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L. LA DIMENSION INTERGUBERNAMENTAL DE LA POLITICA DE INMIGRACION EN
ESPANA

El fendmeno de la inmigracion es en la actualidad uno de los temas publicos criticos en los
paises desarrollados. El caso de Espafia no resulta excepcional a este respecto. En efecto, el tema de la
inmigracion aparece entre los que mas preocupan a los espafioles ', al tiempo que esta presente de
manera practicamente continua en las declaraciones de los responsables politicos y en los principales
medios de comunicacidn social. En paralelo a este interés de la sociedad espafiola hacia el fendmeno de
la inmigracion se aprecia un debate politico mas vivo en torno a los principios y los instrumentos de la
politica de inmigracion, debate que se incluye en un proceso mas amplio orientado tanto hacia la
reconsideracion de las distintas politicas nacionales de inmigracion en el contexto de la Unidon Europea
como hacia el replanteamiento de la propia politica europea en dicha materia®.

Ademas de por su importancia sustantiva, la politica de inmigracidon constituye un objeto de
estudio interesante porque nos permite indagar acerca de las dificultades que entrafia la gestion de los
temas publicos en los sistemas democraticos contemporaneos. Asi, la politica de inmigracion
proporciona un terreno idoéneo para investigar cuestiones tales como la multidimensionalidad e
interrelacion de las politicas, la logica y los procesos de distribucion territorial del poder, la implicacion
de la sociedad civil en la gestion de los asuntos publicos, y vincular todas ellas a los procesos de
adopcion de decisiones de gobierno, su implantacion y los resultados de las mismas.

En el momento de aproximarse al estudio del modo en que se desarrolla una politica publica
determinada es necesario tomar en consideracion el marco en el cual dicha politica se produce, ya que
las condiciones vigentes en el mismo limitan las posibilidades de eleccion, afectan a los resultados
finales de las iniciativas emprendidas y proporcionan el medio en que dichos resultados van a ser
interpretados y valorados. En el caso espaiiol resulta imposible comprender la politica de inmigracion
sin atender a la propia evolucion de los flujos migratorios, a la insercion de nuestro pais en la UE y al
proceso de descentralizacion y federalizacion que hemos vivido a lo largo de los ultimos veinticinco
afios.

En primer lugar, el cambio socioecondmico experimentado por Espafia en el marco del proceso
de evolucion econdmica y demografica global ha convertido a nuestro pais en un receptor neto de
poblacion. En los tltimos afios Espafia ha recibido un flujo constante de inmigrantes, cuya intensidad
ha tendido a crecer. Este hecho constituye, en lo fundamental, y a diferencia de lo que sucede en otros
paises europeos, una experiencia nueva. Los responsables publicos se han visto obligados a elaborar
una politica de inmigracion al tiempo que se familiarizaban con el propio fendémeno y construian un
entramado institucional que se ocupara del asunto.

Por su parte, la incorporacion de Espafia a la Comunidad Europea obligé a asumir determinadas
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Véanse al respecto los barémetros del Centro de Investigaciones Socioldgicas mas recientes.
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Asi ha podido apreciarse, por ejemplo, en los casos del Reino Unido, Alemania o Italia, o en los ultimos periodos
semestrales de la presidencia europea.
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maneras de definir los problemas relacionados con la inmigracion y a adaptar los contenidos de las
decisiones en esta materia a los principios y prioridades compartidos por los estados miembros.
Adicionalmente, hemos asistido a la evolucion del proyecto de construccion europea, que ha implicado
un mayor peso de los mecanismos comunitarios de consulta y decision en diversas politicas sectoriales,
incluida la de inmigracion.

Por ultimo, en el caso espafiol la construccion de un sistema politico democratico incorpora una
profunda redefinicién tanto de la estructura territorial del Estado como de la distribucion de
responsabilidades entre los distintos niveles de gobierno (Linz, 1989; Agranoff, 1996; Moreno, 1997;
Aja, 1999). Ahora bien, este proceso de cambio, que en el momento de ponerse en marcha no
contemplaba la consecucion de un modelo definido con claridad “a priori”, ha sido gradual y no ha
estado exento de tensiones entre el gobierno central, las comunidades autonomas emergentes y los
gobiernos locales. La logica implicita en el proceso de construccion del Estado Autondmico y sus
consecuencias en el terreno de la distribucion competencial, el disefio institucional y las pautas de
relacion entre los distintos niveles territoriales de gobierno afectan al conjunto de las politicas publicas,
aunque de forma desigual y diversa (Goma y Subirats, 1998). A nuestro juicio el impacto resulta
particularmente importante en el caso de politicas como la de inmigaracion, menos consolidadas en
nuestro pais. En efecto, la politica de inmigracion se construye practicamente desde cero al tiempo que
se construye el propio Estado Autondmico e inevitablemente tiende a reflejar algunos de los aspectos
contradictorios y disfuncionales de éste.

La politica de inmigracion tiene un fuerte componente intergubernamental, que esta vinculado
al caracter multidimensional de la misma. Desde un punto de vista conceptual, el conjunto de temas
que se abordan en la politica de inmigracion pueden agruparse en un numero reducido de categorias
que, a grandes rasgos, coincidirian con las principales funciones que toda politica de inmigracion
deberia cumplir. A los efectos de este trabajo nos interesa distinguir entre la dimension relacionada con
el control de flujos migratorios, la que hace referencia a la regulacion de las situaciones administrativas
de los inmigrantes presentes en el territorio y la vinculada a la integracion social de los mencionados
inmigrantes. La distribucion de las responsabilidades entre los distintos niveles territoriales de gobierno
convierte al gobierno nacional en el protagonista de la accion publica en los dos ambitos definidos en
primer lugar, mientras que asigna un papel fundamental a los gobiernos regionales y locales en el
disefio y, sobre todo, la ejecucion de actividades dirigidas a favorecer la insercion social de los
inmigrantes en condiciones de normalidad. En cualquier caso, la biisqueda de una acciéon minimamente
eficaz por parte de los responsables publicos obliga a articular, de manera mas o menos formal, las
actividades que se desarrollan en los &mbitos mencionados anteriormente y, con ello, fuerza al
establecimiento de relaciones entre agentes que prestan servicio en unidades pertenecientes a distintos
niveles de gobierno.

Junto a lo dicho hasta ahora, es preciso sefialar que la politica de inmigracion constituye un
terreno en el que también estan presentes de forma activa diversos grupos y organizaciones ajenas a la
esfera del Estado. Las interacciones que tienen lugar en los procesos de adopcion y ejecucion de las
decisiones en materia de politica de inmigracion involucran, entre otros actores, a organizaciones
empresariales y sindicales, organizaciones no gubernamentales (ONG) y asociaciones de inmigrantes.
Cualquier andlisis de la politica de inmigracion debe tomar en consideracion no solo los aspectos
estrictamentales intergubernamentales de la misma, sino también los papeles desempefiados por los
actores vinculados a la sociedad civil.

Las pautas de evolucion de los flujos migratorios, en combinacién con ciertos rasgos de los
instrumentos destinados a su control, han favorecido la presencia continua en Espafia de un nimero no
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desdefiable de inmigrantes en situacion irregular’. Las respuestas del gobierno central, méaximo
responsable en la materia, han incluido el desarrollo de varias operaciones dirigidas a proporcionar
documentacion a una parte de los inmigrantes que en esos momentos se encontraban ilegalmente en
Espana. El fenomeno de la irregularidad y su tratamiento desde los poderes publicos ha sido,
especialmente en los ultimos afios, una de las cuestiones que han suscitado mayor debate social en el
marco de la politica de inmigracion.

