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Resumen

La integracion en el contexto de la movilidad humana
es una nocién que tiene multiples significados. Desde su
dimensién juridica, la inclusién de y con las personas in-
migrantes exige el igual reconocimiento y ejercicio de de-
rechos, atendiendo a las debidas obligaciones y garantias.
Para ello es imprescindible potenciar la situacién de regu-
laridad administrativa, desde los instrumentos normativos
existentes. A continuacién, la articulacién de una estrate-
gia nacional de integracion es esencial para potenciar ese
proceso continuo que facilite la promocion de la igualdad
como potente nivelador de la convivencia pacifica.

Abstract

Integration in the context of human mobility is a notion
that has multiple meanings. From its legal dimension, the
inclusion of and with immigrants requires the equal recog-
nition and exercise of rights, taking into account the neces-
sary obligations and guarantees. For this, it is essential to
promote the situation of administrative regularity, from the
existing regularory instruments. Next, the articulation of a
national integration strategy is vital to strengthen this con-
tinuous process that facilitates the promotion of equality as
a powerful leveler of peaceful coexistence.

1. Una aproximacioén al concepto de integracién: ;qué, quién y dénde?

Desde un andlisis politico-juridico, abordar la integracién en el dmbito de la movilidad
humana exige acotar el término y especificar el sujeto al que se refiere.

La nocién de integracién es polisémica y, por ello, polémica. Los multiples significados
que le son atribuibles en contextos distintos generan diferente tipo de controversias. En prin-
cipio, puede mantenerse que este concepto designa en el dmbito de la migracién al menos tres
dimensiones: el cardcter bilateral entre la persona inmigrante y las instituciones publicas, asi
como con el grupo socialmente mayoritario y los otros minoritarios; los procesos de insercién
social y el resultado de estos procesos en los que adquiere protagonismo el reconocimiento de

! Este articulo ha sido realizado en el marco del proyecto I+D+i PID2019-105018RB-100/ AEI/10.13039/501100011033, «Racismo y Discriminacién: los

Derechos Humanos bajo amenaza» (Multihuri), Ministerio de Ciencia ¢ Innovacién.
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derechos y obligaciones; y la gestién de la diferencia cultural para evaluar la integracién con
medidas de cierta fiabilidad como los indicadores.

De las propuestas tedricas sobre modelos para la gestién de la diversidad cultural que
pueden tomarse en consideracion para articular politicas de integracién, es posible sintetizar
cinco tipos: asimilacionismo, segregacionismo, integracionismo, pluralismo e identitarismo

(De Lucas, 2012, pp. 24 y 31-34).

Los dos modelos que mds desatienden la consideracién de las diferencias implicitas en los
diferentes grupos y que, por tanto, més dificultan la posibilidad de integracién son el asimila-
cionista y el segregacionista. En el otro extremo, el identitarismo es partidario de incorporar
variaciones en la estructura institucional de la sociedad de acogida, sin considerar la integra-
cién como un proceso de doble direccién. En un lugar intermedio se sittian los modelos del
integracionismo y pluralista. El integracionismo parte de la necesidad de introducir ciertas
modificaciones en los limites, en el contenido de los valores y en los patrones de la estructura
bésica de la sociedad de acogida. Estos cambios pretenden la minimizacién del potencial con-
flicto entre los valores e intereses de los inmigrantes y los de la poblacién autéctona, asi como
el mantenimiento de la cohesién social. Se reclama del inmigrante un esfuerzo de integracién
como un intercambio. Por otra parte, el modelo pluralista tiene como caracteristica funda-
mental fomentar la participacién de los inmigrantes en la toma de decisiones y en la gestion
del contenido y los limites en la esfera publica en las mismas condiciones que los ciudadanos,
de tal forma que se modulardn los valores y patrones sociales caracteristicos de la estructura
basica de la sociedad de recepcién (Solanes, 2018, pp. 77-88).

Cualquiera que sea la clasificaciéon por la que se opte en cuanto a modelos generales de
integracién en el dmbito de la inmigracién, pueden realizarse varias criticas. Entre ellas, la re-
lativa a que hay modelos como los mencionados que tienden a identificar la pluralidad cultural
de las sociedades receptoras con la llegada de poblacién inmigrante, como si con anterioridad
fuera homogénea; la relevancia del dmbito cultural, en detrimento de otros; el obviar la ausen-
cia de centros planificadores capaces de disenar estrategias de integracién coherentes en todos
los dmbitos de la realidad; otra critica tiene que ver con que la incorporacién de las personas
inmigrantes se produce en el marco de un amplio abanico de normas e instituciones predise-
fiadas; se omiten los efectos potencialmente contradictorios de los procesos y practicas; no se
atiende el nivel infraestatal (regional y/o local), y se concibe la integracién como un proceso
progresivo y lineal cuando en realidad no tiene por qué tener un fin (Godeanu ez al., 2014,
pp- 23-24). Todo ello hace que el recurso a uno u otro modelo sea insuficiente.

