de glosario, como ya hiciera el manual de buenas practicas: Manual
contra el Inmigracionalismo, elaborado por la Red Acoge. Asi pues, siguiendo
las definiciones aportadas por dicho Manual:

Apatrida. Segun la Convencion sobre el Estatuto de los Apatridas de las

Naciones Unidas, es la persona que carece de nacionalidad al no ser

considerada perteneciente a ningun Estado. Esta situacion puede darse

cuando la persona nunca ha tenido nacionalidad (no se le atribuyo al
nacer) o porque ha perdido su nacionalidad sin adquirir otra. Aunque

algunos apatridas también son refugiados —teniendo por ello derecho a

la proteccidn internacional—- la mayoria no lo son; y es en estos casos en
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que la Convencion sobre el Estatuto de los Apatridas, firmada en 1954,

es la via para garantizar sus derechos humanos.

(...)

Desplazada/o. Persona que por diversos motivos ha tenido que aban-

donar su lugar de residencia para instalarse en otra parte de su pais de

origen.

Emigrante. Persona que sale de un territorio para asentarse en otro.

(...)

Expatriada/o. Persona que se encuentra viviendo en un pais diferente

al suyo de origen de manera temporal o definitiva por causas diversas

especialmente vinculadas al trabajo.

(...)

Inmigrante. Persona no nacional que ingresa a un pais del que no es

originario con el fin de establecerse en él.

(...)

MENAS. Acronimo de Menores extranjeros no acompariados. Se utili-

za para referirse a las nifias y nifios extranjeros que no vienen en com-

pafiia de ningdn familiar adulto en sus procesos migratorios.

Migrante. Término para definir a toda persona que “migra”; es decir,

aquel que emigra (sale de su pais, ciudad o pueblo para establecerse en

otro) o que inmigra (llega a un pais extranjero para establecerse en él).

Quizas este ultimo concepto sea el que mayor amplitud tiene y por tanto
mayor indefinicion. Esta indefinicion no sucede por ausencia, sino por exceso.
Si algo tienen en comun todas las definiciones es el desplazamiento de personas
por un periodo de tiempo, suponiendo un cambio significativo respecto al
entorno tanto fisico como social. Igualmente, el migrante forma parte de un
proceso que da lugar a su contraposicion, la inmigracion. Asi pues, el proceso
migratorio debe entenderse como una sucesion de etapas que implican una
gran complejidad y tienen como resultado previsible el retorno. Siguiendo en
la clasificacion se puede agrupar la migracion en funcion del tiempo: diaria,
estacional y definitiva; en funcion del lugar al que se dirige: interna, externa o
internacional; por las causas que la producen: libre, espontanea o forzosa.

Siguiendo con las definiciones del Manual:

Refugiada/o. Personas que estan fuera de su pais de origen debido a un

temor justificado de persecucion por motivos de raza, religion, nacionali-

dad o pertenencia a un grupo social u opiniones politicas, y que no puede

0, debido a este temor, no quiere reclamar la proteccion de su pais.

(...)

Solicitante de asilo/proteccion internacional. Segun sefiala la Agencia

de la ONU para los Refugiados, es aquella persona que habiendo



dom

formalizado una solicitud de proteccion internacional (también llamada
solicitud de asilo) no ha recibido una respuesta definitiva (resolucion)
sobre su caso por parte de las autoridades espafiolas.

Hasta que haya una decision definitiva, cualquier proceso de devolu-
cion, expulsion o extradicion que pudiera afectar al solicitante quedara
en suspenso.

Es lo que se conoce como principio de no devolucion (“‘non — re-
foulement” en francés) e implica el derecho a no ser devuelto a un
lugar donde la vida o integridad fisica del solicitante de asilo corra
peligro.

Por ultimo, es necesario resefiar que las particularidades son la nota
inante en la categorizacion. Existen tantos perfiles como personas,

tantas motivaciones como momentos en los que se adoptan una u otra.

Esto

quiere decir que un inmigrante ilegal MENA que emigra por motivos

politicos puede dejar de serlo en un solo dia, en el momento de su 18
cumpleafnos, adquiriendo la nacionalidad y pasando a formar parte de
la sociedad espafola con plenos derechos, siendo espafiol de origen
extranjero. Pese a ello no hay que desalentarse en la categorizacidén
de perfiles, porque esto no cuestiona su existencia, sino tan solo su
maleabilidad. Por tanto, podemos establecer una categorizacion adjetiva
relativa y adicional a las anteriores.
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Economico. Este suele ser el motivo de mayor calado; las
perspectivas de mejora econdmica van aparejadas al desarrollo
personal, familiar y, en definitiva, de mejora de calidad de vida.
Los migrantes que aducen este motivo son los que poseen mayores
indices de transitoriedad en las ciudades.

Motivado particular. Son personas que por su formacion o por as-
piraciones personales emigran a paises mas prosperos o que se ade-
cuan a sus necesidades profesionales.

Motivado familiar. Son personas que movidas por la influencia o
recomendacion de sus familiares emigran a un pais con perspectivas
de mejora. La intencion es la mejora tanto del que emigra como de
la familia que se queda en el pais de origen, generando una situacién
de dependencia.

{c} Politico. La persecucion politica por ideologias contrarias al régi-
men o pais de procedencia, la situacion politica del pais, las politicas
sociales, en definitiva, cualquier motivo aparejado a la actuacion del
Gobierno o del Estado que ponga en juego sus derechos politicos.

Personal. La orientacion sexual, la situacion familiar, cuestiones de
indole cultural...



Forzoso. Situaciéon en el pais de procedencia que desemboca en
una migracion repentina, un golpe de estado, estado de sitio o de
excepcion, catastrofes naturales. ..

Agrupacion Familiar. Es en el pais de destino en el que se encuentra
el nucleo familiar o donde se pretende su union.

{c} Formativo-profesional. Por ser un pais referente en tecnologia o en
el desarrollo profesional de algun sector, por desarrollar actividades
de alto valor afiadido o que requieran cualificacion para el desarro-
llo académico.

Especulativo. Para la inversion urbanistica, bursatil, financiera o de

capital.

Negocios. Para la sede empresarial, celebrar contratos con el pais de

destino, extension de un producto o servicio, benchmarking.

La situacion administrativa en el pais de destino es uno de los factores
determinantes para el desarrollo personal y profesional de los perfiles des-
critos con anterioridad. Aunque ser un inmigrante ilegal puede parecer una
situacion transitoria, el incumplimiento de los requisitos legales mayorita-
riamente burocraticos puede aletargarse y crear una espiral de infracciones
administrativas. Esta situacion genera a todas luces un entorno de exclusion
social y reduce la integracion “integral” de los migrantes.

2.3
Marco conceptual integrado: cruce de tematicas

Este es sin duda el apartado que mayor aportacion contempla, primero porque
ofrece un analisis de conjunto sobre el estado actual de los flujos migratorios, en
su influencia hacia los planes integrados de las estrategias de desarrollo urbano
sostenible, y segundo porque ofrece de forma prospectiva una open window 0
ventana de oportunidad a la experiencia del fenémeno migratorio. Hasta el momento
hemos tratado de analizar los efectos de este fenomeno de forma pormenorizada,
atendiendo a las caracteristicas propias de su adopcion, como en los supuestos
seleccionados en apartados anteriores. Pues bien, en este primer proposito se
pueden observar varias posturas o acontecimientos comunes o extraibles:

» Los flujos migratorios tienen cabida en las estrategias. Son muy
comunes tanto su adopcion de forma particular, en politicas
concretas introducidas dentro del OT 9, como su identificacion
como debilidades o amenazas dentro del analisis DAFO.

» Mayor consideracion de flujos inmigrantes en riesgo de exclusion o
en situacion de pobreza. Sea por su impacto real o por su notoriedad



mediatica, la inmigracion constituye en muchas estrategias un
apartado de desarrollo que destaca por un tratamiento cuantitativo.

»  Tratamiento poco exhaustivo. Siguiendo lo anterior, los flujos migra-
torios se reducen a los perfiles descritos, sin tener en consideracion
otros de gran importancia, como podria ser la presencia de inmigran-
tes rusos de gran capacidad adquisitiva en la Costa del Sol. Un error
frecuente en este grupo metodologico es la concepcidon de minorias
étnicas como grupos homogéneos y estéticos, con el uso de categorias
culturales excesivamente amplias, con la atribucion de diferencias
observadas a la pertenencia a grupos culturales diferentes y con las
dificultades de operacionalizacion (Lropis Goig, 2007).

»  Los flujos migratorios se adoptan de forma programatica y especifica.
Contrariamente a lo que aqui proponemos, los flujos migratorios no se
erigen como un cosmos propio a tomar en consideracion. Su adopcion
parsimoniosa introduce actuaciones especificas como, por ejemplo, el
desarrollo de TIC para jovenes inmigrantes en riesgo de exclusion.

Esto nos ofrece una conclusion bastante logica: los flujos migratorios se
reducen a inmigracion en riesgo de exclusion, ya que su tratamiento se en-
cuadra dentro del OT 9. Al no considerar los flujos en términos macroecono-
micos, no se infiltra en los distintos factores sociales, econémicos o politicos
existentes, lo que reduce su eficacia. Esto conlleva, aunque su ponderacion
podria ser objeto de otro estudio, una reduccion de su eficacia medible con
sistemas como el Lean Six Sigma, utilizado por el Ayuntamiento de Madrid
para medir la implementacion de politicas encaminadas a la simplificacion
administrativa. Utilizar estos sistemas contribuye a la mejora de los procesos
de toma de decision, y sin duda mejoraria la eficacia de estas estrategias de
desarrollo, ya no solo introduciendo los flujos migratorios, sino otros factores
propios del entorno de las areas urbanas.

Si observamos una conexion entre los flujos y las estrategias, obtene-
mos una barrera de iure. Como hemos visto en anteriores apartados, los flu-
jos migratorios traducidos en politicas de extranjeria no tienen cabida en el
desarrollo reglamentario y derivado de la Union Europea. Por una cuestion
competencial, los Estados miembros deciden sus propias politicas de inmi-
gracion, respetando, eso si, el acervo comunitario respecto a derechos hu-
manos y fronteras. Esto supone que la ampliacion metodologica que aqui
proponemos tiene un frente claramente definido: por un lado, la voluntad
politica del Estado de conjugar la inmigracion en su agenda y, por tanto, en
los esquemas integrados, y, por otro lado, el grado de tratamiento. Respecto
al grado de tratamiento, aqui nos referimos a su intensidad, su veracidad o
incluso su posible tratamiento ideologico. Es evidente el fuerte sesgo politico
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que ocupa el tratamiento de los flujos migratorios, por lo que la relacion con
las estrategias es inexcusable, aunque se aborde desde distintas perspectivas o
se obvie, no categorizando a los sectores inmigrantes, es decir, maquillando-
lo con categorias como lenguaje, religion, estatus o incluso integracion. Sea
como fuere, su presencia es real, y discurre por todas las estrategias de modo
mas o menos claro.