Si bien la naturaleza de la situacion de irregularidad en basicamente formal y atafie al ambito de
la regulacion de las situaciones administrativas de los extranjeros en Espafia, podemos establecer
ciertos vinculos entre la situacion de irregularidad y las perspectivas de integracion social de los
inmigrantes y, en consecuencia, relacionar varias dimensiones de la politica de inmigracion. Asi, en
primer lugar, merece la pena sefalar que el Gobierno ha manifestado en repetidas ocasiones su
voluntad de no aceptar de buen grado la presencia en Espafia de inmigrantes en situacion irregular, por
entender que la falta de respuesta ante el fenomeno constituye una invitacion a la llegada de nuevos
inmigrantes. Consecuentemente ha intentado, si bien no de manera muy decidida, vincular el acceso a
una amplia gama de servicios relacionados con el bienestar social a la condicion de regularidad®. Desde
este punto de vista las iniciativas de regularizacion abririan una puerta a la integracion social de una
parte de los inmigrantes, al tiempo que implicarian una penalizacion de hecho para otros.
Curiosamente, a pesar del discurso oficial contrario a la tolerancia ante la inmigracion irregular,
podemos establecer una conexion entre integracion social e iniciativas de regularizacion que funciona
justamente en sentido inverso a la resefiada anteriormente. En efecto, tanto la legislacion estatal mas
reciente en materia de extranjeria como el disefio de algunas de las ultimas operaciones de
regularizacion contemplan, de una u otra forma, la posibilidad de conceder documentacion a aquellos
inmigrantes que pudieran probar su integracion de hecho (su “arraigo”) en la sociedad espafiola.

En la presente ponencia vamos a estudiar las iniciativas singulares de regularizacién de
inmigrantes extranjeros que se han desarrollado en Espaiia en los afios 1986, 1991, 1996, 2000 y 2001.
Estas se conceptualizardn en todos los casos como operaciones politico-administrativas fuertemente
condicionadas por las relaciones intergubernamentales (Wright, 1988), entendidas éstas como “la
variedad de relaciones de interdependencia e influencia que se desarrollan entre sujetos pertenecientes a
unidades de gobierno de todo tipo y nivel territorial de actuacion, con énfasis especial en las cuestiones
relacionadas con la financiacion, las politicas publicas y la accion politica” (Krane y Wright, 1998). El
trabajo tiene un caracter fundamentalmente descriptivo e interpretativo y pretende mostrar como se
manifiestan las situaciones de interdependencia caracteristicas de la accidon publica en sistemas
democraticos con estados compuestos, sefialar las principales dificultades que se plantean en la gestion
de las iniciativas publicas que se desarrollan en contextos intergubernamentales y analizar algunos de

3 A los efectos del presente trabajo vamos a definir la situacion de irregularidad como aquella que se produce cuando el
inmigrante presente en el territorio carece de las autorizaciones preceptivas para ello y de la documentacion acreditativa
correspondiente.

* Merece la pena sefialar que el tema de la vinculacién entre situacion de regularidad y acceso a bienes y servicios publicos
ha sido uno de los focos de tension mds importantes en las relaciones entre el gobierno central de una parte y los gobiernos
subnacionales y agentes sociales de otra (FEMP, 1995). En cualquier caso, y a pesar de los rasgos mas sobresalientes del
discurso gubernamental, lo cierto es que en su momento el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales apoyo6 activamente la
campana a favor del empadronamiento de los inmigrantes residentes en Espafia, condicidn necesaria para acceder a
determinados servicios publicos basicos.

> Este trabajo es el resultado de una reexplotacion de la informacién producida en el proyecto “Estudio sobre la iniciativa de
regularizacion de inmigrantes del afio 20007, dirigido por el profesor Joaquin Arango, financiado por el Instituto de
Migraciones y Servicios Sociales y en el cual hemos participado como investigadores. En este sentido, es de justicia
reconocer nuestra deuda intelectual con el resto del equipo, y muy especialmente la contraia con Joaquin Arando, Manuel
Tamayo y Maria del Mar Bermudez.
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los instrumentos utilizados para la gestion de las mismas.

La ponencia comienza con la presentacion de las iniciativas de regularizacion en el contexto del
proceso de construccion del Estado Autondmico y en el marco de la politica espaiiola de inmigracion.
A continuacion se realizard una descripcion de los aspectos basicos de cada una de las mencionadas
iniciativas de regularizacion, resefiando los beneficios ofrecidos en cada caso, la definicion de la
poblacion objetivo, los requisitos establecidos para el acceso a la documentacion correspondiente, la
organizacion del aparato administrativo utilizado y los resultados de los procesos de regularizacion. En
tercer lugar procederemos a realizar un analisis de los aspectos intergubernamentales presentes en las
operaciones de documentacion de extranjeros. Este analisis se concentrara en las cuestiones relativas a
la configuracion de las redes de organizaciones implicadas en el desarrollo de las iniciativas de
regularizacion, los problemas detectados en la gestion de las operaciones y los mecanismos utilizados
para darles respuesta. Por Ultimo, en el apartado de conclusiones se realiza una valoracion general de
las iniciativas de regularizacién como elemento integrante de la politica de inmigracion.

IL. LOS PROCESOS EXTRAORDINARIOS DE REGULARIZACION DE INMIGRANTES EN
EL CONTEXTO DE LA POLITICA ESPANOLA DE INMIGRACION

La politica de inmigracion en Espafia ha evolucionado en paralelo a dos fenémenos, de una
parte las caracteristicas particulares del problema, la evolucion del fendomeno inmigratorio y su
progresiva relevancia social, y de otra la integracion plena en la Union Europea.

Si nos referimos al impacto de la evolucion del fenémeno, al problema, debemos senalar que
quiza la caracteristica mas determinante es su complejidad y la dificultad que existe para caracterizarlo.
A esto debemos afiadir que, en Espafia, es un problema mal conocido en tanto que relativamente
reciente® y porque por su naturaleza tiende a ser un fendémeno opaco’. Destacaremos alguno de los
rasgos que conforman al problema como reciente y que influyen tanto en el desarrollo de la politica de
inmigracion como en la aplicacion de sus instrumentos, en este caso de los procesos extraordinarios de
regularizacion. En primer término, el nimero de inmigrantes presentes en el territorio es mas reducido,
aunque creciente por el impacto de los flujos inmigratorios, que en los paises europeos®. No obstante la
entrada permanente, el impacto que la globalizacion del fenomeno tiene en Espafia, lejos de estar en
cifras similares a otros paises de la UE mas veteranos en la recepcion, la cifra de inmigrantes presentes
en el territorio dista de ser la naderia que unos quieren argumentar y la avalancha que otros pretenden
ratificar. Sefialar, a su vez, que la tendencia, europea también, es que sigan los intentos por entrar en el
territorio y permanecer en él.

En segundo lugar, otro rasgo particular es la extremada heterogeneidad de la poblacion
inmigrante consecuencia del impacto de la globalizaciébn que se manifiesta en una circulacion
multidireccional de poblacion. La composicion de la poblacion inmigrante demuestra que en Espaia
tenemos inmigracion procedente de América Latina, El Magreb y el Este de Europa que proporcionan,
por este orden, el mayor nimero de inmigrantes, pero también se ha comprobado que se esta
incrementando el numero de inmigrantes procedentes del Africa Subsahariana y de Asia.

% Problema de una escasa presencia en las preocupaciones publicas hasta el afio 2000 en el que coincidiendo con la
regularizacion extraordinaria de inmigrantes y los cambios en el marco normativo paso de estar escondido en la agenda de
problemas de los ciudadanos a ocupar un puesto destacado. (Véanse los Bardmetros del CIS.

’ Arando, J. Proyecto de Investigacion “La regularizacion de extranjeros del afio 2000” del Centro para el Estudio de las
Migraciones y la Ciudadania del Instituto Universitario Ortega y Gaste.

¥ Las cifras conocidas de inmigrantes sefialan que gran parte del nimero de inmigrantes presentes hoy en el territorio han
entrado en los ultimos cinco afios.
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Indudablemente, este hecho complica la politica de inmigracion, tanto por las dificultades de control de
entrada y permanencia, como en las limitaciones que supone a la puesta en marcha de nuevos
instrumentos para la gestion’. Este hecho tiene, a su vez, una evidente conexion con la dimensién de
integracion social de la politica de inmigracion.

En tercer lugar, y quizas lo mas relevante a efectos del objeto de la ponencia, es que sobre el
nimero de inmigrantes influye de manera destacada la elevada proporcion de irregulares que viene
determinada, de una parte, por la insuficiencia de mecanismos para la entrada legal y, de otra, por la
existencia de factores que generan irregularidad estructural. De hecho, todos los actores implicados en
politica de inmigracion y, consecuentemente, en procesos de regularizacion extraordinarios, coinciden
en seflalar la importancia en Espafia de lo que se ha dado en llamar la irregularidad sobrevenida,
inmigrantes asentados que pierden su condicion de regulares por deficiencias del sistema
administrativo, lentitud burocratica o cambio de sus condiciones laborales.