Por eso, mds que hablar de un modelo, me centraré en las tres dimensiones mencionadas
que la integracién implica para abordarlas desde el prisma legislativo. Si se centra este andlisis
en una dimensidn juridica, la integracién hace referencia al igual reconocimiento y ejercicio
de derechos atendiendo a las debidas obligaciones y garantias. En ese sentido, sin igualdad en
los derechos no hay integracién posible (De Lucas y Solanes, 2009). Esa es la premisa nece-
saria, como punto de partida, pero insuficiente. Desde esta perspectiva pueden mencionarse
algunas caracteristicas que deberfan definir la integracion, entre ellas, la necesidad de combatir
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la asimetria, la bidireccionalidad y la multidimensionalidad. La asimetria hace referencia a la
desigual situacién en la que se encuentran cada una de las partes en el proceso de integracién.
Dicha asimetria supone que los contextos de recepcién pueden ser favorables, neutrales o
desfavorables, pero subyace un denominador comtn de desigualdad estructural existente
entre la persona inmigrante, por una parte, y la sociedad y el marco institucional por otra; esa
desigualdad es la que se debe combatir con la inclusién. El proceso de integracién se pretende
que sea bidireccional entre la sociedad receptora y las personas inmigrantes y a la inversa®. De
ahi la necesidad de favorecer la referencia a la integracién «con» las personas inmigrantes y no
«de» estas, como si se tratara de una responsabilidad unidireccional que los extranjeros asumen
sin que la sociedad de acogida se vea afectada. Por dltimo, la multidimensionalidad apela a
la exigencia de tener en cuenta en la politica de integracién mdultiples variables entre las que
se incluyen las relaciones intergubernamentales, las redes de actores y la transversalidad, en la
medida en que la integracién afecta a todos los sectores puiblicos.

Este enfoque normativo exige concretar el sujeto de andlisis, puesto que al hacer referen-
cia a las personas inmigrantes o extranjeras se aglutinan grupos muy variados. Ademds, si se
consultan datos de referencia como la Encuesta de Poblacién Activa, es habitual considerar
como extranjeros a los que tienen nacionalidad extranjera y también al colectivo denominado
poblacién «espafiola y doble nacionalidad» (Mahia y Medina, 2022, p. 22), cuando en realidad
estos ultimos no son extranjeros en cuanto a su estatuto juridico. Por eso, desde la dimensién
juridica que aqui se prima, se hard referencia al término «extranjero» como lo concreta nuestra
normativa de extranjerfa, a la que aludiré en el apartado siguiente, equipardndolo a la nocién
de inmigrante en cuanto a su estatuto juridico.

Un tercer aspecto a tomar en consideracion es el lugar en el cual se concreta una deter-
minada politica y legislacién de integracién. Las variables entre un lugar y otro dependen de
multiples factores como, por ejemplo, los elementos del sistema de gobernanza, sus fases, las
principales dreas de integracién y las poblaciones objetivo (Pasetti ez al., 2022). Por eso, en
este caso, se hard referencia exclusivamente a la integracion de las personas inmigrantes en
Espana a partir del impacto que en ella genera la legislacién nacional y su implementacidn,
de la cual se deriva la especial atencién a las situaciones administrativas de irregularidad y a
los mecanismos articulados para salir de ellas.

No puede obviarse que, ademds, en Espana, las competencias en materia de integraciéon en
el contexto de la inmigracién se dividen entre el Gobierno central y las comunidades auténomas,
que son en la prictica los actores clave responsables de la implementacién de politicas, aunque
el estudio pormenorizado del dmbito autonémico excede las posibilidades de este trabajo.

2 En la linea que ya asenté la COM (2000) 757 a partir de la cual la integracién se entiende como «un proceso bidireccional basado en derechos mutuos y
obligaciones correspondientes a los ciudadanos de terceros paises en situacién legal y de la sociedad de acogida, que permite la plena participacién de los
inmigrantes». A partir de esta Comunicacion se insiste en que la integraciéon debe concebirse desde una perspectiva multidimensional u holistica en la que
intervienen distintos elementos y agentes (por ejemplo, en la COM (2003) 336).
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2. La normativa espafiola y su encaje en el contexto europeo

La politica de inmigracién europea, con base juridica en los articulos 79 y 80 del Tratado
de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE), ha estado marcada por una voluntad de
coordinacién entre los diferentes Estados miembros, a diferencia de la relativa al asilo en la que
la articulacién del Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA) ha exigido siempre una armo-
nizacién entre las normativas estatales. Asi, la convergencia impulsada por el articulo 79.4 del
Tratado de Lisboa que articula las iniciativas europeas de apoyo a las politicas de los Estados
miembros en el drea de la integracion de los inmigrantes, deja a dichos Estados la posibilidad
de propiciar la integracién de los nacionales de terceros paises que residan legalmente en su
territorio (Solanes, 2020). La ausencia de una politica comun de integracién e inclusién y de
un instrumento de derecho derivado dotado de valor juridico, marca las diferencias entre los
distintos Estados, aunque existen consensos al respecto que imprimen una cierta caracterizacién
comun a las politicas de inclusién europeas (Porras y Requena, 2022). El actual instrumento
que constituye la referencia en este dmbito es el Plan de Accién en materia de integracién e
inclusién para 2021-2027 (COM (2020) 758 final de 24 de noviembre de 2020).

Desde el punto de vista de los agentes implicados en el proceso de integracién, a principios
de los 2000 ya quedd patente que corresponde a los Estados asumir la iniciativa en la puesta
en marcha de una politica de integracién multidimensional. La condicién fundamental para
aplicar de modo adecuado este planteamiento es, por una parte, mejorar la coherencia entre
las politicas de inmigracién, integracién y empleo a todos los niveles y en el conjunto de las
disciplinas y, por otra parte, incluir a los interlocutores sociales, al sector de la investigacidn,
a los proveedores de servicios publicos, a las ONG y a otros agentes de la sociedad civil, espe-
cialmente a las personas inmigrantes.