Sin duda, la excesiva concrecion obvia una realidad mucho mas amplia
que condiciona el desarrollo, sobre todo a largo plazo, de las ciudades en un
entorno sostenible e integrador. La adopcion de programas concretos supone
salvar el escollo de un problema aislado y determinado. Si consideramos que
esta es la intencion de las estrategias, no existiria discusion al respecto. Sin
embargo, las estrategias se construyen, como hemos visto, a medio plazo.
Esto hace que elementos que transcurren a través del tiempo, como el medio
ambiente, las grandes infraestructuras o el desarrollo social de las zonas mar-
ginadas, tengan un papel determinante. Es por ello que los flujos tienen una
inexcusable cabida en las estrategias. Claro esta que estos flujos los conside-
ramos en este cosmos propio y formado por unidades menores.

En un segundo momento los flujos migratorios abren una ventana de
oportunidad, ya no solo a una mejora metodoldgica y a su ampliacion a otros
elementos. Su inclusidén supone una mejora en la adopcidn de politicas de in-
tegracion, de desarrollo econdmico, de reduccion de la pobreza tanto relativa
como absoluta. Cuando nos referimos a unidades menores nos referimos pre-
cisamente a esto. Los flujos migratorios tienen, se integren o no, un impacto
real sobre las economias, sociedades, culturas e incluso éticas y moral a través
de la religion. Precisamente por ello es dificil ponderar su influencia de forma
generalizada, por lo que las estrategias suponen un escenario perfecto para su
consideracion y desarrollo. Aqui reside la oportunidad que representa su toma
en consideracion de forma macroecondmica, que contribuird a la eficacia de
las estrategias y conseguird mas que presumiblemente mejores resultados.

Por otra parte, existe una deficiencia clara cuando hablamos de personas
migrantes y gobernanza, quedando en muchas ocasiones relegadas a un
papel muy secundario o inexistente en los procesos de participacion formal e
informal de las politicas y de la politica. Esta deficiencia, en ultimo extremo,
contribuye decisivamente a tergiversar la planificacion de politicas publicas,
creando y ocultando objetivos y areas de incidencia, y derivando en planes
ineficaces. Los modelos de desarrollo integrado tienen, por definicion,
especial cuidado para involucrar a todos los actores implicados en el proceso
de decision politica, por lo que pueden suponer un cambio de paradigma para
colectivos con dificultades en el acceso a la esfera de participacion social.
Estas vias de participacion pueden resultar muy utiles, tanto para el propio



desarrollo de las estrategias como para otras intervenciones que requieran de
una participacion articulada, y pueden acabar cristalizando en procedimientos
institucionalizados que enriquezcan la accion politica.

Para concluir, es conveniente hacer mencion del ambito prospectivo, es
decir, de la potencialidad de los flujos migratorios y las EDUSI en conjunto
de cara a futuras intervenciones, politicas y planes publicos.

Como hemos comprobado, los flujos migratorios han variado ampliamente
a lo largo de las ultimas décadas y se han convertido en un evento social y
politico muy importante en Espafia y en otros paises de la Unidon Europea.
Las tendencias complejizan un suceso que, si bien requiere de un andlisis
diagndstico actualizado en cada momento, presenta algunas caracteristicas,
problematicas y oportunidades constantes. Estas tendencias construyen un
relato en el que, previsiblemente, los flujos migratorios permanezcan en la
primera linea de interés politico, siendo probable que la gestion de los mismos
escale en las agendas publicas debido a su creciente volumen. La intervencion
sobre este suceso publico no podra acometerse de forma satisfactoria como
viene haciéndose hasta ahora, de forma puntual, policial o asistencial. Las
EDUSI, por su parte, presentan un futuro asegurado dentro del plan Europa
2030, en el que se contintia con el espiritu que hasta este momento ha adoptado
la UE en lo referente a la inversion de fondos y al disefio de politicas publicas.
En definitiva, y como ya hemos visto en sus respectivos apartados, las EDUSI
como herramienta de gestion de flujos migratorios, asi como los propios flujos
como parte fundamental de los diagndsticos de las EDUSI, continuardn de
plena vigencia para el disefiador y para el implementador de politicas publicas.

3
Buenas practicas

Podemos definir las buenas practicas como “aquellas experiencias, procesos
y actividades que resultan aconsejables en un determinado ambito porque han
arrojado resultados positivos y han demostrado su éxito y utilidad en un con-
texto concreto” (Ausin, 2018). Las buenas practicas resultan de gran interés
como punto de encuentro entre el trabajo teorico y la puesta en valor de los
resultados en la busqueda de soluciones a problemas concretos.

Partimos del trabajo tedrico de conceptualizacion y relacion de los flujos
migratorios y las estrategias de desarrollo urbano y sostenible integradas para
realizar una propuesta metodologica destinada a orientar, de la forma mas
practica posible, a disefiadores e implementadores de estas estrategias. La
intencion no es dar un listado de buenas précticas a imitar, sino ofrecer herra-
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mientas para su localizacion y principios basicos sobre los cuales seleccionar-
las. También aportaremos algunas practicas especificas a modo de ejemplo.
También queremos sugerir ideas especialmente a implementadores para
que de su labor surjan nuevas buenas practicas identificables por la propia en-
tidad, de manera que la propia accion publica se enriquezca de cara al futuro.

3.1
Criterios basicos

En primer lugar, vamos a establecer unos criterios basicos que orienten la
busqueda de buenas practicas y nos sirvan de inspiracion general para el di-
sefo de las estrategias. Estos criterios consisten esencialmente en la sintesis
de las potencialidades y carencias de los 4ambitos analizados, asi como algu-
nos principios elementales de las buenas practicas en si, y dibujan un marco
orientativo muy util en todas las fases de disefio e implementacion de cual-
quier politica publica. No obstante, en la fase de disefo y, en particular, en
la de eleccion de objetivos, resulta de especial interés. Estos criterios basicos
permiten alejar la reflexion de la mera observacion empirica y establecer una
perspectiva ética (o politica) orientadora.

3.1.1
Criterios oficiales de seleccion

Aunque pueda parecer evidente, es importante valorar las buenas practicas
en funcion de los criterios de seleccion y priorizacion establecidos por las
entidades, asi como los principios horizontales y transversales propios de la
Unién Europea.

3.1.2
Orientacion hacia la gobernanza

Uno de los grandes retos y, hasta el momento, deficiencias en cualquier politica
referente a la gestion de flujos migratorios es la integracion de las personas
migrantes en los procesos de participacion social y politica, impidiendo asi
un correcto diagndstico y posterior desarrollo de dichas politicas. Debido a la
naturaleza integrada de las estrategias DUSI es necesario que se establezcan
vias participativas o, al menos, consultivas efectivas.



3.1.3
Vision macroecondmica

Como hemos venido diciendo, los flujos migratorios estan compuestos por
unidades inferiores que los conforman, unidades de diversa naturaleza: eco-
ndmica, politica, social, cultural e incluso religiosa. Todas estas variables
componen un cosmos que funciona como una entidad propia, aunque existan
barreras o limites legales a su desarrollo; la migracion y el transito de per-
sonas se desenvuelve con autonomia en un abanico de intensidades, grados
y caracteristicas propias. Las migraciones suponen para la sociologia un de-
safio tanto epistemoldgico como metodologico. Un desafio que rompe con
los contornos que estableciese el nacionalismo metodologico de la primera
modernidad'’.

En Espaia, como bien desarroll6 Lropis Goig, los estudios sociologicos
sobre los flujos migratorios se agrupan en tres escenarios. Primero, los
registros estadisticos, destinados aidentificarmedicionesy stock de poblacion
inmigrante. Segundo, investigaciones sobre procesos de integracion de
sociedades receptoras o de acogida. Tercero, investigaciones dirigidas a
actitudes y opiniones de poblacién autdoctona sobre estos flujos. Nuestro
estudio comprende en menor o mayor intensidad la necesidad de abordar los
tres escenarios, siendo de mayor importancia los dos primeros. Siguiendo
el estudio de Lroris Goig, los estudios de esta naturaleza se encuentran con
dificultades técnicas derivadas de la diversidad cultural, las condiciones de
movilidad, la marginacion y el fendmeno del inmigracionalismo, visto en
lineas anteriores.

Estas dificultades metodoldgicas que comprende atestiguan un objeto de
estudio multiverso que comprende en si mismo multitud de variables que no
son resultado puntual o fenomenologico. Por ende, es necesario un estudio
global, integrado, que permita comprender la evolucion de los agregados.

3.14
“Integracion integral”

Mas alla del juego de palabras, es fundamental atender a la gestion de flujos
migratorios como un todo en lugar de como una sucesion de etapas y elementos

19. Lroreis Goig, Ramoén, “El ‘nacionalismo metodologico’ como obstaculo en la
investigacion sociologica sobre migraciones internacionales”, EMPIRIA. Revista Metodoldgica
de Ciencias Sociales, 13, 2007, pp. 101-117.

52



estancos. Si bien esta perspectiva puede resultar de utilidad en ciertos momentos
del disefio, no debe perderse de vista la interrelacion de problematicas, procesos
y soluciones. La integracion debe comprenderse como una gestion multinivel:
estructural, cultural, social e identitaria (HECKMANN Y ScHNAPPER, 2016). La
perspectiva institucionalista en la cual se contemplan los resultados tnica y
exclusivamente como la solucion de problematicas para la poblacion de
recepcion debe ser superada, tanto por motivos €ticos como por la demostrada
ineficacia de la misma.

3.15
Coherencia

Las buenas practicas deben guardar una logica con el resto de planteamientos
de la Estrategia. Una vez mds hacemos referencia a la integralidad, pero en
este caso de la Estrategia respecto a si misma. Cuando hablamos de integrali-
dad estamos queriendo adoptar una postura global frente a un amplio espectro
de cuestiones a gestionar. No resulta util una intervencion independiente o
que directamente contradiga otras de la misma Estrategia. Si hablamos de
flujos migratorios es de vital importancia integrarlos en la reflexion de disefio
general, de manera que unas intervenciones no perjudiquen sus objetivos par-
ticulares. Por ejemplo, si planteamos una intervencion de renovacion urbana
atrayendo jovenes profesionales a un barrio de mayoria migrante en situacion
de precariedad, es posible que logremos mejorar la situacion del barrio, pero
empujaremos a la poblacion originaria a una situacion de incertidumbre que
generaré nuevos retos.