Sefialabamos que, a parte de la naturaleza del fendmeno, en la politica de inmigracion en
Espana ha influido notablemente el impacto de la integracion europea. Todos los expertos sefialan
como punto de partida de la politica de inmigracion la Ley de Extranjeria (Ley 7/1985), curiosamente
aprobada seis meses antes de la adhesion de Espaiia a las Comunidades Europeas (Carrillo y Delgado,
1998). La progresiva consolidacion de la presencia de Espafia en la UE, la integracion plena, y las
posiciones que ¢ésta ha mantenido respecto al problema de la inmigracion y la politica empleada para
gestionarlo, han tenido un impacto directo en la politica de inmigracion espanola. Asi, es de destacar
como la evolucién de la politica de inmigracion ha devenido hacia un mayor peso en las dimensiones
vinculadas a la seguridad publica (control de entradas, expulsion, etc) que tiene que ver no s6lo con el
incremento de la importancia que la sociedad otorga al problema, sino en gran medida a las
recomendaciones que la UE ha ido haciendo en los tratados, por ejemplo Schengen, y las sucesivas
cumbres Tampere, Niza y, la ultima, Sevilla especialmente monografica en lo que se refiere a este
asunto. La dimension de integracion pasa a un segundo plano en la UE y el gobierno central para poner
el acento en la gestion de flujos y el endurecimiento de las condiciones de permanencia. Estas, sin
embargo, no son las preocupaciones de los gobiernos subnacionales'® que en el caso de Espaiia reciben
los impactos negativos de una politica de gestion de entradas ineficaz, en tanto que las competencias
respecto a los servicios publicos de bienestar esenciales les son propias.

La integracion plena en la UE, unida a la relevancia social que ha alcanzado el fenémeno, ha
producido una evolucidn en el modelo de politica de inmigracion. Podriamos destacar, en este sentido,
la existencia de tres etapas claramente diferenciables. La primera etapa, la que se manifiesta en la Ley
7/1985, en la que se hacia hincapié en cuestiones de extranjeria (Carrillo y Delgado, 1998). Una
segunda etapa, que podriamos situar a partir del afio 1990, donde se pone el énfasis en politica de
inmigracion y en la que el peso de la extranjeria cede el paso a la integracion social, a la contemplacion
del fenomeno como algo complejo y de multiples dimensiones. Esta etapa se caracteriza por acciones
tendentes hacia una politica de convivencia, consenso e integracion social puesta de manifiesto a lo
largo de los afios 90 y cuya culminacién fue el proceso de elaboracidon y aprobacion de la Ley 4/2000 y
los objetivos que en ella se vertian. El porqué de esta evolucion habria que buscarlo en una flexibilidad
adquirida'’ por la practica de la aplicacion legal y el enfrentamiento administrativo a los problemas

? Sirva como ejemplo la dificultad que introduce para establecer convenios bilaterales con los paises de origen, una de las
medidas estrella de la politica de inmigracion actual.

' Los Ayuntamientos estan utilizando el empadronamiento de inmigrantes, tengan o no sus papeles en regla, para poder
dibujar sus mapas de necesidades y de prestacion de servicios. No debemos olvidar que la asignacion de recursos a los
municipios depende en parte del tamaifio de poblacion.

' Arango, J. Op. Cit.
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derivados de la rigidez de la norma, asi como a dos factores que cabe sefalar y que son, la alta
intergubernamentalidad de la politica, que incorpora una intensa colaboracion con la sociedad civil, y la
ausencia de preocupacion social por la inmigracion, que no era considerada uno de los problemas
evidentes de la sociedad espafiola. Podriamos decir que operado un cierto pragmatismo para tratar de
resolver los problemas en tanto que existia en la sociedad cierta apuesta por la busqueda de un modelo
de convivencia, no exento de incidentes. Un buen ejemplo de este pragmatismo ha sido el uso del
contingente, desde su aprobacion en 1994, como un proceso de regularizacién no declarado y de
caracter casi ordinario utilizado para aliviar la presion que suponia la bolsa de irregulares. La tercera
etapa, la ubicariamos temporalmente con la aprobacion de la Ley 8/2000 de reforma de la LO 4/2000
con la que se apunta un cambio en el modelo de politica de inmigracién imperante hasta ese momento.
El proceso de reforma ha alterado la concepcion preexistente, devolviendo el énfasis a cuestiones de
extranjeria y control, y supone un cambio en el estilo y contenidos de la politica de inmigracion.

En este contexto, los procesos de regularizacion extraordinarios han estado vinculados a la
aprobacion o revision de marcos normativos. Tras cada aprobacién o revision de una ley se ha
producido un proceso extraordinario de regularizacion, en tanto que se han tratado de solventar los
problemas que sobre su puesta en marcha pudiera repercutir la existencia de una bolsa de irregulares.
Las regularizaciones han tenido como objetivo el paso a situacion regular de personas que estando
presentes en el territorio carecian de documentacion. En los procesos extraordinarios de regularizacion
se reconoce la existencia de una bolsa de irregulares, bien por la pérdida de los documentos
previamente obtenidos bien porque el nuevo marco legal altera las condiciones de presencia en el
territorio, y se trata de poner solucion al problema. Normalmente, la finalidad es conseguir
irregularidad cero, aunque la propia naturaleza de los procesos, planteando requisitos temporales y
documentales, asi como las caracteristicas propias del fenomeno migratorio, los flujos constantes de
entrada, impiden en la practica el alcance de ese ambicioso objetivo. En definitiva, al final de un
proceso de regularizacion lo que se consigue es aliviar la presion que supone la existencia de un gran
numero de irregulares y favorecer a aquellos que estdn en una situacion de estabilidad en el territorio.
Si hay un rasgo que se pueda destacar de los procesos de regularizacion'” habidos desde 1985 es que
una vez finalizados queda el regusto amargo en los distintos actores implicados de que el proceso ha
sido insuficiente en tanto que continta existiendo una bolsa de inmigrantes irregulares. Podriamos decir
que tienen una eficacia limitada ya que no resuelven el problema en toda su amplitud aunque
contribuyen a paliar las condiciones de exclusion de muchos inmigrantes. Parece evidente que dada la
evolucion del fendmeno migratorio habria que buscar instrumentos alternativos de caracter mas estable
y permanente’”.

En términos administrativos, observando la evolucién en el tiempo se pueden contemplar
algunas tendencias. Podriamos decir que, en lo relativo a su puesta en marcha, las instancias
administrativas implicadas aprenden de la experiencia. Es decir, para el disefio y ejecucion de las
iniciativas de regularizacion se tiene muy en cuenta lo que ha sucedido en procesos anteriores, asi
como en los contingentes anuales, que se son utilizados como indicadores de gestion. Como rasgos
esenciales de los procesos de regularizacion habidos desde 1985 podriamos destacar que son procesos
cada vez menos concentrados en una sola instancia administrativa, se recurre por tanto a la

12 Existe el convencimiento entre los actores implicados de que un proceso de regularizacion llama a otro proceso. En tal
sentido se ha generado una especie de seguridad de que estando presente en el territorio tarde o temprano se accedera a la
condicion de regular.

" En Espafia se ha utilizado el contingente desde su aprobaciéon en 1994 como un instrumento de regularizacion
permanente, aunque encubierto. Actualmente, y en la busqueda de soluciones alternativas, la apuesta es el establecimiento
de convenios bilaterales, asi como el procedimiento de arraigo establecido en el articulo 34.1 de la LO 4/2000 en la
redaccion contenida en la LO 8/2000 de reforma de la LO 4/2000.
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colaboracion interorganizativa, y su naturaleza es de vez en vez mas intergubernamental. Nada tienen
de extrafio estas tendencias, ya que responden a dos elementos clave del desarrollo de la politica de
inmigracion. De una parte, al intento de conjugar las dos dimensiones bésicas de la politica, el control
de flujos y permanencia (los permisos de residencia) y la integracion laboral y social (los permisos de
trabajo y la integracion social), que corresponden a instancias administrativas distintas y obliga a la
colaboracion entre organizaciones de la AGE con distinta funciéon como son, preeminentemente, el
Ministerio del Interior y el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales'*.