En ese contexto, en Espana, la vigente Ley Orgdnica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos
y libertades de los extranjeros en Espafa y su integracion social (reformada por LO 8/2000,
LO 14/2003, LO 2/2009, LO 10/2011, y RDL 16/2012, conocida como ley de extranjeria),
constituye la primera norma que hace una referencia expresa a la integracién. Aunque la LO
4/2000 ya aludia en su titulo a la cuestién de la integracién en su dimensién social, hasta la
LO 2/2009 no se dedicé una parte del articulado a concretar dicha cuestién. Con todas estas
disposiciones se han ido trazando escalones diferentes de derechos atendiendo a la regularidad
de la situacién administrativa y al empadronamiento, estos son los dos referentes para que los
extranjeros puedan ejercer sus derechos en Espana.

La propia norma concreta, en sus articulos 1 y 2, que se aplica a los extranjeros, que
carezcan de la nacionalidad espafiola, que no tengan un régimen juridico mds beneficioso
(con especial mencién al comunitario). En ese sentido se alude en este trabajo a las personas
inmigrantes en Espana.

Al amparo de esta disposicidn, y las que la desarrollan, se han articulado las dos estrategias
de dmbito nacional para la integracién: el Plan Estratégico de Ciudadania e Integracién de
2007-2010 (PECI I) y el PECI II para el periodo 2011-2014. Como recuerda el Foro para la
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Integracién Social de los Inmigrantes (FISI, 2022), el primer PECI se disefié en una época
de crecimiento econémico e incremento del flujo migratorio, si bien su implementacién se
vio afectada por la crisis econémica y la desaceleracién de dicho flujo. Por ello, el II Plan
Estratégico de Ciudadania e Integracién de 2011-2014, planificado en un momento de crisis
econdmica, tuvo en cuenta el impacto de esta en la sociedad. Entre sus objetivos estaba el
impulso de la convivencia intercultural desde el desarrollo de lineas de actuacién, medidas
y objetivos especificos en dreas como acogida, empleo y promocién econémica, educacion,
salud, servicios sociales e inclusién y movilidad y desarrollo; y objetivos transversales como
convivencia, igualdad de trato y lucha contra la discriminacién, infancia, juventud y familias,
género y participacién y educacién civica.

Estas estrategias se complementaron con el Plan Nacional de Accién para la Inclusién
Social del Reino de Espana (PNAin) de 2013-2016, que intentaba abordar las necesidades
sociales de proteccién contra la pobreza y la exclusién social en la linea de su antecesor del
periodo 2008-2010. La inclusién activa era el pilar central de su estrategia, con objetivos como
impulsar la inclusién a través del empleo de las personas en situacién de mayor vulnerabilidad;
garantizar un sistema de prestaciones para apoyar econémicamente a personas con necesidades
especiales, y garantizar la prestacién de servicios bdsicos a toda la poblacién.

Una de las principales criticas, respecto a la ausencia de una politica de integracién eficaz
y eficiente, tiene que ver con el hecho de que los mencionados planes de integracién no han
tenido continuidad, lo cual ha supuesto una pérdida de centralidad de las politicas de integra-
cién e inclusién que es necesario revertir. De hecho, la Comisién Europea contra el Racismo
y la Intolerancia (ECRI, 2018) del Consejo de Europa lamenté la ausencia de una politica
central de integracién. Aunque el Plan Nacional de Accién para la Inclusién Social pudiera
considerarse como sustituto del PECI, sigue sin haber continuidad hasta que recientemente
se ha propuesto el Marco Estratégico al que se aludird mds adelante.

Las comunidades auténomas, en el contexto descentralizado y multinivel espafol, junto
a las ciudades auténomas y las administraciones locales, han desarrollado diferentes planes,
programas o actuaciones en materia de inclusién, gestién de la diversidad, igualdad de trato y
lucha contra el racismo y la xenofobia para la atencién a las personas inmigrantes. Algunas han
articulado estas politicas a partir de la referencia que se concreta en sus respectivos estatutos de
autonomia, como es el caso de Aragén, Cataluna o Castilla y Ledn; por su parte, la Comunitat
Valenciana, ha concretado en este dmbito una legislacién autondmica, ya que, el Estatuto de
Autonomia de la Comunitat Valenciana, en su articulo 10.3, contempla los derechos y la aten-
cién social de las personas inmigrantes con residencia en la Comunitat como uno de los dmbitos
primordiales de actuacién de la Generalitat y, en su articulo 59.5, establece que la Generalitat
colaborard con el Gobierno de Espana en lo referente a politicas de inmigracién?; y, por tltimo,

? En ese sentido se aprobd la Ley 15/2008, de 5 de diciembre, de la Generalitat, de Integracién de las Personas Inmigrantes en la Comunitat Valenciana (DOGV
n°5.911, de 11 de diciembre) y el Decreto 93/2009, de 10 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 15/2008, de 5 de diciembre, de la Generalitat,
de Integracién de las Personas Inmigrantes (DOGV n° 6056, de 14 de julio). Ademds, existe la Estrategia Valenciana de Migracions 2021-2026 y se ha creado,
para supervisar su seguimiento, el Consejo Valenciano de Migraciones (Decreto 31/2022, de 25 de marzo, del Consell, por el que se crea el Consejo Valenciano
de Migraciones, DOGV n° 9311, de 1 de abril).
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estdn las comunidades auténomas que no cuentan con ninguna referencia a estas competencias
en sus estatutos, ni han desarrollado legislacién especifica aunque si han llevado a cabo planes
de integracién, como por ejemplo, la Comunidad de Madrid (Cidalia, 2020, p. 8).