3.1.6
Vision prospectiva

Es uno de los grandes retos de la politica: intentar establecer tendencias que
permitan anticipar sucesos futuros. Por un lado, es muy importante establecer
patrones en el comportamiento de los flujos migratorios para cada unidad
territorial concreta, de manera que las intervenciones tengan efectos durables
y no resulten contraproducentes a largo plazo. Por el otro, si planteamos in-
tervenciones que requieran de continuidad, debemos contemplar las posibili-
dades de seguir contando con las mismas fuentes de financiacion o estudiar
soluciones alternativas.



3.1.7
Eficacia

Cuando hablamos de eficacia lo hacemos de los resultados medibles median-
te indicadores cualitativos y cuantitativos derivados de la evaluacion continua
y final, tanto de la entidad implementadora como de todos los agentes impli-
cados en el proceso. En definitiva, se trata de la adecuacion de los indicadores
de resultado respecto a los objetivos planteados previamente.

3.1.8
Replicabilidad

Una buena practica puede cumplir con todo lo anterior y, a efectos practicos, no
resultar util, al responder a problematicas que no se presentan en otros contextos.
Para que una intervencion pueda ser considerada buena practica debe poder
exportarse a otros contextos, y si queremos adoptarla como inspiracion para
nuestro propio contexto, debemos comprobar que realmente es compatible.
Por ejemplo, es dificilmente aplicable una intervencion destinada a potenciar
la participacion de refugiados venezolanos en Barcelona y en Algeciras. Este
ejemplo también nos revela algo fundamental: debemos cefiirnos con fidelidad
a las problematicas tal y como son, y no adecuar las posibilidades ad hoc. En
nuestro ejemplo, no podemos considerar que la poblacion migrante de Algeciras
sea susceptible de los mismos mecanismos de integracion institucional que la
poblacion refugiada hispanohablante de una gran ciudad.

En razon de lo recogido hasta este momento podemos elaborar una serie
de directrices o instrucciones que sirven como buenas practicas. Estas buenas
practicas surgen a raiz de las experiencias obtenidas de las estrategias, de la
inclusion en sus mismos DAFO y de su puesta en comun. Esto quiere decir
que se proponen buenas practicas en un espacio mas extenso de aplicacion,
siendo susceptibles de introducirse en las estrategias que se elaboren en
el futuro, y no solo referidas a una politica concreta de un barrio concreto
(practica que se viene sucediendo).

En un primer momento, y a consecuencia de nuestro subconsciente
burocratico, nos surge la necesidad de dotar de una estructura a este proceso
de integracion. Sin embargo, las experiencias y nuestra tradicion de la nueva
gestion publica desestiman totalmente la creacion de nuevos organismos o
unidades instrumentales. Igualmente, la externalizacion de esta integracion
por medio de contrato debe ser abordada con cautela, por lo que tendra su
desarrollo en proximos apartados.
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Sea como fuere, la gestion directa es asumible por comisiones de trabajo
en el seno de la Federacion Espanola de Municipios y Provincias, siendo la
coordinacién con el personal técnico encargado de las EDUSI su brazo ejecutor.
Ya que estamos hablando de una serie de buenas practicas que gozan de cierta
homogeneidad, su adopcion debe ser también consensuada y extendida a todos
los municipios espafoles, y qué mejor que una institucion como la Federacion
para su implementacion, si bien es cierto que se plantean otras alternativas como
la Red de Iniciativas Urbanas, lo que de hecho constituye también un nodo
interesante en el que ahondar. Quizas por su peso institucional la que posee
una mayor notoriedad sea la Federacion frente a la pertinencia respecto a la
competencia y naturaleza misma que supone la RIU. Ademas, las declaraciones
que realiza la RIU respecto a la aplicacion del principio de parsimonia inducen
a pensar su reticencia a la introduccion de un elemento tan amplio como pueden
ser los flujos migratorios. De hecho, como hemos recalcado a lo largo del
trabajo, la introduccion de los flujos no supone una buena practica concreta
encaminada a la resolucién de un conflicto en el que exista implicacion de
inmigrantes, sino un elemento de sustantividad propia. Dicha sustantividad es
percibida en este apartado desde dos perspectivas: la introduccién del flujo en
los estudios integrados como una buena practica en si misma, y por otro lado
buenas practicas en pos de su integracion. Es en esta segunda perspectiva en
la que ahondaremos especificamente, ya que la constatacion de la primera ha
quedado suficientemente contrastada en todo el trabajo.

% Mediacion para el acceso a la vivienda de personas migrantes.

Programa de mediacion para personas migrantes en proceso de integracion en
el contexto social urbano. Consiste esencialmente en establecer una oficina
de mediacion entre el arrendatario y el arrendador, de manera que se elimine
el factor de inseguridad generado por el prejuicio a la persona migrante. Po-
dria estudiarse, ademas, la asuncion por parte de la oficina de los gastos de
entrada al piso (mes corriente, fianza, aval, etc.). Esta medida corresponde a
una fase practicamente final del proceso de insercidn, y puede ser asumida
por cualquier oficina de arrendamientos urbanos o de los mismos técnicos
que ofrecen, resuelven, convocan los alquileres sociales.

% Programa de cursos de espafiol.
Establecimiento de cursos gratuitos de espafiol en diferentes niveles para

personas migrantes. Tanto para personas recién llegadas sin conocimientos
de castellano como para niveles avanzados que busquen mejorar su nivel de



integracion. Estos cursos pueden utilizarse también para acercar la cultura
cotidiana local a las personas migrantes, para que puedan adaptarse a ella. Es
importante establecer suficientes niveles y grupos segin lengua de origen,
aunque, por lo general, estos cursos son muy efectivos en niveles basicos, aun
siendo el grupo muy heterogéneo.

% Formacion para el empleo: itinerarios grupales integrados.

El acceso al empleo es, posiblemente, el principal factor de medida del éxito o
fracaso de un itinerario de insercidon para una persona migrante. Es un proble-
ma de muchas aristas y de gran profundidad, por lo que se plantea lo siguien-
te: establecer grupos mas o menos homogéneos en funcion de criterios clave
para la insercion, pero no determinados por su origen, y trabajar con ellos
a lo largo del itinerario completo. Esto se traduce en agrupar a las personas
migrantes no por su idioma o su pais de origen, sino por sus intereses o nivel
de estudios. Esta medida se realiza a modo de sustitucion de los itinerarios
individuales, para maximizar la inversion.

% Programa de integracion y educacion sociosanitaria.

Este programa tendria dos vertientes. Por un lado, establecer cursos o charlas
de formacion para personas migrantes para que conozcan los servicios sani-
tarios y aprendan a utilizarlos correctamente, subsanando asi las barreras por
motivo cultural o de irregularidad, asi como informar sobre el cuidado propio
mediante la educacion para la salud. Este tltimo punto haria especial hincapié
en las enfermedades estigmatizadas prevalentes en determinados colectivos
de personas migrantes (por ejemplo, el VIH). Por otro lado, un servicio de
gestion directa del acceso a la sanidad publica integral, no solo al servicio de
Urgencias.

% Creacion de oficinas para la persona migrante.

Creacion de uno o varios puntos fisicos de atencion integral directa a la per-
sona migrante. Estos puntos funcionaran como servicio de atencion inmediata
para aquellas personas que lo necesiten, asi como unidad de derivacion a
otros servicios publicos o asociaciones en funcion de la necesidad. El esfuer-
zo clave para el correcto funcionamiento de esta politica es el establecimiento
de una red verdaderamente efectiva en la que participen las instituciones lo-
cales y las asociaciones, de manera que pueda darse un servicio integral sin
duplicidades ni trabas. La poblacion migrante, debido a las barreras culturales
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e idiomaticas, es especialmente vulnerable a este tipo de problematica buro-
cratica.
% Consulta migrante.

Esta medida fue aplicada en la comuna de Quilicura, Chile. Consiste en es-
tablecer un perfil de la poblaciéon migrante basado en la evidencia empirica,
en lugar de en registros policiales y en estimaciones oficiales o de asocia-
ciones. Esta consulta puede facilitar numerosos datos de gran utilidad para
orientar las politicas publicas en el ambito de los flujos migratorios, ademas
de constituir, por si misma, un acercamiento real a la inclusion de las perso-
nas migrantes en los procesos participativos. Es importante realizarla como
un todo, disefiado y gestionado por una autoridad local, para que no existan
diferencias en las metodologias y los objetivos, pero puede resultar de gran
utilidad que la implementacion directa sea llevada a cabo por las asociaciones
de personas migrantes, para evitar una impresion “policial”.

% Integracion inversa: la ciudad también es “ellos”.

La idea de esta politica consiste en invertir la idea de integracion, es decir, no
pensar en los colectivos migrantes como agentes externos (“ellos”) que tienen
que adaptarse a los estandares de los agentes internos (“nosotros”). Esta pers-
pectiva puede aplicarse al disefio y desarrollo urbano, mediante la invitacion de
arquitectos y urbanistas residentes en paises de origen de personas migrantes
para que acometan proyectos en la ciudad, preferiblemente de intervencion so-
bre espacios ya establecidos, para evitar un efecto gueto en un nuevo desarrollo.

% Formacion al personal encargado de tratar con personas migrantes.

Una formacion continua y especifica que preste atencion al lenguaje hablado
y gestual que deban mantener en sus relaciones con las personas inmigran-
tes. El funcionariado encargado de tratar con las personas migrantes actiia en
nombre del Estado miembro; por ello es indispensable que utilice con obser-
vancia y correccion un lenguaje adecuado y proactivo.

s Unidad especializada en migraciones.

Unidad con presencia territorial en aquellos puntos mas sensibles en cuestion
de inmigracion. Su funcion seria la de coordinar las diferentes organizaciones
(bajo unos requisitos) con experiencia en trabajar con personas migrantes,
con el objetivo de recabar datos de interés para la aplicacion posterior de



politicas publicas especificas. Esta unidad es facilmente externalizable en
entidades sin animo de lucro, como fundaciones o asociaciones.