De otra parte, en lo relativo a la intergubernamentalidad, los procesos de descentralizacion, la
evolucion y desarrollo del Estado Autondmico y de los gobiernos locales adquiriendo competencias
sobre servicios esenciales del Bienestar, hacen que adquiera una importancia cada vez mayor la
colaboracion interinstitucional. No debemos olvidar que los inmigrantes estan presentes en un territorio
concreto con problemas concretos y, como es sabido, los colectivos de inmigrantes no tienen las
mismas caracteristicas sociodemograficas ni la misma problematica en todos ellos'”. También hay que
destacar, en lo relativo a la politica de inmigraciéon y en su dimension de integracion social, la
actuacion de las organizaciones sociales y no gubernamentales (Carrillo y Delgado, 1998),
principalmente sindicatos y asociaciones de inmigrantes que han tenido un papel determinante en la
politica de inmigracion a lo largo del tiempo y que en los procesos extraordinarios destacan por su
importancia para informar y asesorar a los inmigrantes'®, lo que disminuye la presion sobre las
administraciones y facilita las resoluciones puesto que incrementa, en general, la calidad de los
expedientes como asi se reconoce. La progresiva descentralizacion de los procesos ha tenido muchas
ventajas pero cabe destacar alguno de sus inconvenientes como puede ser la imagen de discrecionalidad
que puede generar el que las organizaciones territoriales utilicen criterios diferentes para decidir sobre
si se regulariza o no a un inmigrante'’.

Cabe senalar, en coincidencia con los expertos en temas migratorios, que uno de los beneficios
esenciales de cualquier regularizacion es que es el primer paso para la integracion social del inmigrante
y contribuye a paliar situaciones de injusticia social. La regularidad, ademaés, es funcional al sistema en
tanto que el inmigrante en situacion regular “es un individuo con derechos y deberes, con empleo, con
acceso a los servicios publicos, que goza de los beneficios del sistema de proteccion social y en un
sentido amplio del régimen de libertades” (Tamayo, 2000). Contribuye al sistema y recibe sus
beneficios. Sin embargo, el inmigrante irregular suele estar mas cerca de la exclusion social en tanto
que la irregularidad “provoca miedo, inestabilidad, riesgo y dificultades para conseguir empleo,
vivienda, etc.” (Tamayo, 2000) . En las actuales condiciones administrativas de acceso a servicios
esenciales podemos sefialar que podrian percibir servicios publicos sin contribuir a su mantenimiento lo
que les pone en competencia directa con algunos grupos de nacionales y es un argumento que puede
favorecer la confrontacion en su utilizacion interesada por algunos grupos opuestos a la integracion. El
problema es la irregularidad de ahi la importancia de las regularizaciones.

' Indudablemente también tienen su papel otros ministerios como el de Asuntos Exteriores (visados) y el de Justicia
(nacionalidad) de menor impacto en el proceso extraordinario pero con un papel a definir claramente en la politica de
inmigracion.

' Est4 mas que comprobada la existencia de especializacion territorial de los colectivos de inmigrantes.

' Para el proceso de regularizaciéon del afio 2000 es reconocida publicamente por la Administracion la colaboracion
prestada por estas organizaciones. Incluso algunos actores implicados sefialan que el volumen de solicitudes presentadas y
su calidad, tiene que ver con esta colaboracion que ha roto la barrera entre inmigrantes y Administracion.

17 :Qué es mas facil regularizarse en Catalufia 0 en Madrid?.
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III. RASGOS BASICOS DE LOS PROCESOS DE REGULARIZACION

Desde la aprobacion de la Ley Organica 7/1985 sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros
en Espaiia, se han producido cinco procesos de regularizacion extraordinaria'®:

1° (1985) Proceso extraordinario de regularizacion previsto en la disposicion transitoria
segunda de la Ley Organica 7/1985 de 1 de julio sobre Derechos y Libertades de los
Extranjeros en Espaiia.

2° (1991) Proceso excepcional surgido a raiz de una Proposicion no de Ley del Congreso
de los Diputados de 9 de abril de 1991 instando al Gobierno a abrir un proceso de
regularizacion para resolver el problema de los trabajadores irregulares presentes en el
territorio.

3° (1996) Proceso extraordinario de regularizacion previsto en la disposicion transitoria
tercera del Real Decreto 155/1996 por el que se aprueba el Reglamento de Ejecucion de
la ley Orgénica 7/1985.

4° (2000) Proceso extraordinario de regularizacion previsto en el Real Decreto 239/2000
por el que se desarrolla el proceso previsto por la Ley Organica 4/2000 de 11 de enero
sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espafia y de integracion social.

5° (2001) Proceso de arraigo tras la aprobacion de la Ley Organica 8/2000 de 22 de
diciembre de Reforma de la Ley Organica 4/2000. El arraigo estd contenido en el
articulo 31.4 de la LO 4/2000 y se desarrolla conforme a la redaccion establecida en la

LO 8/2000.

A continuacion vamos a describir cada uno de los procesos de regularizacion atendiendo a los
siguientes criterios: la poblacion objetivo a la que se dirigen, la regulacién de acceso a los beneficios,
lo que ofrecen y los resultados obtenidos.

1° El proceso de regularizacion extraordinario de 1985

El proceso extraordinario de regularizacion de 1985 se puso en marcha segun lo previsto en la
disposicion transitoria segunda de la Ley Organica 7/1985 de 1 de julio sobre Derechos y Libertades de
los Extranjeros en Espaiia. La poblacion objetivo (Carrillo y Delgado, 2000) a la que se dirigia eran
todos los extranjeros que se encontrasen residiendo en territorio espafiol en la fecha de entrada en vigor
de la Ley, estuviesen tanto en situacion irregular como a los que estando en situacion regular se viesen
afectados negativamente por el cambio de norma. Fue un proceso largo, tuvo una duracion de nueve
meses y se presentd como un proceso excepcional cuyo objetivo era la normalizacion para que la Ley
Organica 7/1985 comenzase su andadura. Dadas las condiciones ambientales, poca relevancia social
del problema y la naturaleza de Espafa hasta ese momento como un pais de emigrantes mas que de
inmigrantes, fue un proceso que, segun los expertos, respondié al mapa existente de residentes y

' Los procesos de 1985, 1991, 1996 y 2000 son formalmente extraordinarios. El del afio 2001 se denomina proceso de
arraigo, aunque cabe sefialar que por las condiciones de su implantacion, el nimero de solicitudes presentadas y las
resoluciones habidas es considerado por todos los expertos como un proceso de regularizacion extraordinario. Cumple, al
menos, una de las caracteristicas de las regularizaciones extraordinarias, se produce tras una modificacion del marco
normativo y en términos reales opera como un proceso extraordinario.
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trabajadores regulares'’. Como muestra, sefialar que una porcion interesante de solicitantes eran
europeos con residencia estable en Espaia.

Al proceso extraordinario de regularizacion de 1985 concurrieron 43.815 solicitantes y se
resolvieron positivamente 38.181 solicitudes entre permisos de estancia (14.304) y permisos de
residencia (23.887) (Aragon, y Chozas, 1993). En este primer proceso la responsabilidad administrativa
recayd en el Ministerio del Interior a través de las Comisarias Generales de Documentacion. En este
proceso no tuvo gran importancia la dimension laboral en tanto que se seguia conviviendo con la
impresion, por otra parte erronea, de que Espafia no era el lugar de destino de los inmigrantes sino que
aqui vivirian un periodo de transicion hasta su paso a otros paises europeos. Sin embargo, este proceso
apunta ya algunas tendencias que se acentuaran a lo largo del tiempo: la especializacion territorial de la
inmigracion vinculada a las condiciones del mercado de trabajo y la presencia de colectivos con
intencion de permanecer en el territorio. En definitiva, por primera vez parece apuntarse que Espafa se
puede convertir en un pais de destino. Con el paso del tiempo también se manifestd otro de los rasgos
estructurales de la irregularidad en Espafia y es la dificultad de mantenerse documentado en el
tiempo’, como observaremos mas adelante este sera el origen de la necesidad de poner en marcha
NUEVOS Procesos.