A pesar de los mencionados esfuerzos y de la variedad de medidas en el dmbito nacional,
el principal obstéculo para la integracién juridica ha sido tradicionalmente, y sigue siéndolo,
la estricta conexién de la politica de inmigracién con el mercado de trabajo y, por tanto, la
exigencia de una situacién administrativa regular. Dicho de otro modo, si no hay inclusién
posible sin igualdad de derechos y obligaciones, con las debidas garantias, permitir el acceso
a la regularidad y combatir la irregularidad sobrevenida debe ser un eje fundamental de la
politica de integracion.

3. Integracién y regularidad: las recientes reformas reglamentarias

El Real Decreto 557/2011 de 20 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley
Orgénica 4/2000, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafa y su integracién
social, tras su reforma por la Ley Orgdnica 2/2009 (en su redaccién dada por el Real Decreto
844/2013, de 31 de octubre), constituye el instrumento de desarrollo que concreta los meca-
nismos de acceso a la situacién de regularidad y, por tanto, facilita la integracién.

Esta disposicién ha sufrido recientemente dos reformas que consolidan esa concepcién
laboral que impregna la politica de extranjeria espanola. El 26 de julio de 2022, se aprobé el
Real Decreto 629/2022, que incluye en el reglamento de extranjeria importantes novedades
para las personas migrantes. Esta era la segunda modificacién del mencionado reglamento
tras la realizada por el Real Decreto 903/2021, de 19 de octubre, con el objetivo de mejorar
la situacién de los nifos, nifias y adolescentes extranjeros no acompafiados. En ambos casos,
se priman formas de acceso o permanencia en el dmbito de la legalidad administrativa estric-
tamente vinculada al mercado formal de trabajo, incluso de manera indirecta como ocurre en
el caso de la reagrupacién familiar.

Especial atencién requiere la mencionada reforma introducida por el RD 629/2022 por-
que incide sobre la integracién social de la persona migrante exclusivamente desde el empleo,
especialmente, en sus sectores mds precarios. Aunque los cambios introducidos puedan valorarse
de manera positiva en la medida que abordan cuestiones fundamentales para la integraciéon
juridica, tales como las renovaciones de autorizaciones de residencia y trabajo, la reagrupacién
familiar, las autorizaciones temporales por circunstancias excepcionales de arraigo, el catdlogo
de puestos de dificil cobertura, la contratacién en origen o la simultaneidad de obtener una
autorizacion de trabajo por cuenta ajena y por cuenta propia, quedan muchos aspectos pen-
dientes para que pueda articularse una auténtica politica de integracién que recupere algunos
de los aspectos positivos de las estrategias antes mencionadas e impulse una integracién activa
y multidimensional.
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Una sintesis panordmica de las principales modificaciones de 2022 da buena cuenta de que
la reagrupacién familiar y el arraigo siguen siendo dos de las principales vias para la regularidad.
En efecto, el Real Decreto incorpora la Instruccién 4/2020 sobre la flexibilizacién del requi-
sito de medios suficientes en la tramitacién de autorizaciones de residencia por reagrupacion
familiar de la Direccién General de Migraciones en el que se reduce la cuantia necesaria para
acreditar dichos recursos. En aras de la proteccién del interés superior del menor, y siguien-
do la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, no se exige una cantidad
mensual que represente el 150 % del IPREM y un 50 % mds por cada miembro adicional
en caso de que se trate, por ejemplo, de una unidad familiar en la que uno de sus miembros
sea menor. En ese caso, se exigird el 110 % del IPREM y una cuantia del 10 % mds por cada
menor adicional, con un tope del 150 %.

No obstante, no se ha modificado la exigencia de una vivienda adecuada, a pesar de las
dificultades en el acceso a la misma, lo cual obstaculiza la intencién de reagrupar a familiares.
Asimismo, se mantiene el criterio restrictivo de reagrupacion de ascendientes solo cuando son
mayores de sesenta y cinco anos, aunque no estd contemplado en la Directiva 2003/86/CE del
Consejo, de 22 de septiembre de 2003, sobre el derecho a la reagrupacién familiar.

Por otra parte, la reforma también introduce modificaciones en las autorizaciones de
residencia temporal por circunstancias excepcionales por arraigo, que ha sido y es la via fun-
damental para combatir la irregularidad inicial o sobrevenida®. Se incorporan cambios en las
tres formas de arraigo ya existentes (laboral, social y familiar) y se crea el formativo.

El arraigo laboral se limita a las personas que se encuentren en situacién irregular en el
momento de la solicitud, excluyendo por tanto a las solicitantes de proteccién internacional.
Se puede acceder a este tipo de arraigo en caso de trabajo por cuenta propia, y en el supuesto
del empleo por cuenta ajena se requiere acreditar relaciones laborales de al menos treinta horas
semanales durante seis meses o quince horas por semana en doce meses.