De estas buenas practicas podemos extraer varios principios generales a
tener en cuenta en el proceso de integracion:

Riesgo de gradualismo. El saber popular y las percepciones que se tienen
sobre determinadas nacionalidades son una amenaza clara a la elaboracion de
estrategias o de politicas encaminadas a la integracion. Para evitar su impacto
se debe adoptar una posicion prudente respecto al papel que desarrollan deter-
minados colectivos, es decir, debe evitarse caer en topicos contradictorios. En
muchas ocasiones existe una inconsciente necesidad de ampliar los conceptos
para acomodarlos a nuestras experiencias, y la inmigracion sufre en innume-
rables ocasiones estos topicos; el marroqui pobre o el aleman adinerado no
son mas que perfiles determinados que deben ser cuidadosamente estudiados
y detallados.

Ponderacion. Tanto las minorias como las mayorias en cualquiera de
sus estados deben ser abordadas, y se deben utilizar con més intensidad en
segun qué escenarios. Sin embargo, no es el numero lo que nos debe interesar,
sino su nivel de impacto sobre la economia, politica, sociedad... Para ello hay
que ponderar el impacto de su integracion en las estrategias, y qué sucederia
si no se observara.

Continuidad. Aunque las estrategias tienen una vision a medio plazo, la
inclusion de los flujos debe ser extensiva, ya que los flujos son una constante
que se desarrolla con mayor o menor intensidad.

Adaptacion. Debido a su naturaleza existirin momentos de expansion o
contraccion, tanto a nivel general como de comunidades especificas. Estos
“momentos” se pueden referir a variables de diversa indole, que pueden guardar o
no relacion con la nacionalidad. Su observancia debe ser evolutiva; todo proceso
tiene cambios, y el contexto internacional es determinante para su desarrollo.

Tratamiento diferenciado. La personalizacion respecto al tratamiento
es clave; aunque se proceda a la ponderacion y a la elaboracion de perfiles,
hay que atender a aspectos psicoldgicos y sociales propios de los individuos.
Aunque esto pueda parecer una tarea ardua y compleja, basta con atender
a cada caso de manera concreta para después agruparse por categorias,
tipologias, espacios propios, con el fin de brindar una integracion completa.
El esfuerzo a este respecto debe ser comedido y preciso.

No hemos querido sacar a relucir los principios transversales, por su
obviedad en su inclusion. Principios como la igualdad, no discriminacion,
transparencia, publicidad o perspectivas de género son principios latentes
en toda esta produccion, y su desarrollo haria innecesariamente extenso
este apartado.
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4
Manual

4.1
Actores implicados

Hasta el momento solo hemos definido el objeto de estudio, sin entrar a valo-
rar qué actores influyen en su desarrollo. La nocion de actor debe adoptarse
desde una perspectiva plural, contemplando tanto individuos alcalde, técnico
de EDUSI, como colectividades encarnadas mayoritariamente en asociacio-
nes, fundaciones, pleno municipal u otras agrupaciones. Unos actores que
tendran un distinto peso en el acceso a la decision.

Peseaque enunprimermomento serecurre alos organigramas competenciales
mas formales, es decir, a las autoridades tanto administrativas como politicas del
municipio, el acceso a la decision es mucho mas amplio. Tanto es asi que un gran
namero de actores y agentes estan implicados en el proceso de produccion de la
accion publica, sea en un momento determinado o durante todo el desarrollo de la
politica publica o, en este caso, de la EDUSI (RoBerTs & KNG, 1991).

Dicho lo anterior, en el presente estudio tenemos dos perspectivas:
la primera es quiénes son los que afectan o influyen en la introduccion de
los flujos migratorios en las estrategias, y la segunda, en el mismo sentido,
quiénes afectan o influyen en esta consideracion una vez introducidos. Es
evidente que aqui no se plantea un brindis al sol, sino que su introduccion
viene motivada por una aplicacion practica. Por ello es necesaria esta division,
ya que obtenemos dos momentos necesarios para su consecucion.

La primera pregunta tiene una explicacion mas elitista y formal si entendemos
que, en tltima instancia, seran tanto los técnicos como las autoridades municipales
quienes decidan la introduccion de los flujos migratorios en sus estrategias, a no
ser que esta propuesta fuera adoptada imperativamente por una autoridad superior.
Puesto que lo que aqui proponemos es una mejora metodologica, los que elaboren
y redacten la Estrategia seran, en un ultimo momento, los responsables de su
introduccion. Ahondando en este elitismo, es cierto que, siguiendo a MICHELS”,
la distribucion asimétrica de los recursos genera inexcusablemente una asimetria
politica, por lo que no podemos, ni debemos, atribuir exclusivamente la toma de
decision a estas autoridades publicas. Empresarios, fundaciones u otras entidades
de caracter benéfico-social, dada la naturaleza de la variable a introducir, tienen
mucho que decir, que influir y que aportar en todo el proceso de asimilacion de

20. MicueLs, Robert, Zur Soziologie des Parteiwesens in der modernen Demokratie,
Klinkhardt, Leipzig, 1911.



esta variable en la agenda politica. Esta diversidad en cuanto a las influencias
en la toma de decision nos lleva a poliarquia, defendida por Robert DAHL en
1961°'. Una diversidad que muestra la asimetria y la basculacion respecto a los
centros de poder y de influencia. Los flujos migratorios son, sin duda, una fuente
de diversidad, no solo por su consideracion como variable, sino también por su
composicion, tratdndose, como no debemos olvidar, de personas.

Enunsegundo supuesto, el nivel de institucionalizacion’” es determinante.
La cohesion social determinara la identificacion de una open window en los
flujos migratorios. Esto quiere decir que una sociedad o comunidad poco
cohesionada o que se encuentre abordada por graves conflictos sociales y de
convivencia reaccionara negativamente a este fenomeno y a su introduccion,
por lo que podemos encontrar actores que entorpezcan su desarrollo. El
capital social desarrollado por Putnam (2000) juega un papel determinante.
El nivel de institucionalizacion, claridad, transparencia e integracion de las
entidades y los organismos participes del sector genera confianza y trabajo
mutuos desde dos perspectivas que pueden surgir conjuntamente. Tendiendo
puentes hacia fuera estos organismos integraran a colectivos minoritarios
que aparecen mal representados y cuya incidencia es notoria en el modelo,
independientemente del grado. Por otro lado, tender vinculos hacia dentro
se orienta hacia los propios miembros de la asociacion, creando lazos mas
consistentes. Estos comportamientos que podriamos definir como externos a
la Administracion publica pueden ser incentivados mediante bonificaciones,
apoyos economicos directos u otros mecanismos (HARGUINDEGUY, 2013).

4.2
Tipos de informe

Los informes anexos son el documento definitivo de la incorporacion de lo
aqui planteado. Es un documento complementario que surge como resultado
de la elaboracidn de perfiles, su incidencia sobre la economia local o el area
urbana, los principales sectores de actividad, las idiosincrasias propias de los
colectivos, como la religion o la cultura, la incidencia sobre las estrategias de
desarrollo, la implicacion en algiin programa o buena practica, entre otros.
Como veremos en las lineas que siguen, los informes tienen distintos niveles,

21. Danr, Robert A., Who Governs? Democracy and Power in an American City, Yale
University Press, Yale, 1961.

22. Ver el capitulo en torno al concepto de institucion en HARGUINDEGUY, Jean-Baptiste,
Anélisis de Politicas Pablicas, Tecnos, Madrid, 2013, pp. 127-136.
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y en cualquier caso sera necesaria la realizacion del primero (sondeo) con el
objeto de verificar la pertinencia de su seleccion.

4.2.1
Sondeo

Es el primer documento y el que recomendamos se realice en cada area urba-
nay estrategia de desarrollo urbano tanto por su coste como por su naturaleza.
El sondeo es sin duda un documento indicativo, una primera aproximacion al
fenémeno y a la incidencia que tiene sobre las estrategias.

Este documento requiere de colaboracion y cooperacion: una mesa re-
donda con las asociaciones/entidades que tengan reconocida una mayor im-
plicacion en el asunto, donde expliquen sus apreciaciones y saquen a relucir
algunas carencias que pueden haber identificado en las estrategias. Una vez
establecida esta primera toma de contacto, se recurrira a bases de datos ya
elaboradas que tengan vigencia, o se elaborard una mediante la colaboracion
con estas entidades. El resultado serd un sondeo sobre el que se ahondara
dependiendo de los indicadores estadisticos que indiquen variaciones y/o co-
rrelaciones que podrian determinarse como espurias. Unas tasas elevadas de
cualquier flujo o elementos que arrojen sospecha sobre la influencia en algtin
punto de la Estrategia deberan ser tomados con cautela. Una cautela que con-
sistird primero en ver si su abordaje puede suceder sin cambios sustanciales,
es decir, sobre los margenes de la Estrategia.

El sondeo que aqui planteamos no se refiere a un cuestionario, ya que, a
partir de los elementos estadisticos de los que ya se dispone, se trata de incluir
el analisis que trate de integrar lo planteado en las buenas practicas. Tanto
principios como practicas especificas deben ser aplicados sobre los margenes
de la Estrategia, es decir, sin afectar de forma sustantiva al desarrollo de la
misma, a no ser que sea estrictamente necesario. Por ello habria que recurrir
al siguiente informe.

42.2
Intermedio

El anterior documento tiene un alto valor descriptivo y escaso valor analitico
porque se presume es una aproximacion que, aunque sea rigurosa, no entrara
a analizar el cruce de variables. En este documento es donde se equilibra el
analisis, y es por ello que tiene una mayor complejidad.



Por un lado, tendremos una variable dependiente que sera el impac-
to de los flujos migratorios, y por otro, varias variables independientes
de esta que ponderaran e influirdan sobre el grado. Entre ellas podemos
encontrar factores economicos tales como el paro, actividades econo-
micas principales, conflictos sociales como la criminalidad de la zona,
la tipologia criminal, y caracteristicas politicas como el voto, la absten-
cion, o sociales como el grado de asociacionismo, entre otras. Una vez
observadas estas variables con el “0jo migratorio”, es decir, poniendo el
énfasis en los perfiles descritos con anterioridad, se establecera un grado
de importancia.

Esta “importancia” es el momento critico de la decision, principalmente
por su discrecionalidad. La discrecionalidad dependera de la voluntad
politica y del momento en el que se decida su abordaje. Para evitar un sesgo
ideoldgico acentuado deberan organizarse unas jornadas con los actores
implicados para elaborar una valoracion comun respecto a su importancia,
tomando para ello otros datos a nivel general del area urbana o municipio.
Un ejemplo de ello serian las diferencias respecto a los embarazos en
adolescentes, entre una zona con altas tasas de inmigracion ilegal por motivos
econdmicos y la ciudad en general. Para definir si el porcentaje resultante es
alto o “importante” seria conveniente la puesta del asunto a debate entre los
colectivos implicados. No tendria sentido deducir que un 56 % —pudiendo
poner cualquier otro porcentaje— es un porcentaje elevado, que, por tanto,
es importante, e identificar una buena practica como la disposicion de un
centro de educacién sexual o un taller con acciones formativas dirigidas a
menores que correspondan al colectivo, si este colectivo no lo identifica
como importante o si es un rasgo caracteristico de la etnia o la cultura
(véanse los matrimonios de etnia gitana).