2° El proceso de regularizacion extraordinario de 1991

La regularizacion de 1991 es un proceso excepcional surgido a raiz de una Proposicion no de
Ley del Congreso de los Diputados de 9 de abril de 1991 instando al Gobierno a abrir un proceso de
regularizacion para resolver el problema de los trabajadores irregulares presentes en el territorio. El
origen de este proceso esta en el informe “Sobre la situacion de los extranjeros en Espana. Lineas
basicas de la politica de extranjeria” (Carrillo y Delgado, 1998). Se presentdé formalmente como un
proceso que trataba de completar la regularizacion efectuada en 1985 y de hacer aflorar a los colectivos
de extranjeros que habian llegado con posterioridad a esa fecha a Espafia y que podian demostrar sus
asentamiento, insercion y arraigo. Este proceso tiene alguna curiosidad que conviene destacar como
que plantea una distincion entre regularizacion y legalizacion, por otra parte nada solida
conceptualmente. Distingue, por tanto, dos tipos de poblacion objetivo: los regularizables, aquellos que
acreditasen la residencia o el trabajo en Espana antes del 24 de julio de 1985, y los legalizables,
aquellos que habiendo llegado con posterioridad demostrasen su insercion o arraigo.

Todos ellos eran irregulares, ya que formaban parte de la bolsa de irregularidad existente en ese
momento, sin embargo esta distincion hecha por la proposicion no de ley, dio lugar a que los requisitos
exigidos para acceder a los beneficios del proceso fuesen diferentes. Asi, los que formaban parte del
proceso de regularizacion deberian acreditar su presencia en Espafa antes del 24 de julio de 1985,
probar haber caido en irregularidad con posterioridad a esa fecha y, en su caso, demostrar el derecho al
reagrupamiento familiar. En el caso de la /legalizacion, tenia un cardcter mas laboral y se necesitaba
demostrar bien la obtencion de un permiso de trabajo con posterioridad al 24 de julio de 1985 y
acreditar la presencia continuada en el territorio a partir de esa fecha, bien residir en Espafia en la fecha
establecida al efecto que fue el 15 de mayo de 1991 o bien contar con una oferta de empleo en firme
planteada por un empresario responsable o contar con un proyecto de actividad por cuenta propia
viable. Asimismo, se consideraba como prueba el poder acreditar el ejercicio de una actividad lucrativa
continuada.

" Bermudez, Mar. Proyecto de Investigacion “La regularizacion de extranjeros del afio 2000” del Centro para el Estudio de
las Migraciones y la Ciudadania del Instituto Universitario Ortega y Gasset.

% Solamente el 58% de los regularizados en este proceso poseian estatus regular en 1990 segun estudios del colectivo IOE y
el informe PASS.
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La duracion del proceso extraordinario de regularizacion fue de seis meses (entre del 10 de
junio y el 10 de diciembre de 1991%*'"). Las solicitudes deberian presentarse en las Direcciones
Provinciales de Trabajo y Seguridad Social, en algunas oficinas de empleo y en la Direccion General
del Instituto Espanol de Emigracion. Sin embargo, la instruccion del proceso contaria con una direccion
centralizada amparada en el objetivo de mantener criterios de coherencia y equidad en la concesion de
los permisos. Esto se materializo en la constitucion de una oficina conjunta en la Direccion General del
Instituto Espafiol de Emigracion donde se integraba personal procedente del Ministerio del Interior y
del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. Si la resolucion del expediente era positiva se
proporcionaba un Numero de Identificacion de Inmigrante (NIE) y, una vez comprobada la ausencia de
antecedentes penales, se otorgaba la tarjeta unificada de trabajo y residencia. Los permisos otorgados
tenian una validez anual sin estar vinculados al mantenimiento o duracion del contrato de trabajo.

Al proceso extraordinario de regularizacion de 1991 concurrieron 128.068 solicitantes y se
resolvieron positivamente 109.135 solicitudes que obtuvieron sus permisos (Aragén y Chozas, 1993).

Como rasgos esenciales de este proceso destacariamos: la intencion de aflorar la bolsa de
irregulares, la vocacion de estabilidad, la busqueda por primera vez del consenso con las
organizaciones sociales, sindicatos y organizaciones no gubernamentales, la preeminencia de la
definicion laboral mas que de control de flujos y la centralizacion en la resolucidon de expedientes. Cabe
destacar, a su vez, que este proceso viene a responder al problema de la irregularidad sobrevenida en
tanto que por primera vez se es consciente de la importancia de estabilidad y de luchar contra las
situaciones de irregularidad. Aunque quizas la conclusién maés relevante que se pudo extraer del
proceso de regularizacion de 1991 es que Espafia se comienza a reconocer como un pais de destino.

3° El proceso de regularizacion extraordinario de 1996

Proceso extraordinario de regularizacion previsto en la disposicion transitoria tercera del Real
Decreto 155/1996 por el que se aprueba el Reglamento de Ejecucion de la ley Orgénica 7/1985. El
Reglamento transformaba algunas de las condiciones de acceso a permisos de trabajo y residencia asi
como respecto a los derechos libertades de los extranjeros lo que motivo la puesta en marcha de este
proceso extraordinario. Este proceso tenia un alcance limitado en tanto que la poblacion objetivo
quedaba restringida a aquellos que se encontraban en Espafia antes del 1 de enero de 1996 y que
hubieran sido titulares de permisos de trabajo y residencia o de residencia con posterioridad a la entrada
en vigor del Reglamento de Ejecucion, es decir, mayo de 1986.

Los extranjeros que cumplian los requisitos obtenian permiso de trabajo y residencia o permiso
de residencia valido por dos afos si habian sido titulares de un permiso anterior. Aquellos que a través
de este proceso obtenian por primera vez documentacioén disponian de permisos de caracter anual. Si
acreditan haber tenido en el pasado permisos de larga duracion obtendrian un permiso similar al
perdido. El proceso durd cuatro meses del 23 de abril al 23 de agosto de 1996 y los organos
responsables de la gestion fueron el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales a través de sus
direcciones provinciales y las Oficinas de Extranjeros, para los permisos de trabajo y residencia. Si lo
que se pretendia era la obtencion de la residencia se presentaban en las Oficinas de Extranjeros o bien
en las Comisarias de Policia. Fue un proceso descentralizado cuya direccion y supervision correspondid
a la Comision de Flujos Migratorios, Promocion e Integracion Social de Inmigrantes y Refugiados.

*! Aunque para la regularizacion de familiares se extendio el plazo hasta el 10 de marzo de 1992.
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El proceso tuvo como resultado la documentacion de 24.691 irregulares distribuyéndose la
concesion de permisos como sigue: permiso de trabajo y residencia (17.676) y permiso de residencia
(7.015).

Como rasgos esenciales de este proceso cabe destacar: su cobertura limitada a aquellos que ya
habian dispuesto de permisos con anterioridad, la definicion del proceso como descentralizado vy,
finalmente, que no fue estrictamente una regularizacion de trabajadores en tanto que bastaba con una
simple declaracion de actividad del solicitante para acceder.