En cuanto al arraigo social, se mantiene el requisito de tres aflos de permanencia conti-
nuada en el territorio, pero se flexibiliza la exigencia del contrato de trabajo, que ya no tiene
que tener una duracién minima de un afio. Ahora basta con que el contrato sea de al menos
treinta horas semanales y que garantice el salario minimo interprofesional o el salario fijado por
el convenio colectivo aplicable. Ademds, se permite un contrato de veinte horas por semana
en el caso de que se acredite por parte del trabajador tener a cargo a menores o personas que
necesiten apoyo. Igualmente es significativo el hecho de que el informe de arraigo social pueda
recomendar que se exima al interesado del requisito de contar con un contrato de trabajo si
acredita unos ingresos que supongan el 100 % del ingreso minimo vital.

En cuanto al arraigo familiar, el Real Decreto incluye los criterios de la Instruccién
8/2020 sobre la residencia en Espafia de los progenitores, nacionales de terceros paises, de
menores ciudadanos de la Unién, incluidos los espanoles. Se mantiene esta figura para el padre

* Asimismo, es resefiable la modificacién que introduce la Ley Orgdnica 10/2022, de garantia integral de la libertad sexual (BOE n° 215, de 7 de septiembre).
Especial atencién merece el articulo 36 sobre garantia de los derechos de las victimas en situacién administrativa irregular, y la Disposicion Final Sexta que modifica
el articulo 31 bis de la LO 4/2000 relativo a la residencia temporal y trabajo de mujeres extranjeras victimas de violencia de género o de violencias sexuales.
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o madre de un menor con nacionalidad espanola que esté a su cargo y conviva con él o esté
al corriente de las obligaciones paternofiliales, asi como para los hijos de padre o madre que
hubieran sido originariamente espanoles. Ahora, se anade también para el tutor de un menor
con nacionalidad espanola, para el cényuge o pareja de hecho de una persona espanola, para
ascendientes mayores de sesenta y cinco (o menores de esa edad que estén a su cargo), des-
cendientes menores de veintiuno (o mayores si estdn a su cargo) de una persona espanola. La
autorizacién se concederd para cinco anos y habilitard para trabajar por cuenta propia y ajena.

La nueva figura del arraigo formativo permite autorizar la residencia de una persona en
situacién irregular que acredite la permanencia continuada en Espana durante dos anos y que
se comprometa «a realizar una formacién reglada para el empleo o a obtener un certificado
de profesionalidad, o una formacién conducente a la obtencién de la certificacién de aptitud
técnica o habilitacién profesional necesaria para el ejercicio de una ocupacién especifica o una
promovida por los Servicios Publicos de Empleo y orientada al desempefio de ocupaciones
incluidas en el Catédlogo (de ocupaciones de dificil cobertura), o bien, en el dmbito de la forma-
cién permanente de las universidades, comprometerse a la realizacién de cursos de ampliacién
o actualizacién de competencias y habilidades formativas o profesionales asi como de otras
ensefanzas propias de formacién permanente». Esta autorizacién puede renovarse por un afio.
Tras superar la formacién y presentar un contrato de trabajo que garantice el salario minimo
interprofesional se accede a una autorizacién de residencia y trabajo de dos anos.

Una cuestién fundamental, transversal a los cuatro tipos de arraigo, es la necesidad de un
correcto funcionamiento del padrén municipal como mecanismo para acreditar la permanencia
continuada en Espana. No se trata de un tema nuevo ni que haya pasado inadvertido hasta
el momento; sin embargo, siguen siendo manifiestas las deficiencias pricticas (Mora, 2018).
En ese sentido, es fundamental insistir en la Resolucién de 29 de abril de 2020, de la Subse-
cretarfa, por la que se publica la Resolucién de 17 de febrero de 20207, en la que se recuerda
que el criterio general para la inscripcién padronal es que se debe presentar un documento
en vigor expedido por las autoridades espafiolas (preferentemente la tarjeta de identidad de
extranjero) en el que figura el NIE (niimero de identificacién de extranjero) y, en el caso de
no disponer de tarjeta de identidad de extranjero, se consignard el nimero del pasaporte. El
objetivo de exigir esta documentacién identificativa al solicitar la inscripcién en el padrén es
exclusivamente comprobar que los datos de identificacién (nombre, apellidos, nimero del do-
cumento, nacionalidad, sexo y lugar y fecha de nacimiento) son correctos, con independencia
de la situacién legal del extranjero en Espana.

Por otra parte, la centralidad del mercado laboral aglutina también otras reformas que
incorpora el reglamento como las que tienen que ver con la situacién nacional de empleo.
Se concreta que el establecimiento del catdlogo de ocupaciones de dificil cobertura se reali-
zard mediante orden del Ministerio de la Presidencia, a partir de la informacién del Servicio
Puablico de Empleo Estatal (SEPE), asi como por el Acuerdo de la Comisién Delegada del

> Resolucién de 29 de abril de 2020, de la Subsecretaria, por la que se publica la Resolucién de 17 de febrero de 2020, de la Presidencia del Instituto Nacional
de Estadistica y de la Direccién General de Cooperacién Autonémica y Local, por la que se dictan instrucciones técnicas a los Ayuntamientos sobre la gestion
del Padrén municipal, BOE n° 122, de 2 de mayo.
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Gobierno para Asuntos Econémicos, a propuesta del Ministerio de Inclusién, Seguridad Social
y Migraciones. Ademds, se reducen los plazos para la gestién de ofertas de empleo por parte
del SEPE antes de poder certificar la insuficiencia de demandantes de empleo que permita
tramitar la autorizacién inicial de residencia temporal y trabajo por cuenta ajena dirigida a la
persona migrante.