Una vez valorada su importancia se procedera a identificar lineas de
actuacion, programas o buenas practicas en esa area determinada, siguiendo
los criterios aqui desarrollados.

423
Exhaustivo

En este supuesto se trata de realizar una foto fija que contemple de forma
exhaustiva —de ahi su caracter— los detalles de la migracion en el area urbana,;
para ello debera recurrirse a fuentes histdricas, con el fin de identificar ten-
dencias, ciclos y otros fendmenos que tengan incidencia y repercusion a largo
plazo, hasta, claro esta, el momento actual.
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De forma general, se procedera a la observacion de aspectos mas “ma-
cro”, como factores productivos, por ejemplo: ;existe algiin sector de actividad
econdmica ocupado por inmigrantes o extranjeros que exista de forma estacio-
nal?; ;es un sector nuevo? Fenomenos que guardan una relacion extensiva en
el tiempo poseen una mayor complejidad, pero también una mayor explicacion
y previsibilidad de los fenomenos que de ellos se deriven. En el primer caso
podemos tener como ejemplo Almeria o Huelva en las temporadas de recogida
de la fresa. Las necesidades que se crean afio tras afio son variables, ya no solo
en funcion del nimero de inmigrantes que viajan desde sus paises para trabajar
en la temporada, sino también por sus caracteristicas propias y el impacto eco-
ndmico que tienen en la zona. Esta variabilidad es altamente volétil, esta como
otras muchas, con lo cual el abordaje debe ser mas exhaustivo. Su analisis, por
tanto, debe transcurrir de forma diacrénica hasta el momento en que se decide
la implementacion de los flujos en las estrategias.

Este analisis contemplara tanto las necesidades como las soluciones
adoptadas y su confluencia con las tomadas en las estrategias, con el fin de
adoptar de nuevo una decision integral que se prevea perdure a largo plazo o
al menos hasta que se concluyan los objetivos de desarrollo.

4.2.4
Exhaustivo in itinere

La diferencia sustantiva respecto del anterior tipo de informe deriva de la
necesidad de un seguimiento y una puesta en comun de las decisiones con los
agentes implicados, no solo en el primer y segundo momento, sino en todo el
transcurso de la implementacion y del desarrollo. Poner a disposicion de los
colectivos un canal directo de comunicacion ayudara a identificar posibles
déficits de implementacion, o factores exodgenos que puedan crear resultados
no deseados.

La monitorizacion del proceso en este supuesto no es una direccion
por objetivos, en términos de Peter F. Drucker (1954). De forma sucinta
cabe decir que la direccion por objetivos presenta una direccion estratégica
asentada sobre el que acumula la méxima responsabilidad. Por otro lado, la
ejecucion de los objetivos es libre y sera ejercida por los actores burocraticos
que estén implicados. La caracteristica mas destacable de esta “direccion”
es precisamente que la ejecucion queda entregada a la libertad de los actores
involucrados, siempre que consigan el objetivo.

En este supuesto se trata de la integracion de los colectivos impli-
cados en el proceso de forma bottom up, siendo los protagonistas de las



politicas los encargados de determinar la agenda, los perfiles y, en defi-
nitiva, la integracion efectiva. Si en algo coincide la direccion o gestion
por objetivos con el presente informe es en la reduccion de los mandos
intermedios, sujetos criticos en la cadena de mando. La identificacion de
estos mandos puede resultar algo compleja, principalmente porque habra
momentos en los que una fundacion o asociacion de ayuda al inmigrante
sea un intermediario o, por contraposicion, el sujeto principal de la ac-
cion. Sea como fuere, objeto o herramienta, es imprescindible fijar indi-
cadores de desempeno”’. Estos indicadores son los objetivos resultado de
todo el proceso de decision comun entre autoridades implicadas y agentes
implicados, por lo que la determinacion de dichos indicadores, en este
caso de integracion (escolarizacion, alfabetizacion...), es indispensable
para el monitoreo in itinere.

En otro orden de cosas, de forma aislada los procesos de integracion de
la variable propuesta tienen un déficit que puede hacer disminuir la calidad
del analisis in itinere. Toda evaluacion recurre o trac a la mente el famoso
benchmarking introducido por Xerox en 1982 y teorizado por Robert Camp
en 1989. La comparativa respecto a la adopcion de buenas practicas es una
técnica necesaria, pero, al estar hablando de una mejora metodolédgica nove-
dosa, hasta las primeras experiencias no se podran adoptar medidas aprehen-
didas. En este caso, una vez identificadas las entidades que hayan destacado
por la integracion de lo aqui propuesto, el benchmarking funcional sea quizas
el que mayor acogida tenga. Principalmente porque permite comparar buenas
practicas en departamentos o unidades similares, perteneciendo a organismos
u organizaciones distintos.

Los indicadores a los que haciamos referencia y que seran objeto de esta
comparativa deben cumplir los cinco preceptos SMART (specific, measura-
ble, achievable, relevant y time). A través de ellos se establece que hay que
especificar cuantificando un elemento a la vez, sin divagar, seleccionando
criterios medibles susceptibles de mejoras, utilizando indicadores de calidad,
alcanzables y relevantes, todo ello en un momento determinado.

23. La cuantificacion de la efectividad en la implementacion, por un lado, y de la
integracion efectiva de los flujos, por otro, es una tarea ardua. A pesar de ello, la integracion
es medible mediante los niveles de escolarizacion, disminucion de los factores de riesgo de
exclusion, disminucion de la pobreza absoluta y relativa, disminucion de delitos relacionados
con inmigracion irregular, entre otros. Por otro lado, la implementacion es medible si se
resuelven con una mayor eficiencia econdmica, comprendiendo tiempo y recursos, o eficacia,
en la realizacion efectiva de los objetivos marcados.
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4.3
¢ Qué coste tendra la introduccion?

Todo dependerd de si la introduccidén es complementaria a una estrategia
DUSI ya planteada o por el contrario se produce conjuntamente con la elabo-
racién de una nueva. Evidentemente los costes de numerosos aspectos como
estudios previos, sean propios o externos, haran variar el precio final de su
incorporacion. Prever, por tanto, su coste cuantitativo dependera en todo caso
del punto en el que se encuentren, tanto si es complementario como si es pro-
ducido conjuntamente.

Los tejidos asociativos y las redes que se formen en el drea urbana pue-
den contribuir a un abaratamiento del coste, siempre y cuando se produzca
una correcta coordinacion y colaboracion entre Administracion y entidad.
Evitar las duplicidades, las hipotesis contradictorias, la recopilacion de datos
caducos y otros fallos metodologicos, bastante habituales, como el perro-gato
de SarTor1 (1991) o el gradualismo, producira no solo un abaratamiento, sino
ademas una mejor introduccion.

La amplitud del area urbana también es una variable a introducir en la
determinacion del precio; es evidente que dreas mas pequefias significaran
un menor universo estadistico y, en consecuencia, una menor muestra.
El trabajo estadistico, de elaboracion de perfiles que estan pendientes de
concrecion, como son inmigrantes ilegales u otros colectivos que no apa-
recen de forma fiable en otras bases de datos, exige un trabajo de campo
totalmente colaborativo con entidades que desarrollen actividades con es-
tos colectivos. Pero ;qué sucede si no existen estas entidades? Aunque no
podemos prever todos los escenarios en cada consistorio, si decir que el
resultado debe ser una base de datos que contemple estos perfiles migra-
torios. Todos o casi todos los municipios cuentan con servicios sociales
propios, concejalias de bienestar social u otras que se encargan de ayudar
a los colectivos mas desfavorecidos o en riesgo de exclusion, por lo que
deberan contar con bases de datos que recojan al menos parte de los co-
lectivos de interés para el presente estudio. Es por ello que determinar a
ciencia cierta el precio dependera de una puesta en comun previa de los
elementos de los que se dispone, del compromiso de los agentes implica-
dos y del alcance o grado de implicacidén que tiene la migracidn en el area
seleccionada de la EDUSI.

Como vimos con anterioridad, los sondeos no son solo el grado menor,
sino que constituyen un paso necesario para la valoracion de impacto de los
flujos. Es evidente que el coste que tendra un informe exhaustivo in itinere
dista mucho de la aproximacion del sondeo.



Cuando hablamos del coste no solo hablamos del precio cuantitativo,
sino ademas del coste cualitativo, como el coste politico, asunto que podria
ser tratado en otro documento.

4.4
Implementacién

El analisis sobre la implementacion es uno de los elementos mas recientes en
la academia sobre andlisis y evaluacioén de politicas publicas. Pese a su ju-
ventud, los déficits en la implementacion condicionan mas que notoriamente
el desenvolvimiento de las politicas publicas, y concretamente sobre nuestra
propuesta. Pese a que los objetivos del presente son claros (introduccion de
flujos migratorios en las EDUSI), una mala implementacion puede distorsio-
nar totalmente el resultado, suponer un coste innecesario o simplemente resul-
tar inutil. La coordinacion entre las autoridades debe ser total, tanto es asi que
un fallo en la transmision de autoridades puede provocar que el informe acabe
en un cajon, no se aplique... La voluntad, por tanto, debe ser bidireccional:
por un lado la autoridad gubernativa debe tener capacidad para enfrentarse al
entramado institucional que representa la Administracion, mientras que por
otro la Administracion debe trabajar por recobrar la importancia del trabajo
técnico y la exhaustividad del documento resultante (HJERN Yy PORTER, 1981).

Sin embargo, el mayor reto al que se enfrenta la implementacion referida
se debe a la extensa cadena de mando. Como hemos visto, existe una multitud
de agentes implicados, que no quiere decir comprometidos. Esto vaticina una
advertencia: debe limitarse el nimero de decisiones técnicas y mas aln criti-
cas que supongan un movimiento estratégico sustantivo. Es decir, si se prevé
que el impacto hara tambalear la estrategia, deberan reformularse con poste-
rioridad para generar un menor trastorno sobre los programas que, aunque no
hayan funcionado a maxima eficiencia, estén generando resultados positivos,
sean esperados 0 no.