4° El proceso de regularizacion extraordinario de 2000

Proceso extraordinario de regularizacion en virtud del Real Decreto 239/2000 por el que se
desarrolla el proceso previsto por la Ley Organica 4/2000 de 11 de enero sobre Derechos y Libertades
de los Extranjeros en Espafia y de integracion social. El proceso del afio 2000 es una operacion
politico-administrativa cuya magnitud excede la alcanzada por otras iniciativas previas dirigidas a la
documentaciéon de los inmigrantes en situacion irregular y, en tal sentido, presenta algunas
caracteristicas particulares respecto a procesos previos. En primer lugar, es un proceso que se ve
afectado de manera muy directa por el contexto politico en el que surge. No se debe olvidar que el
consenso generado en torno a la Ley 4/2000 se rompe a finales de 1999 cuando el Gobierno manifiesta
su intencion de reformar dicha en alguno de sus aspectos esenciales que dio como resultado la Ley
8/2000. Asi las cosas, es un proceso que se ve afectado muy directamente por dicha reforma no tanto
porque altere las condiciones de su ejecucion como porque se genera una gran controversia en torno a
la inmigracion como fendmeno, mas bien como problema. Por primera vez la sociedad espafiola parece
darse cuenta de la existencia de inmigrantes. A esto hay que afadir que el proceso coincide con las
elecciones generales, por lo que se ve afectado por el clima de confrontacion politico-electoral, aunque
curiosamente muchos actores implicados consideran que como operacion politico-administrativa se vio
favorecido por esta circunstancia ya que se puso el maximo interés en que discurriera con tranquilidad.
En segundo lugar, otro factor de gran relevancia es el desconocimiento en torno al numero de
candidatos a la regularizacién, o mas exactamente, al tamafio de la bolsa de irregulares presentes en el
territorio. La ausencia de cifras fiables provoco una ruptura de las previsiones en tanto que todos los
implicados en el proceso se vieron sorprendidos por el volumen de solicitudes presentadas.

La poblacion objetivo a la que iba destinada el proceso de regularizacion era el colectivo de
irregulares presentes en el territorio. Su intencion era que la aplicacion de la nueva norma, que contenia
lo que se consideraba un proceso de regularizacién permanente, comenzase con una fabula rasa para
facilitar su puesta en marcha y, de paso, resolver la preocupacion por los problemas de exclusion social
e integracion de los inmigrantes, ya que una de las preocupaciones del legislador, de las distintas
instancias administrativas y de los actores sociales era el peso de la irregularidad sobrevenida. Como el
proceso no pretendia atraer con su discurso a inmigrantes no presentes en el territorio pero que trataban
de documentarse a la luz de su existencia® se plantearon unos requisitos de acceso bastante generales
pero que incluian restricciones temporales. Asi, para poder formar parte del proceso se precisaba
demostrar la presencia continuada en Espafia con anterioridad al 1 julio de 1999 y haber solicitado en

** Se habld mucho durante el proceso de un supuesto “efecto llamada”. En la practica no es un hecho que se pueda atribuir a
este proceso en concreto, sino que es una caracteristica general a cualquier regularizacion que algunas personas concurren
por si acaso. En el caso de los ultimos procesos de regularizacion en Europa, el efecto llamada parece circunscribirse a una
especie de circulacion interna de inmigrantes ya en territorio europeo, mas que de extracomunitarios.
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alguna ocasion permiso de trabajo”. Aquellos que resultaran regularizados por el proceso dispondrian
de permiso de trabajo y/o residencia por una validez temporal de un afo y, en el caso de los permisos
de trabajo, vinculados al mantenimiento de relaciones laborables estables que se comprobaran a través
de las cotizaciones a la seguridad social. Lo cual, y dada la laxitud del requisito laboral, planteaba la
amenaza de una irregularidad sobrevenida en un futuro préximo.

El proceso de regularizacion del ano 2000 se extendio en su fase de presentacion de solicitudes
desde el 21 de marzo al 31 de julio del afio 2000. Por su naturaleza fue un proceso altamente
interorganizativo e intergubernamental desde su planteamiento. Como principales actores implicados
tenemos por la Administracion General del Estado al Ministerio del Interior (Comisaria General de
Extranjeria y Direccién General de Politica Interior) y el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales
(Direccion General de Ordenacion de las Migraciones ¢ IMSERSO). Estas organizaciones asumen una
alta responsabilidad en el proceso tanto en su disefio como en su ejecucion. También participd el
Ministerio para las Administraciones Publicas que actuaba como organismo coordinador y movilizador
de recursos extra. Este es un proceso caracterizado, ademds, por la participacion de las redes
territoriales (periféricas), de los gobiernos subnacionales (Comunidades Autonomas y Gobiernos
Locales) que juegan un papel diferente en funcion del peso de la inmigracion en su territorio y de las
Organizaciones no Gubernamentales y los actores sociales que se constituyen como ventanillas de la
administracién y contribuyen a la calidad de los expedientes presentados. Tal dispositivo permite la
ruptura de las previsiones antes sefialada.

El proceso ha sido descentralizado en el sentido de que en cada territorio se ha decidido a quién
se regularizaba en funcion de la valoracion de la documentacion aportada. Este se ha evidenciado como
uno de sus inconvenientes en tanto que las cifras de aceptaciones o rechazos reflejaban disparidad de
criterios de concesion, tal vez cierta imagen de arbitrariedad y, en cualquier caso, inequidad. Como
resultado del proceso se presentan alrededor de un cuarto de millon de solicitudes de las cuales
aproximadamente un tercio fueron rechazadas en primera instancia, lo que genera cierto malestar en los
actores sociales en virtud de la disparidad y divergencia de criterios antes sefialadas. El clima social y
la intencidn de cerrar el proceso de manera ordenada hacen que esta regularizacion, ya singular en su
planteamiento, lo sea todavia mas por el establecimiento formal de un mecanismo de reexamen de las
solicitudes desestimadas. Esta medida se regula en el RD 142/2001 de 16 de febrero que establece la
revision de oficio®™ de todas aquellas solicitudes “que hayan sido o vayan a ser denegadas por
incumplir el requisito de encontrarse en Espafia antes del 1 de junio de 1999” siendo beneficiarios de
esta medida todos los que puedan acreditar su presencia en Espafia en el momento de la entrada en
vigor del Real Decreto, y que no estén sujetos a expedientes de expulsion. La medida dio como
resultado, a tenor de los datos oficiales, la revision 57.616 expedientes, habiéndose dado una respuesta
positiva a 36.013 de ellas.

Como rasgos esenciales de este proceso: altamente descentralizado, intergubernamental e
interorganizativo, como objetivo implicito a su planteamiento estd que discurra con tranquilidad lo que
anima a la busqueda de una gestion eficaz y al consenso en el disefio, muy contaminado politicamente
por discurrir entre la aprobacion de la Ley 4/2000 y la reforma de la misma contenida en la Ley 8/2000
y por el clima de confrontacion electoral, superacion de las previsiones en parte por el dispositivo

 Las solicitudes de permiso de trabajo pudieron presentarse hasta bien entrado el proceso (31 de marzo de 2001), con lo
que en la practica este requisito no restringia el acceso. Entendemos que de ahi la razon de restringir la temporalidad de la
permanencia.

* Por los 6rganos administrativos competentes en el proceso de regularizacion.
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disefiado, constancia de su insuficiencia y establecimiento de un procedimiento de reexamen™.
5° El proceso de arraigo de 2001

Proceso de arraigo tras la aprobacion de la Ley Orgénica 8/2000 de 22 de diciembre de Reforma
de la Ley Organica 4/2000. El arraigo esta contenido en el articulo 31.4 de la LO 4/2000 y se desarrolla
conforme a la redaccion establecida en la LO 8/2000. Este articulo menciona la posibilidad de otorgar
“un permiso de residencia temporal cuando concurran razones humanitarias, circunstancias
excepcionales o cuando se acredite una situacion de arraigo, en los supuestos previstos
reglamentariamente”. Aunque huye de la denominacién de proceso de regularizacion extraordinario en
su definicion formal, es considerado por los distintos actores implicados y por los expertos como una
regulacion extraordinaria en si, ya que concede acceso a beneficios a los irregulares presentes en el
territorio que puedan demostrar su presencia en el mismo con anterioridad al 23 de enero de 2001 fecha
de entrada en vigor de la reforma, que puedan demostrar su arraigo por su incorporacion real o
potencial al mercado de trabajo, o que hayan disfrutado con anterioridad de una situaciéon de residencia
legal o de vinculos familiares con espaioles o extranjeros con residencia legal.

Una de las caracteristicas de esta regularizacion por arraigo es que no estd excesivamente
formalizada, lo que ha hecho que algunos de los supuestos iniciales se hayan ido transformando a lo
largo del tiempo. Por poner un ejemplo, al principio se concedian autorizaciones para trabajar mas que
permisos de trabajo y se imponian condiciones restrictivas de ejercicio en el territorio y sector de
actividad, sin embargo esta restriccion se elimind en los primeros meses del afio 2002. La estrategia de
gestion administrativa sigue muy de cerca los aspectos bésicos de la regularizacion del 2000. Cumple
con otro de los rasgos basicos de la regularizacion, como todo proceso aprende de la experiencia
anterior y trata, en este caso, de luchar contra el fantasma de la arbitrariedad estableciendo criterios
precisos, formales y explicitos para la acreditacion de arraigo.