Otro conjunto de novedades se centra en las autorizaciones por cuenta ajena, que pasan de
los dos a los cuatro afios de duracidn; en la estancia por estudios, cuya duracién se halla ahora
vinculada a la autorizacién de estancia y no al contrato de trabajo; se suprime la autorizacién
por trabajo de duracién determinada, y se ajusta la autorizacién inicial de trabajo por cuenta
propia mds a la realidad al desligar esta figura casi exclusivamente del gran inversor para dar
paso a una que incluya la del emprendedor que fomenta su autoempleo. Asimismo, en este
ultimo punto se elimina el requisito de que esta persona cuente con medios suficientes para
su manutencién y alojamiento con el fin de fomentar el emprendimiento.

4. El Marco Estratégico de Ciudadania e Inclusién,
contra la Xenofobia y el Racismo

La reforma normativa sefialada se completa con una propuesta marco para la integracion.
Tras la revisién del contexto y el diagndstico de la situacién desde los mencionados PECI y
la Estrategia integral contra el racismo, la discriminacién racial, la xenofobia y otras formas
conexas de intolerancia (aprobada por el Consejo de Ministros el 4 de noviembre de 2011),
surge el Marco Estratégico de Ciudadania e Inclusién, contra la Xenofobia y el Racismo, 2021-
2027 (en adelante Marco Estratégico). La gestacién de esta propuesta comienza en febrero de
2019 y se prolonga hasta junio de 2022 con la fase de consultas publicas. La pretensién de
este Marco Estratégico es la de ofrecer «un escenario integral de actuacién tinico que coloca a
las potenciales victimas de la discriminacién en el centro de la agenda de la justicia social y la
igualdad, incluye una perspectiva de género, presta atencién a la interseccionalidad y ofrece
coherencia en diferentes dreas prioritarias de actuacidn».

Ciertamente el impulso que puede suponer para la integracién de la poblacién inmigrante
es indudable, en el intento de superar los tltimos afios de abandono. En ese sentido, este plan
se alinea con las politicas en el dmbito europeo y también con la normativa més reciente en
materia de discriminacién en el contexto espanol®.

Este Marco, como estrategia general de inclusién, pretende asegurar el acceso a un empleo
de calidad, la educacidn, la capacitacién profesional, la inclusién social, la igualdad de acceso a la
asistencia sanitaria y a otros servicios basicos de las personas solicitantes de proteccién interna-
cional e inmigrantes como elementos clave para su integracién. Ademds, fomenta la prevencién

¢ Entre ellas, la nueva politica de cohesién de la UE 2021-2027; el mencionado Plan de Accién en materia de Integracién e Inclusién para 2021-2027; el Pacto
Europeo Migracién y Asilo (2020) y el Pacto Mundial para una Migracién Segura, Ordenada y Regular (2018); la Recomendacién CM/Rec (2022) 10 sobre
las politicas y la gobernanza multinivel para una integracién intercultural y la Recomendacién CM/Rec (2015) 1 sobre integracién intercultural del Comité
de Ministros del Consejo de Europa; y el Pilar Europeo de Derechos Sociales y el Instrumento de Ratificacién de 2021 de la Carta Social Europea (revisada).
Asimismo, en la normativa espafiola se alinea con la Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la igualdad de trato y no discriminacion.
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de la xenofobia, el racismo y otras formas conexas de intolerancia que perturban la cohesién
social y obstaculizan una vida segura para toda la ciudadanfa, la autéctona y la extranjera.

El Marco Estratégico se asienta sobre cinco elementos: estd dirigido a la poblacién en
general; incorpora el concepto de discriminacién interseccional; se ocupa de la discriminacién
racial o étnica; procura abordar el racismo estructural subyacente en Espafa; pretende inspirar
la realizacién de politicas de ciudadania e inclusién, contra la xenofobia y el racismo, que no
dejen a nadie atrds, desde la cogobernanza multinivel y multiactor, con la implicacién de las
diferentes administraciones estatal, autondmica y local, las organizaciones de la sociedad civil
y otros agentes sociales. En el borrador inicial se inclufan cinco grandes bloques de politicas,

que mds tarde se amplian a siete (Figura 1).

Figura 1. Politicas del Marco Estratégico
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POLITICAS DE
PREVENCION,
SENSIBILIZACION
E INTERVENCION
CONTRA LA
XENOFOBIA,

EL RACISMO Y

LA
INTOLERANCIA

Mecanismos de
vigilancia, prevencién
deteccién y
eliminacién

Acciones Formativas
Sensibilizacién
Medios de
comunicacién,
internet y redes

sociales

Racismo estructural

POLITICAS DE
REPARACION Y
ATENCION DE:
-VICTIMAS DE LA
XENOFOBIA, EL
RACISMO Y LA
INTOLERANCIA
ASOCIADA

-LAS VICTIMAS
DE TRATA Y
EXPLOTACION
SEXUAL

Politicas de
reparacién y
atenci6n de:
-Victimas de la
xenofobia, el
racismo y la
intolerancia asociada
-Las victimas de
trata y explotacion
sexual