Aunque, como hemos podido ver, el centro de poder de las decisiones es
polifacético, la decision debe estar centralizada. El nucleo duro de participantes
debe limitarse a los efectivamente comprometidos, no involucrando a actores
periféricos que tengan poco interés.

Puesto que hablamos de una estrategia que metodoldgicamente se define
como integrada, los cambios deberan ser marginales, no sustantivos de las
aspiraciones de la estrategia y los programas ya ejecutados. Debe existir un
consenso entre los actores, debiendo tratar pocos cambios sustantivos. Estos
cambios sustantivos se integraran en la elaboracion de una nueva estrategia,
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tratando de ser comedidos respecto a la integracion en los planes que estan en
marcha y estan produciendo resultados.

4.5
Externalizacion

Como hemos venido argumentando, la necesidad de complementar las estra-
tegias con la introduccién de los flujos migratorios plantea un problema si
se desea abordar con la precision que requiere. Las instituciones publicas, y
de forma més acentuada en el escenario local, estan haciendo esfuerzos por
racionalizar sus recursos, evitar duplicidades o cuidarse de crear unidades u
organismos que inflen sus gastos presupuestarios de forma estructural. Este
esfuerzo por racionalizar su actuacion conforme a los principios de la nueva
gestion publica choca con un escenario que exige una mas extensiva y mejor
prestacion de servicios publicos. Es por ello que la introduccion en las estra-
tegias de lo que se presume sea un documento técnico debe ordenarse con la
mayor eficiencia.

La externalizacion de este documento analitico supone un coste, como
hemos visto, ponderado y habituado a las necesidades del municipio o del
area funcional. Es por ello que, si no se dispone de los medios propios necesa-
rios para la elaboracion, el seguimiento y la evaluacion, la realizacion externa
de este documento debe barajarse.

Esta externalizacion propuesta presenta una oportunidad para empresas,
fundaciones y otras entidades del sector dedicadas a la consultoria o reco-
pilacion de datos, o para entidades de caracter benéfico-social. Es por ello
que aqui se sitiian dos escenarios posibles: entidades sin animo de lucro, pu-
diéndose encuadrar en la gestion del fomento de la integracion a través de
subvenciones de caracter publico, o entidades con animo de lucro, a través
de contratos.

45.1
Subvencion

Como bien dispone la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subven-
ciones, en su articulo 2, la subvencion es toda disposicion dineraria a favor de
personas publicas o privadas que cumpla, entre otros, los requisitos de que la
entrega se realice sin contraprestacion directa; de que dicha entrega esté suje-
ta al cumplimiento de un objetivo, la ejecucion de un proyecto, la realizacion



de una actividad, la adopcidén de un comportamiento singular, realizados o
por desarrollar, o la concurrencia de una situacion, etc. Por ello, la seleccion
de este proceso es viable si optamos por entidades que tengan inscrito en su
objeto social el fomento de una actividad de utilidad publica o interés social o
de promocion de una finalidad publica. La cuestion técnica y/u operativa que-
da en un segundo plano, pues lo que aqui primamos no es la profesionalidad,
sino la capacidad de la entidad de integrar a través de estos principios (como
la utilidad publica) a los agentes implicados.

Siguiendo en esta disposicion, quedarian exceptuadas las entidades inte-
gradas en Administraciones publicas para el desarrollo global de esta u otras
actividades; por lo tanto, para no resultar contrario a la ley, la fundacién o en-
tidad que desarrolle la actividad subvencionable debe tener caracter privado,
o al menos no pertenecer a la Administracién convocante de la subvencion.
Dado que la subvencion podria estar incluida dentro de la Estrategia de De-
sarrollo Urbano Sostenible e Integrado, deberan comunicarse a la Comision
de la Union Europea los oportunos proyectos, a efectos de que esta declare la
compatibilidad con el mercado comun.

Al margen de los requisitos legales o las categorias de subvencion:
paccionadas, nominativas, de concurrencia, periddicas..., el sistema de
subvencion requiere recomendaciones en funcion del tipo de informe que se
seleccione: exhaustivo, exhaustivo in itinere, intermedio 0 sondeo.

El sondeo, dados el escaso nivel analitico que requiere y la colaboracion
necesaria a distintos niveles, es el mas recomendable para este sistema. La
utilizacion de recursos de que ya se dispone, como el tejido asociativo, las
redes de actores o los informes previos, se presenta como una oportunidad si
utilizamos el sistema de la subvencion.

El sondeo ofrece una gran versatilidad, y el objeto que trata de construir,
una identificacion somera de perfiles e impacto sobre las estrategias, puede
ser gestionado mediante una subvencion que integre a las distintas entidades
colaboradoras. Una subvencién que costee la convocatoria de jornadas y
seminarios y la recoleccion de datos a través de los mismos integrantes de la
entidad.

Conforme vayamos subiendo en el nivel de analisis, ello supondra una
mayor concrecion y, por tanto, profesionalidad en el tratamiento de datos.
Aun con esto, dependera del nivel de implicacion de la Administracion y/o
del Gobierno del area interesada. Si este trabajo técnico, analitico, ya no solo
descriptivo propio del sondeo, es asumido por el personal técnico, la con-
vocatoria de una subvencion sigue siendo una buena herramienta. En caso
contrario hay que comprender que fundaciones y entidades que tienen en su
objeto la integracion de personas en riesgo de exclusion no suelen contar con
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grandes recursos o personal cualificado, y no puede esperarse por parte de
ellas el rigor y la profesionalidad de un equipo consultor.

Sea como fuere, la subvencion resulta muy util en la integracion y el de-
sarrollo de las mesas “redondas”, por lo que una prestacion conjunta, por un
lado subvencion a entidades integradas e interesadas, y por otro externaliza-
cion profesional del contenido analitico, no deja de ser una buena opcion. En
cualquiera de los casos la coordinacién entre ambas debe ser total.

45.2
Contratacion centralizada y acuerdos marco

Como un método de simplificacion contractual, los contratos basados en
acuerdos marco permiten tanto la simplificacion como su homogenizacion,
preestableciendo una serie de condiciones y términos comunes. Aunque su
naturaleza podria casar con la idea de enmarcar de forma comun todos los con-
tratos, no hay que olvidar que la Administracion local gestiona con autonomia
sus intereses y los de su comunidad. Tal defensa del municipalismo desestima
la pretension de centralizar literalmente la gestion de estos contratos. Ademas
de esto, los contratos basados en acuerdos marco tienen un objeto contractual
bien definido, que no guarda ninguna relacion con el que aqui proponemos.
Asi pues, como se deduce del articulo 2 de la Orden EHA/1049/2008, de 10
de abril, de declaracion de bienes y servicios de contratacion centralizada, los
servicios de contratacion centralizada solo tienen relacion con el servicio de
consultoria en materia de administracion electronica, asi como su gestion, o
los servicios postales, de viajes, de ciberseguridad... El sentido de esta men-
cion no reside tanto en su naturaleza juridica como en su sustancia, pues re-
sulta muy atractiva la idea de crear un proceso comun para adaptar el informe
que proponemos a las estrategias elaboradas.

4.5.3
Convenios y encomiendas de gestion

Los convenios y las encomiendas de gestion son supuestos excluidos en la
Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se
transponen al ordenamiento juridico espafiol las directivas del Parlamento Europeo
y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 —en adelante,
LCSP-. Concretamente el articulo 6 condiciona su exclusién a unos supuestos
como que las entidades intervinientes no tengan vocacion de mercado, que el



desarrollo de la cooperacion se guie inicamente por consideraciones relacionadas
con el interés publico, o que el convenio establezca o desarrolle una cooperacion
entre las entidades participantes, con la finalidad de garantizar que los servicios
publicos que les incumban se presten de modo que se logren los objetivos que
tengan en comun. Los convenios encuentran su regulacion el Capitulo VI del
Titulo Preliminar de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico —en adelante, LRJSP—. Siguiendo el articulo 47, los convenios
interadministrativos firmados entre dos o mas Administraciones publicas no
podran tener por objeto prestaciones propias de contratos, y puesto que lo que
aqui valoramos es claramente un servicio de consultoria con un resultado tangible
como es un informe, los convenios quedan, a priori, descartados. Pero no es solo
por este motivo por el que su consideracion es meramente enunciativa, un asunto
que comparte de hecho con las encomiendas de gestion. Su exclusion se debe a la
naturaleza del convenio, cuya firma sucede para la realizacion de un fin comun,
y son la ausencia de medios y la necesidad de elementos técnicos las que marcan
mas el sentido de la “externalizacion”™.

Siguiendo la LRJSP, el articulo 11 define las encomiendas de gestion como
una herramienta para la realizacion de actividades de cardcter material o técnico
de modo que, sin suponer la cesion de la titularidad ni la responsabilidad, la
Administracion recurre a otras entidades de derecho publico. En este caso,
tales entidades podrian ser fundaciones publicas u otras entidades publicas que
tengan entre sus cometidos la gestion o integracion de procesos migratorios. El
Instituto para la Evaluacion de Politicas Publicas u otros organismos publicos
pueden gestionar con la suficiencia requerida los distintos informes.

454
Gestion de servicios: directa o indirecta. Modalidades

Llegados a este punto, las tipologias de informe que aqui proponemos
sugieren, dada su naturaleza, una gestion indirecta o contractual basada en
la licitacion conforme a la LCSP de un contrato de servicios o de concesion
de servicios, si se prevé la explotacion continuada a modo de evaluacion in
itenere durante todo el proceso. Como veremos en las lineas que siguen, el
procedimiento de contratacion si puede suscitar algunas dudas, dependiendo
de la urgencia en su adjudicacion o de la consideracion de criterios sociales o
integradores indicativos de la gran calidad.

24.  Externalizacion es el término que hemos querido utilizar, pero entendemos por esta la
gestion indirecta y pseudopublica, tanto compartida como privada, del asunto.
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* Contratos publicos

m El organo de contratacion

Aunque, como hemos venido definiendo, las estrategias se pueden encuadrar
en lo que se denominan areas urbanas o funcionales, el centro de la
responsabilidad se sitiia en las entidades locales, municipios constituidos por
mas de 20 000 habitantes en su mayoria. Ciertamente, tal y como define la
LCSP, el organo de contratacion varia de un municipio a otro en funcion
de aspectos como el nimero de empadronados o la cuantia del contrato, no
pudiendo ser mayor de 6 millones de euros o del 10 % del presupuesto del
municipio para poder ser adjudicado por alcaldia.

En el supuesto de una gestiéon compartida, el érgano de contratacion sera
el que asuma el mayor grado de responsabilidad, y en consecuencia el nicleo
duro de la decision.