Lo que aparentemente se presentaba como poco importante ha alcanzado una gran magnitud por
el volumen de solicitudes presentadas. De acuerdo con los datos de los que disponemos® se han
presentado cerca de 350.000 solicitudes de las que aproximadamente la mitad solicitaban autorizacion
para trabajar. El resultado del procedimiento de arraigo ha sido la aprobacion de 218.285 solicitudes.

IV. LA GESTION INTERGUBERNAMENTAL EN LOS PROCESOS DE REGULARIZACION

Tras haber realizado una descripcion de los aspectos bésicos de las distintas iniciativas de
regularizacién vamos a proceder al analisis de las mismas a partir de los conceptos de red (Whetten,
1981; Klijn, 1997) y gestion intergubernamental (GIG) (Agranoff, 1996; Wright y Krane, 1998). El
concepto de red, tal como lo utilizaremos aqui, hace referencia al conjunto de relaciones que vinculan a
una serie de actores involucrados en el desarrollo de un programa. A los efectos de este trabajo vamos a
considerar cada una de las iniciativas de regularizacion como el producto del funcionamiento de una
red en la que participan actores tanto publicos como privados que operan en ambitos territoriales
diversos. Por su parte, utilizaremos el concepto de gestion intergubernamental para referirnos a las
interacciones que, en el marco de un programa que se desarrolla en red, tienen como finalidad ultima
procurar la consecucion de los objetivos del mismo.

» Proceso muy contestado por organizaciones no gubernamentales y partidos de oposicion que lo definen como injusto y
vulnerador de derechos como el de igualdad de acceso.
%% Datos facilitados por la Comisaria General de Extranjeria.
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A nuestro juicio, para comprender adecuadamente el desarrollo de las iniciativas de
regularizacioén es preciso resaltar la importancia que tiene la situacion de interdependencia que se
produce entre los actores integrantes de las redes. Cualquier programa publico implica la movilizacion
de una serie de recursos, necesarios para la consecucion de los objetivos establecidos para el mismo. En
este contexto debemos entender el concepto de recursos en un sentido amplio que incluye la capacidad
legal para actuar, la informacion relativa a las caracteristicas del problema y de la poblaciéon objetivo,
los medios materiales y financieros, los medios humanos cualificados y la capacidad para acceder a la
poblacién objetivo, entre otros. Ahora bien, en un sistema fuertemente descentralizado como el espafiol
es relativamente frecuente que el organismo formalmente responsable del desarrollo de determinadas
actividades no disponga de los recursos necesarios para llevarlas a cabo. Simultineamente podemos
encontrar actores publicos o privados que si tienen un control suficiente sobre ciertos recursos y estan
interesados en involucrarse en las actividades que aquél no puede realizar en solitario. Esta situacion,
expuesta aqui de manera esquematica, ilustra la situacion de interdependencia a la que haciamos
referencia anteriormente. En otras ocasiones el establecimiento de vinculos entre actores no esta tan
claramente relacionado con el control de los recursos necesarios para el desarrollo de la accion publica.
Asi, en ciertos casos, se percibe la necesidad de actuar sobre un problema publico pero,
simultdneamente, se es consciente de la existencia de riesgos graves para aquél que se embarque en la
aventura de abordar el problema en cuestion. La constitucion de mecanismos de accién conjunta
permite compartir los riesgos y, al mismo tiempo, asegurarse un cierto beneficio en el caso de que la
iniciativa tenga éxito.

Las redes son productos historicos, se orientan a temas y programas concretos y operan
habitualmente en contextos territoriales no homogéneos. De estas circunstancias se deriva su caracter
especifico (Hanf y Scharpf, 1978), que se refleja en sus variables configuradoras fundamentales. Asi,
incluso las redes que funcionan en un mismo area de politica publica suelen presentar diferencias en
cuanto al namero de actores implicados (tamafio), la existencia o no de una organizacion que ocupe una
posicion dominante (centralizacion), la variedad de servicios representados en la misma (complejidad),
el grado de especializacion funcional de las organizaciones que las componen (diferenciacion) o la
densidad de los vinculos (conectividad).

Las redes a través de las que se desarrollan las operaciones de documentacion de extranjeros
son muy distintas, como los son las propias iniciativas de regularizacion, y no disponemos aqui de
espacio para realizar un analisis comparativo profundo de su configuracion y su funcionamiento. A los
efectos del presente trabajo vamos a conformarnos con explorar algunas de las cuestiones que cabria
plantear al respecto *’. Con caréacter general cabe mencionar que en las redes creadas para gestionar de
las operaciones de regularizacidon estdn presentes actores publicos pertenecientes a los tres niveles de
gobierno, asociaciones de inmigrantes, ONG y organizaciones sindicales. Los efectivos que operan en
representacion de la AGE incluyen tanto personal de confianza politica como funcionarios de carrera y
personal laboral de la administracion centralizada y periférica. Entre ellos tienen una presencia
destacada los adscritos a la Comisaria General de Extranjeria y Documentacion (Ministerio del
Interior) y a la Direccion General de Ordenacion de las Migraciones (Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales). Los efectivos de las comunidades autdbnomas suelen proceder de las direcciones generales
directamente relacionadas con los servicios de bienestar e integracion social. Esta tiende a ser también

*" Para ello tomaremos la informacion disponible sobre las iniciativas de regularizacion en su conjunto, prestando especial
atencion a lo que sucede en el caso de aquéllas que tienen un mayor grado de complejidad. Consecuentemente, las
afirmaciones y valoraciones vertidas en este trabajo no deben ser entendidas como algo propio de cada una de ellas en
particular.
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la situacion en el caso de los gobiernos locales.

Como se ha sefialado, en las redes se produce un proceso de division del trabajo entre las
organizaciones participantes que tiene como resultado final la conformacion de los distintos papeles
que seran desarrollados por los efectivos que las representan. Este proceso de division del trabajo y, por
consiguiente, el contenido concreto de los papeles, estd condicionado por multiples factores de entre los
que nos interesa destacar tres: los objetivos que la organizacion en cuestion pretende alcanzar a través
de su participacion en la red, las aportaciones que estd en condiciones de hacer (o, en otros términos,
los recursos sobre los que tiene un relativo control) y las condiciones vigentes en el entorno en el que
se mueven los actores implicados.

Sobre la AGE recae la responsabilidad ultima en materia de gestion de extranjeria al tiempo que
acumula las competencias para la regulacion de las situaciones administrativas de los extranjeros en
nuestro pais. Adicionalmente cuenta con una red de puntos de prestacion de servicios ubicados en las
principales ciudades que cubre la totalidad del territorio del Estado, constituida por las dependencias de
las delegaciones y subdelegaciones del gobierno, las oficinas unificadas de extranjeros y las comisarias
de policia, a los que debemos sumar las dependencias especializadas de los ministerios del Interior y de
Trabajo y Asuntos sociales localizadas en Madrid. Dispone asimismo de un numeroso contingente de
efectivos humanos y de los medios financieros y materiales asignados a las operaciones cotidianas de
gestion de extranjeria. Por ultimo, la AGE ha acumulado un volumen importante de informacién sobre
la realidad de la inmigracién (regular e irregular), al tiempo que su personal sobre el terreno ha
adquirido destrezas y habilidades en el trato con los inmigrantes.

Con estos recursos los responsables de la AGE pretenden alcanzar una serie de objetivos en el
marco de las iniciativas de regularizacion: llegar a la mayor cantidad posible de integrantes de la
poblaciéon objetivo, lo cual implica garantizar una adecuada cobertura del territorio, hacer visible la
iniciativa y atraer eficazmente a los inmigrantes en situacion irregular; asegurar un desarrollo ordenado
del proceso, evitando transmitir a la sociedad una imagen de “improvisacion” o “invasion de
inmigrantes” que ofrezca un flanco débil a la critica de la oposicion politica y, por Gltimo, garantizar un
desarrollo del proceso de regularizacion que se ajuste a las exigencias del Estado de Derecho en el trato
a los inmigrantes, en la tramitacion de los expedientes y en la resolucion de los mismos.