ALIDAD Y PERSPECTIVA DE GENERO

Para cada uno de los bloques se proponen lineas especificas de actuacién, cada una de ellas

acompanada de objetivos tdcticos, propuestas de accién e indicadores de evaluacidn.
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A los efectos que ahora interesa, para potenciar la integracién en su dimensién juridica
requieren especial atencién la linea uno y la siete. Por lo que se refiere al marco juridico-
administrativo, la flexibilidad en el acceso inicial a las autorizaciones de residencia y trabajo es
el paso evidente para evitar la irregularidad inicial o sobrevenida propiciando la inmigracién
segura, ordenada y regular. El mercado de trabajo como eje sobre el que gravita la politica de
inmigracién e integracién, exige una correcta gestién del mismo que supere la idea de que
las personas inmigrantes solo pueden ser ocupadas en los puestos mds precarios. Al mismo
tiempo, el impulso a las vias de regularizacidn, tales como el arraigo, es otro de los mecanismos
necesarios para la integracion. Como se apuntaba anteriormente, este instrumento se desvirtia
si el padrén no funciona correctamente, con arreglo a la legalidad y de manera 4gil. En ese
sentido, hay que insistir en la conexién que existe entre el empadronamiento y el ejercicio de
derechos por parte de las personas inmigrantes por ejemplo en el acceso a la educacién o la
atencion sanitaria.

En el dmbito practico, existen impedimentos para poder mantener el empadronamiento
continuado y evitar los temidos «huecos» en el empadronamiento histérico de mds de 120
dias. Este documento es imprescindible para acreditar la permanencia en Espafa que permite
solicitar el arraigo. Esto ocurre, por ejemplo, cuando una persona no puede empadronarse
porque el titular del contrato subarrienda, pero no quiere empadronar; cuando no se puede
renovar el empadronamiento por no disponer de documentacién identificativa en vigor, por
residir en infraviviendas o directamente por estar en situacién de sinhogarismo, por no contar
con documentacion identificativa del pais de origen, etc. Por ello, hay personas inmigrantes en
situacién administrativa irregular que no consiguen tener un histérico de empadronamiento del
tiempo requerido (3 o 2 afos, segin qué tipo de autorizacion quieran presentar) y les resulta
imposible regularizar su situacién, lo que acrecienta su exclusion.

En cuanto a la linea siete del Marco Estratégico, se valora positivamente el enfoque trans-
versal de derechos humanos, interseccionalidad y perspectiva de género. Sin embargo, no basta
con la mera mencién, hay que supervisar la implementacién para que la transversalidad no
implique que se diluya esa visién.

El enfoque basado en derechos humanos (EBDH) identifica un marco institucional y
operativo que permite trabajar de forma transversal en las politicas nacionales, influir en los
programas econémicos y sociales de los paises e incorporar indicadores sobre el alcance de los
derechos humanos en las estrategias nacionales (Verdiales, 2018, p. 88).

El EBDH permite concretar las obligaciones incumplidas desde dos puntos de vista, el
del titular obligado y el los titulares de la responsabilidad, al mismo tiempo que posibilita la
deteccién de las denominadas brechas de capacidad que faciliten la concrecién de las acciones
ineludibles, a diferencia de lo que ocurre en el enfoque basado en las necesidades. Se fun-
damenta en estdndares normativos, por tanto, tiene un respaldo legal y juridico, es decir, es
exigible, obligatorio y permite identificar a los titulares de derechos y obligaciones. Ademds, al
participar de las caracteristicas de los derechos humanos, es irrenunciable, universal, integral,
no discriminatorio y promotor del desarrollo humano. En cambio, el enfoque de necesidades
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considera que estas son la justificacién de la actuacién y, por tanto, le basta un resultado que
minimice la necesidad de forma inmediata (Garcia Medina, 2016, p. 285).

En esta perspectiva se integra la de género que analiza y toma en consideracién la in-
equidad, la discriminacién y los desequilibrios de poder especificos que sufren las mujeres en
todos los dmbitos de la vida, lo cual supone atender a las desigualdades en el acceso y en la
realizacién de los derechos, con especial atencidn a aquellas que afectan a las mujeres y nifas.
Con ello, lo que se consigue es ir mds alld de los efectos inicialmente visibles e inmediatos
en el caso de vulneraciones de derechos o problemas concretos, para identificar y abordar las
causas estructurales que las provocan (Masferrer, Orenga y Palacios, 2018).

En este contexto que considera el género un elemento central, el Marco Estratégico
aporta una definicién bdsica de discriminacién interseccional que enfatiza la idea de que esta
necesita un abordaje especial, puesto que va mds alld de la mera suma de discriminaciones.
Para potenciar la integracién es obvio que hay que combatir las discriminaciones en todas sus
formas, pero no entendidas de manera segmentada, sino tomando en consideracién que lo
relevante es la confluencia simultdnea de motivos de discriminacién que hace que surja una
nueva forma de opresién que tiene perfiles propios.

En mi opinidn, es fundamental, para potenciar la integracion, ahondar en la idea de
interseccionalidad, puesto que basa la apreciacién de la desigualdad en la identificacién de
los prejuicios derivados de la concurrencia de dos o mds causas de discriminacién (y no en la
comparacién de situaciones), permite ir mds alld de una concepcién de la igualdad de trato
fundada en un test de comparacién, para proponer una concepcién de la igualdad de trato
basada en un test de perjuicio que, si se utiliza de modo adecuado, puede permitir mejorar la
aplicacién practica de la igualdad de trato (Lousada, 2013, p. 33).

5. Retos de futuro

Una politica de integracién que afiance su dimensién juridica, como se ha senalado, por
una parte, debe impulsar la posibilidad de acceso y permanencia en situacién administrativa
regular, y por otra, ha de retomar las iniciativas de los planes anteriores para consolidar una
estrategia de cardcter inclusivo.