Para determinar la responsabilidad en la preparacion, elaboracion y eje-
cucion del contrato se debera ponderar la totalidad de los intereses publicos
implicados, con el fin de que el que tenga mas intereses tenga mas potestad.
Siguiendo el articulo 33 LRIJSP, la responsabilidad concurrente sera solidaria
y atendera a la competencia, al interés publico tutelado o a la intensidad de la
intervencion. Por otro lado, las tipologias de areas urbanas expuestas en lineas
anteriores definen una unidad de gestion en el desarrollo y la preparacion de las
EDUSI. Por ello, y siguiendo el criterio de eficiencia, serd el mismo 6rgano de
contratacion. Asimismo es necesario mencionar lo dispuesto en el anexo IV del
Programa Operativo Plurirregional de Crecimiento Sostenible 2014-2020, en el
que se determina que se podra disponer de un 6rgano supralocal existente o de
nueva constitucion, abriendo sin duda la puerta a otras posibilidades.

m El objeto del contrato
¢ Tipo contractual

Como bien determina el articulo 99 LCSP, el objeto del contrato debera ser
determinado definiéndose en torno a las necesidades o funcionalidades con-
cretas que se pretendan satisfacer. Sin embargo, la solucion a ese objeto no
sera Unica, pudiendo ofrecerse diferentes definiciones a aquellos contratos,
como es el caso, que puedan incorporar innovaciones tecnoldgicas, sociales
o ambientales que mejoren la eficiencia y la sostenibilidad. Por ello, plantear
novedades sociologicas o metodologias que mejoren cualitativamente el in-
forme debera ser observado con detenimiento.



El contenido minimo del contrato, recogido en el articulo 35 LCSP, con-
templara especialmente las consideraciones sociales, ambientales y de inno-
vacion, siendo no solo de especial interés al objeto. En este supuesto el objeto
contractual es de por si una consideracion social y de innovacion, quizéas en
menor medida o de una forma maés indirecta de forma ambiental.

Dada su naturaleza estamos ante un contrato de servicios cuya prestacion
de hacer conforma la recopilacion de datos, el tratamiento y la valoracion del
impacto sobre diferentes sectores en un area determinada. Este tipo de con-
trato se podria incluir en las nomenclaturas CPV (Common Procurement Vo-
cabulary): 7300000000 — servicios de Investigacion y desarrollo y servicios
de consultoria conexos; 7322000000 — servicios de consultoria en desarrollo;
7321000000 — servicios de consultoria en investigacion entre otros.

¢ Precio

Aunque el coste ha sido abordado en lineas anteriores, aqui desarrollaremos
un andlisis juridico sobre el precio siguiendo la LCSP.

El precio se fijara de acuerdo con lo establecido en el pliego de clausulas ad-
ministrativas, pudiendo estar referido a componentes de prestacion, unidades de
ejecucion o de tiempo, a tanto alzado o como resultado de aplicacion de honora-
rios por tarifas o combinacion de ambas. Aunque se determine en el articulo 102
LCSP que el precio debe ser cierto, en los supuestos de procedimiento negociado,
didlogo competitivo o procedimiento de asociacion para la innovacion se ofrece
una excepcion, pudiendo celebrarse contratos con precios provisionales. En estos
supuestos debe ponerse de manifiesto la necesidad de que la ejecucion se produz-
ca antes de que la determinacion del precio sea posible. No se prevé la necesidad
de ejecutar la prestacion previamente a la determinacion del precio.

El informe que acompatie a las estrategias no debe plantear problemas en
cuanto a la determinacion de su precio, aunque la ejecucion de una evaluacion
in itinere de su influencia sobre las estrategias si. Esta division entre informe
y evaluacion, en sus distintas modalidades, es susceptible de determinarse
mediante lotes que hagan una mejor ejecucion del contrato, por lo que habra
que estar a lo dispuesto sobre su naturaleza (art. 99.3 LCSP).

Aunque al tratarse de un contrato de servicios la estimacion de este precio
se determinara en funcion del importe total sin incluir IVA, el procedimiento
de adjudicacion a través de asociacion para la innovacién tendra en cuenta el
valor méximo estimado, excluido el IVA, de las actividades de investigacion
y desarrollo que esté previsto que se realicen a lo largo de la duracion total de
la asociacion, y de los servicios que esté previsto que se ejecuten o adquieran
al final de la asociacion (art. 101, apdo. 14, LCSP).
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¢ Duracion

En el supuesto del servicio, concluira con la presentacion del informe, por lo
que no debera tener una duracion, siguiendo lo establecido en la LCSP —ar-
ticulo 29—, superior a 5 afios. Un asunto distinto seria el de los contratos de
concesion de servicios, que, dada su naturaleza, podran durar hasta 25 afios,
al no tratarse de servicios sanitarios. Puesto que el informe estaria asociado a
la ejecucion de un programa de desarrollo sostenible enmarcado, la duracion
podra venir determinada por la prestacion principal en virtud de la cual surge
la necesidad de este contrato. La duracion, por tanto, estaria vinculada a la du-
racion de la Estrategia DUSI, en el supuesto, claro estd, de que se optase por
un tratamiento in extenso de la integracion del flujo migratorio, y no solo de
un informe que de forma puntual valorase el impacto de los flujos migratorios
en la Estrategia (sondeo).

¢ El adjudicatario

Como hemos esbozado, cualquier personalidad juridica o fisica con capaci-
dad de obrar podra realizar la prestacion siempre que se encuentre dentro de
los fines, objeto o &mbito de la actividad. Entre aquellas, podemos resefiar las
fundaciones, asociaciones, empresas con fines sociales, empresas de consul-
toria, investigadores o cualquier persona que pueda acreditar la idoneidad y
la profesionalidad en la preparacion, el desarrollo y la ejecucion del contrato.

m Las formas mads habituales de contratacion: el procedimiento abierto y
restringido

Aunque, como bien indica la LCSP, la adjudicacién de los contratos se debe
realizar ordinariamente utilizando el procedimiento abierto o el restringido,
la naturaleza de la prestacion nos induce a pensar en el procedimiento de
asociacion para la innovacion. El cardcter innovador del procedimiento de
asociacion para la innovacion puede resultar de interés, ya que la disponibi-
lidad del objeto en el mercado no ofrece las garantias de su maximizacion en
cuanto a rendimiento y costes, todo ello al margen de que tenga ese califica-
tivo innovador.

Al tratarse de un contrato de servicios, exigira la previa apreciacion de la
insuficiencia de los medios disponibles. Para ello se requerira la elaboracion
de un informe que se adjuntara al expediente de contratacion y determinara la
necesidad de su celebracion. Los motivos relacionados con la insuficiencia se
podran referir a la incapacidad del personal disponible para acometer el tipo



de informe sin que produzca un menoscabo en el servicio, o a que el volumen
de trabajo haga impracticable o ineficiente acometer este trabajo.

m Los procedimientos de negociacion
¢ El dialogo competitivo

Este sistema contractual presenta una alternativa a los aqui vistos. Aunque
sustantivamente resuelve un modelo contractual con caracter innovador, al
desplazar los centros de decision o de “inspiracion” a los candidatos ofrece
un gran valor afiadido. Primero, porque a modo de brain storming otorga a los
licitadores la oportunidad de desarrollar una o varias soluciones para satisfacer
las necesidades, sirviendo de base o inspirando al objeto contractual resultante.
Si acudimos al articulo 167 LCSP, nos ofrece supuestos de aplicacion de este
sistema contractual: entre otros, cuando para satisfacer las necesidades del
organo de contratacion sea imprescindible un trabajo previo de disefio o de
adaptacion, o en el supuesto de que el contrato incluya soluciones innovadoras
o un proyecto. Igualmente, la naturaleza del objeto contractual exige una
negociacion previa que atienda a las circunstancias especificas vinculadas
a la naturaleza, la complejidad o la configuracion de la prestacion. Puesto
que, como ya viene anunciando la Ley, el didlogo competitivo aspira a la
seleccion mas acertada que satisfaga las necesidades planteadas por el 6rgano
de contratacion, la contribucion es recompensada. Como un instrumento de
fomento, los d6rganos de contratacion podran establecer en el documento
descriptivo primas o compensaciones.

m Responsabilidad sobre el empresario

Lasolvencia exigida o exigible tendra una especial mencion en la previa oferta
de prestacion de servicios de proximidad, debiendo ofrecer una concreta
experiencia referida a aptitudes de caracter social (art. 90 LCSP).

La constituciéon de la garantia definitiva regulada en el articulo 107
LCSP podria ser eximida habiéndose justificado previamente en el pliego de
cldusulas administrativas particulares, al ser un caso facilmente encuadrable
en “contratos que tengan por objeto la prestacion de servicios sociales o
inclusion social o laboral de personas pertenecientes a colectivos en riesgo
de exclusion social” (art. 107.1, apdo. 2). Sin embargo, habria que atender
a una identificacion previa del colectivo sujeto de estudio; aunque de forma
generalizada el tratamiento sera de migrantes que pertenezcan a este colectivo
en riesgo de exclusion, existirdn supuestos en los que los migrantes sean de
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posiciones econdmicas muy elevadas o colectivos cuya integracion sea plena
y efectiva. Para identificar estos perfiles y consecuentemente la correcta
preparacion del contrato, el articulo 115 LCSP prevé la realizacion previa de
estudios de mercado o consultas a operadores econdmicos, con la finalidad
de preparar correctamente la licitacion. Para estos estudios o consultas tiene
un mayor acierto la seleccion de expertos o autoridades independientes,
pertenecientes a academias o universidades que hayan tratado o traten los
flujos migratorios, o la identificacion de perfiles socioecondmicos dentro de
las otras dos opciones que plantea el mismo articulo, como lo son los colegios
profesionales, o, con caracter excepcional, operadores econdmicos activos en
el mercado. Como bien contintia, estos expertos o autoridades independientes
pueden concurrir libremente a la posterior licitacion, aunque hayan realizado
estudios delimitando precisamente el objeto del contrato.

Como hemos visto hasta ahora, el empresario debe tratar con sumo cuidado
los datos ofrecidos por los encuestados, o los obtenidos de fuentes susceptibles
de resultar identificadas o identificables en términos del Reglamento (UE)
2016/679, de 27 de abril, relativo a la proteccion de las personas fisicas en lo
que respecta al tratamiento de datos personales y a la libre circulacion de estos
datos. En lo que respecta a la confidencialidad desarrollada por el articulo 133
LCSP, el contratista resultante de la adjudicacion deberd respetar el caracter
confidencial de la informacién a la que tenga acceso como consecuencia de
la ejecucion del contrato. El pliego o el propio contrato deberan determinar
el alcance de los datos que seran tratados como confidenciales, debiendo ser
mantenidos como tales durante el plazo de cinco afios desde el conocimiento de
esa informacion, salvo que los pliegos estableciesen uno mayor. Evidentemente
esta informacion confidencial podra ser utilizada con fines estadisticos o para
posteriores estudios, siempre que se produzca la disociacion de datos de caracter
personal o estos no arrojen informacion que pueda comprometer tanto al interés
general como al propio consistorio.

La responsabilidad en la ejecucion del contrato no debe dirigirse a la
efectiva integracion del informe o a la confirmacion de los resultados esperados.
La empresa adjudicada debera responder por la calidad, la metodologia, el rigor
y las indicaciones recogidas en el pliego. La relacion, por tanto, se dirige mas a
aspectos técnicos que a las consecuencias de la utilizacion del informe.

 La proteccidn de datos: categorias especiales y complicaciones derivadas
del tratamiento

Es resenable identificar la sensibilidad de los datos que son objeto de
tratamiento, es decir, datos como el origen étnico o racial, las preferencias



religiosas, u otros tantos que constituyen la categorizacion de los flujos
migratorios. Esta sensibilidad tiene su consecuencia mas directa a través de la
Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion de Datos Personales
y garantia de los derechos digitales —en adelante, LGPD—, asi como del
Reglamento “inspirador”, proveniente de la Union Europea, 2016/679, de 27
de abril, relativo a la proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al
tratamiento de datos personales y a la libre circulacion de estos —en adelante, el
Reglamento—. Estos datos se categorizan como datos especialmente protegidos.
Siguiendo el articulo 9 LGPD o el 9.2.a) del Reglamento para el tratamiento de
estos datos, no basta con el consentimiento del afectado, quedando prohibidos si
su motivacion es la identificacion univoca del afectado. Sin embargo, los fines
para los que se produce su tratamiento estan justificados siguiendo lo dispuesto
en el articulo 9.2.j). Asi pues, la prohibicion no es de aplicacion en el supuesto
de que el tratamiento sea necesario para fines de interés publico, investigacion
o estadistico, debiendo ser proporcional a los fines perseguidos y estableciendo
medidas adecuadas y especificas para proteger los derechos e intereses del
interesado. Dado el nivel de seguridad que exige el adjudicatario, debera
acreditar la suficiencia en cuanto a la garantia de su proteccion y tratamiento.

Especial proteccion merecen los datos personales que, por su naturaleza,
son particularmente sensibles en relacion con los derechos y las libertades
fundamentales, ya que el contexto de su tratamiento podria entrafiar importantes
riesgos paratales derechos y libertades. Deben incluirse entre tales datos personales
los datos de caracter personal que revelen el origen racial o étnico, entendiéndose
que el uso del término “origen racial” en el Reglamento europeo no implica la
aceptacion por parte de la Union de teorias que traten de determinar la existencia
de razas humanas separadas. Tales datos personales no deben ser tratados, a
menos que se permita su tratamiento en situaciones especificas contempladas: el
cumplimiento de una obligacion legal o de una mision realizada en interés publico
o en el ejercicio de poderes publicos conferidos al responsable del tratamiento.
Se deben establecer de forma explicita excepciones a la prohibicion general de
tratamiento de esas categorias especiales de datos personales, entre otras cosas
cuando el interesado dé su consentimiento explicito o tratdindose de necesidades
especificas, en particular cuando el tratamiento sea realizado en el marco de
actividades legitimas por determinadas asociaciones o fundaciones cuyo objetivo
sea permitir el ejercicio de las libertades fundamentales.

* Principio transversal

La igualdad entre mujeres y hombres es un principio juridico universal
reconocido por numerosos textos internacionales sobre derechos
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humanos, como la Convencion sobre la eliminacién de todas las formas
de discriminacion contra la mujer, aprobada por la Asamblea General de
las Naciones Unidas en diciembre de 1979 y ratificada por Espafia en
1983, u otras conferencias mundiales monograficas, como las de Nairobi
1985 y Beijing 1995. En el escenario europeo, la igualdad es un principio
fundamental recogido por el Tratado de Amsterdam de 1 de mayo de 1999,
siendo ya abordado por el articulo 111 del Tratado de Roma. Este acervo
originario trajo consigo la aprobacion de las directivas 2002/73/CE, relativa
a la aplicacion del principio de igualdad de trato entre hombres y mujeres
en lo que se refiere al acceso al empleo, a la formacion y a la promocion
profesionales, y 2004/113/CE, sobre aplicacion del principio de igualdad de
trato entre hombres y mujeres al acceso a bienes y servicios y su suministro.
El resultado en nuestro ordenamiento juridico concluy6 en la Ley Orgénica
3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres. Una
ley que introduce un elemento que es de vital importancia para el presente
trabajo: la especial consideracion y el reconocimiento de los supuestos de
doble discriminacion. La singularidad de ello reside en las dificultades
que plantea la pertenencia a dos colectivos en riesgo como son las mujeres
migrantes o las mujeres con discapacidad, siendo reconocidas por la misma
Ley como colectivos que presentan una especial vulnerabilidad, ya sea
por su pertenencia a minorias étnicas o por las dificultades que plantea su
especial condicion.

Sin embargo, como la propia Ley enunciaba, motivo por el cual es
necesaria su mencion, la mayor novedad de la Ley reside en la prevision
de politicas activas para hacer efectivo el principio de igualdad, teniendo la
consideracion inexcusable de introducir de forma transversal la igualdad,
sefia de identidad del moderno derecho antidiscriminatorio. En lo que aqui
nos atafie, el estudio propone la integracion efectiva de la perspectiva de
género en la elaboracion de los estudios y en las estadisticas necesarias para
su desarrollo. La variable “sexo” es una condicion necesaria para establecer
e incluir en las operaciones estadisticas un mejor conocimiento de las
diferencias en los valores, roles y experiencias de los encuestados. Por
tanto, no se reduce a una cuestion de integracion de determinados sectores
potencialmente excluibles, sino que ademas es acertado metodoldégicamente
hablando ampliar la muestra no solo en su universo, sino también de
acuerdo con la dimensién que abarca. Asi pues, obtenemos una ventaja
doble: cumplimos gustosamente lo dispuesto en la Ley Organica 3/2007,
de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres, y ademas
mejoramos el modelo.



5
Reflexiones finales

Dada la naturaleza del presente trabajo, no tiene sentido hacer una valoracion,
puesto que consta precisamente de esto, una valoracion rigurosa, analiti-
co-descriptiva, sobre la mejora metodologica de las EDUSI a través de la
introduccion de los flujos migratorios. Por ello, se aprecia mas pertinente
hacer una advertencia y una consideraciéon comun a todo lo expuesto, que
alivie tanto su comprension como su aplicacion.

Si hacemos un visionado comun, podemos entender que las estrategias
DUSI tienen una limitacion en cuanto a su innovacion, si entendemos que
tanto los objetivos como las convocatorias no son dirigidos por las entidades
locales o areas urbanas interesadas. Pese a esto, las estrategias elaboradas si
contienen cierta discrecionalidad, no tanto en su estructura como en la pro-
fundizacion en elementos que pueden ser determinantes para la eficacia y la
eficiencia de las susodichas. Es decir, los flujos migratorios ocupan espacio
tanto en el andlisis social y demografico como en la adopcién de medidas
concretas del OT 9 o incluso, y como hemos visto, en los analisis DAFO. Su
inclusion, por tanto, al margen de su pertinencia, es asumible por la Estrate-
gia, respetando, eso si, los limites. Por ello, el primer punto del trabajo trata
de analizar sendos conceptos de forma operativa y normativa, para después
establecer un nexo de unidn viable entre ambos. Esta union viene referida a
la implementacion de los flujos en las estrategias, mientras que las buenas
practicas tienen una aplicacion sobre su integracion, es decir, sobre aspectos
concretos de actuacion que hagan efectiva esta integracion. Es por ello que
la linea de investigacion se parte en dos momentos que pueden suscitar cierta
confusion.

Por un lado, tenemos implementacion del flujo. La implementacion se
contrasta poniendo a prueba su viabilidad, analizando los conceptos previa-
mente que se pondran en comun. Después se analizan supuestos de especial
interés para probar su implementacion real, utilizando un anélisis descriptivo
de cada caso, Cabanyal, Palmas de Gran Canaria, Madrid...

Por otro lado, tenemos integraciéon del flujo. Una vez probada su
implementacion se identifican buenas practicas, tanto especificas (oficina
de atencion al extranjero, programas de idiomas...) como criterios basicos
aplicables a toda estrategia.

La conclusion de todo ello es el manual que en que convergen tanto
la implementacion del flujo como su efectiva integracion, con el objetivo
de mejorar tanto el método como el resultado, permitiendo obtener resul-
tados medibles y tangibles susceptibles de mejora, si bien es cierto que la
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multiplicidad de factores que influyen en la toma en consideracion, y en
la posterior integracion, dificulta mucho un manual con un nivel de con-
crecion tan especifico. Si el objeto hubiera sido precisamente un manual
especifico, habria desarrollado infinitud de situaciones inconexas que ha-
rian practicamente imposible una implementacion homogénea. Es por ello
que se presentan de una forma mas elastica, desplazando las soluciones
concretas a los actores implicados concretos, es decir, utilizando a orga-
nizaciones implicadas y afectadas, en mesas de negociacion o redondas.
Sin duda, desplazar el centro de la toma en consideracion de problemas no
solo es un buen ejercicio democratico, sino que termina por consolidar una
toma de decision y un abordaje mas acertados, asi como contribuye a la
construccion de tejidos asociativos mas solidos y la institucionalizacién a la
que hicimos referencia. Unos tejidos que contribuyen a una mejor y mayor
cohesion social en barrios, areas y ciudades. Si entendemos que este no solo
es el OT 9, sino que ademads es uno de los pilares del desarrollo sostenible
y urbano, entenderemos que los flujos migratorios son un baluarte lleno de
potencialidades econdmicas y sociales que, ademas de construir ciudades,
construye a ciudadanos.

Finalmente, atendiendo a una nueva etapa que nos acontece, y habiendo
casi concluido las estrategias programadas para 2014-2020, se hace necesaria
y recomendable la introduccién novedosa de un analisis mas riguroso del
impacto de los flujos sobre las estrategias, cuidando cualquier duplicidad,
andlisis sesgado o ideoldgico que reste, mas que aporte, a la Estrategia.
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