Las recientes reformas incorporadas al reglamento, pueden valorarse positivamente para
impulsar la integracién y avanzar en la cobertura legal de las personas inmigrantes en Espana,
pero son insuficientes, ya que no abordan cuestiones que son esenciales. En este sentido, esta
reforma facilita que las personas inmigrantes accedan a puestos de trabajo caracterizados por su
precariedad, por lo que se estd fomentando esta entre la poblacién desplazada. Seria deseable
que existieran otras vias para orientar la movilidad a favor de una migracién segura, ordenada y
regular como, por ejemplo, los visados de busqueda de empleo, que incluso podrian posibilitar
a las personas en situacién de estancia acceder al mercado laboral sin la necesidad de retornar
a su pais de origen o esperar a cumplir los requisitos de algiin supuesto de arraigo.
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Igualmente, queda pendiente la articulacién de mecanismos de denuncia segura que
posibiliten a las personas inmigrantes en situacién irregular denunciar cuando han sido
victimas de un delito sin temor a las consecuencias que de dicho acto se puedan derivar
debido a su situacidn.

Otra cuestién pendiente es la relativa al fomento de alternativas al internamiento, tal y
como se requiere por el derecho internacional y el de la Unién Europea. La detencién migra-
toria es contraria a los derechos humanos y, conforme a las normas internacionales, solo puede
emplearse como ultimo recurso, pero no consta expresamente de esta forma en la normativa
espafola. De hecho, es la medida estipulada en el procedimiento preferente, mientras que las
alternativas son relegadas para el caso en que se deniegue la solicitud de internamiento.

En cuanto a las personas solicitantes de asilo, cuentan con la posibilidad de trabajar a
partir de los seis meses desde la fecha de formalizacién de su solicitud mediante entrevista. Sin
embargo, la baja tasa de reconocimiento de proteccién internacional lleva a estas personas a
solicitar una autorizacién de trabajo y residencia. No existe una norma que declare la incom-
patibilidad entre ambos procedimientos, aunque en la prictica administrativa sigue habiendo
obsticulos. Las personas solicitantes del estatuto de apdtrida no se mencionan en la reciente
modificacién, a pesar de que carecen de un permiso de permanencia automdtico en Espafa
y de una autorizacién para trabajar durante un procedimiento que puede demorarse anos.

Por lo que se refiere a la necesidad de articular una estrategia nacional de integracion, es
fundamental partir de los resultados de los PECI y seguir trabajando desde los principios rec-
tores que estos recogian, tales como la igualdad, la ciudania, la interculturalidad y la inclusién.
Para ello, es necesaria la aprobacién del Marco Estratégico y, a continuacidn, el desarrollo de
su sistema de seguimiento y evaluacién.

En esa implementacién hay varios factores que, en mi opinién, deben tomarse en consi-
deracién. En primer lugar, es fundamental concretar los indicadores de evaluacién del Marco
Estratégico. Una buena referencia para ello es el MIPEX (Migrant Integration Policy Index) como
sistema armonizado de indicadores de integracién que utiliza 140 indicadores para evaluar y
medir las politicas de integracién de varios paises europeos.

La Unién Europea, por su parte, ha trabajado en indicadores operativos para la medicién
de la integracién de las personas inmigrantes y ha sefialado cuatro dmbitos de andlisis: empleo,
educacién, ciudadania activa e inclusién social. De los datos més recientes se desprende una
tendencia a sobrestimar el nimero de nacionales de terceros paises como proporcién de la
poblacién en un pais (68 %); la voluntad mayoritaria (69 %) de que se invierta en la integra-
cién de los inmigrantes y el convencimiento, en tres de cada cuatro europeos (75 %), de que
las necesidades de integracién de los inmigrantes deben tenerse en cuenta a la hora de disenar
medidas para luchar contra los efectos de la pandemia de COVID-19".

7 Eurobarémetro especial SP519: Integracion de los inmigrantes en la Unién Europea (20.6.2022). Disponible en: https://data.europa.cu/data/datasets/
§2276_96_2_sp519_eng?locale=es
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El Marco Estratégico, de momento, se refiere bdsicamente a la integracién de los inmigran-
tes en el mercado laboral espanol, por lo que resulta imprescindible incorporar otros dmbitos
que desliguen la idea de inclusién del estricto contexto del trabajo. Ademds, para completar la
correcta implementacién, se debe incluir una memoria econdmica y garantizar la participacién
en el seguimiento y la evaluacién de los actores implicados en las politicas de integracién e
inclusion de las personas inmigrantes desde el principio de la cogobernanza.

La integracién como continuo proceso debe ir mds alld de la exigencia de adaptacién en la
que es el inmigrante el que debe «normalizarse» en la sociedad de acogida, para dar cabidaa un
estatuto juridico que haga posible construir comunidades cohesionadas e interrelacionadas en
las que ejercer los derechos, asumir los deberes y hacer realidad las oportunidades. La inclusién
es imprescindible para el fortalecimiento de la democracia desde el compromiso compartido
hacia la comunidad politica que permite una unidad sin uniformidad cultural. En la base de
esta propuesta subyace la innegable idea de que la reduccién de la desigualdad o, lo que es lo
mismo, la promocién de la igualdad es un potente nivelador de la convivencia pacifica.
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