Los recursos controlados por la administracion central, que en funcion de la evolucion de los
flujos migratorios apenas permiten cubrir las necesidades planteadas por la gestion cotidiana de
extranjeria, se muestran insuficientes para el desarrollo de las operaciones singulares de regularizacion
mas voluminosas. A esto hay que afiadir algunas circunstancias que contribuyen a intensificar la
situacion de vulnerabilidad de la AGE: en primer lugar, parte de estas iniciativas se han desarrollado en
un contexto politico caracterizado por el conflicto abierto entre el gobierno, los partidos de oposicion y
las organizaciones sociales; asimismo, ha sido relativamente habitual plantear los procesos de
regularizacion desde la urgencia; en tercer lugar, por su propia naturaleza la inmigracion irregular es un
fendmeno cuya amplitud y caracteristicas s6lo son conocidas de una manera incompleta; por ultimo, la
poblacién objetivo de las iniciativas de regularizacion estd compuesta por colectivos social y
culturalmente heterogéneos, distribuidos de forma muy desigual en el territorio que, eso si, comparten
un cierto sentimiento de desconfianza hacia los poderes publicos.

En estas condiciones resulta evidente la importancia que adquieren los recursos controlados por
otros actores publicos y privados. Asi, las comunidades auténomas y los gobiernos locales,
protagonistas de la prestacion de servicios en materia de bienestar social, disponen de informacion
complementaria sobre la situacion de los inmigrantes en sus territorios. Adicionalmente estdn en
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condiciones de aportar sus propias dependencias como parte integrante del dispositivo de prestacion de
servicios en las iniciativas de regularizacion, al tiempo que pueden dedicar parte del tiempo de trabajo
de sus empleados al desarrollo de ciertas tareas de apoyo en las mencionadas operaciones. Algo similar
ocurre en el caso de organizaciones sindicales, ONG y asociaciones de inmigrantes. Ademas, y esto
resulta particularmente relevante, las organizaciones sociales, especialmente las asociaciones de
inmigrantes y las ONG, por su propia naturaleza institucional y sus fines, estan especialmente
capacitadas para establecer un contacto efectivo con los inmigrantes en situacion irregular, condicion
que como vimos es fundamental para el éxito final de las iniciativas de regularizacion.

La colaboracion en las operaciones de regularizacion reporta ciertos beneficios a las
organizaciones no pertenecientes a la AGE. Desde un punto de vista general, la presencia en las redes
de gestion de las iniciativas de regularizacion contribuye a incrementar la visibilidad de las distintas
organizaciones en la sociedad espafiola y, particularmente, entre la poblacién inmigrante. Esta mayor
visibilidad va acompafiada de la adquisicién de un plus de legitimidad institucional derivada de su
vinculacién a una iniciativa de naturaleza “oficial”. También deben tomarse en consideracion los
beneficios que la colaboracién con la AGE en un determinado momento del tiempo tienen de cara a
futuras interacciones en el terreno de la gestion de extranjeria o en otros ambitos relacionados con éste.
Adicionalmente, la participacion activa en los procesos de regularizacion permite obtener informacion
sobre la organizacion, el funcionamiento y los estilos de gestion de las unidades de la administracion
central en sus actuaciones cotidianas, informacién que puede resultarles de utilidad para abordar de
manera mas eficaz una gran variedad de temas. Por ultimo, la colaboracidn activa en las iniciativas de
regularizacion conlleva en algunos casos la obtencidon de recursos financieros destinados a cubrir, al
menos en parte, los costes que estas actividades suponen para las organizaciones involucradas.

Tras haber presentado a los participantes en las redes y los recursos que aportan, procederemos
ahora a resefiar brevemente los papeles que desempefia cada uno de ellos. A los efectos del orden en la
exposicion merece la pena distinguir entre los papeles que afectan directamente a los componentes de
la poblacion objetivo y aquellos otros que atafien al funcionamiento interno de la red. De cara a la
poblacion objetivo, la AGE y los restantes actores comparten en buena medida las tareas de produccion
y distribucion de los servicios. Asi, informan acerca de la existencia y las condiciones generales de la
iniciativa de regularizacion, asesoran a los potenciales beneficiarios y reciben las solicitudes. Como es
logico dada la finalidad de las operaciones, corresponde en solitario a la AGE el cometido de resolver
las peticiones de documentacion.

Por lo que respecta a la dindmica interna de la red, la AGE asume la responsabilidad ultima en
el disefio de las operaciones y en el establecimiento de los criterios técnicos para su desarrollo, si bien
los restantes actores tienen la ocasion de aportar sus opiniones al respecto en distintos momentos del
proceso. De forma similar, la AGE coordina de las operaciones de regularizacion en su conjunto, tanto
a nivel politico como administrativo. Asimismo, transfiere recursos financieros a otras organizaciones
involucradas en la red. Las comunidades autonomas, gobiernos locales, sindicatos, asociaciones de
inmigrantes y ONG refuerzan con sus medios materiales y humanos la capacidad de actuacion de la
administracion central, actian como canales de transmision de informaciones relativas a problemas
relacionados con la gestion cotidiana y aportan ideas para darles respuesta.

La gestion de las iniciativas publicas que se desarrollan en red suelen plantear desafios
importantes para aquellos que asumen la responsabilidad tltima sobre ellas. Las dificultades de gestion,
que so6lo en parte son equivalentes a las que encontramos en el caso de las operaciones desarrolladas
por una organizacidén que actuara en solitario, tienen que ver con el hecho de que las iniciativas de
accion en red, para tener éxito, requieren de la consecucion y el mantenimiento de un acuerdo minimo
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entre los participantes en relacion con lo que se va a hacer y respecto de la forma en que va a hacerse,
acuerdo que no puede darse por descontado si tenemos en cuenta que, en un buen nimero de casos, los
actores que participan en la red representan a organizaciones con intereses y puntos de vista no
necesariamente coincidentes que, ademds, no estdn vinculados jerarquicamente. La situacion de
interdependencia entre actores mas su relativa autonomia dificultan la aplicacion automatica de buena
parte de las técnicas habituales de gestion. El desarrollo de operaciones a través de una red que
incorpore a actores privados y publicos, pertenecientes estos ultimos a distintos niveles de gobierno,
viene a representar un caso extremo de entre los contemplados como potencialmente problematicos por
la literatura sobre implantacion (Bardach, 1977). Desde este punto de vista las iniciativas publicas de
caracter interorganizativo e intergubernamental resultarian especialmente proclives a fendmenos tales
como la desviacion de los objetivos perseguidos de hecho respecto de los previstos en el disefio, la
desviacion de una parte de los recursos hacia fines distintos de los contemplados formalmente en el
programa, los retrasos en la ejecucion de las actividades, la realizacion por parte de alguno de los
actores de maniobras dirigidas a maximizar sus beneficios o a reforzar su posicion en la red a costa de
otros integrantes de la misma o el surgimiento de episodios de conflicto abierto entre los distintos
actores

Las iniciativas de regularizacion de inmigrantes de las que nos ocupamos aqui son, como ya
hemos sefalado, muy diversas desde el punto de vista de su magnitud, su complejidad, del grado de
interdependencia presente entre actores y de las condiciones vigentes en el contexto politico y social en
que se desarrollan. Como es l6gico, todas estas circunstancias influyen en los problemas de gestiéon que
se plantean. En primer lugar, salta inmediatamente a la vista que las organizaciones involucradas en las
iniciativas de regularizacion tienen objetivos institucionales y estilos de trabajo muy distintos. Esas
diferencias estan siempre presentes y se ponen de manifiesto en las frecuentes criticas que asociaciones
de inmigrantes, ONG y organizaciones sindicales dirigen a las administraciones publicas en general vy,
muy especialmente, a la AGE. Ahora bien, pese a estas diferencias la colaboracion interorganizativa ha
estado presente, si bien de forma desigual, en las distintas iniciativas de regularizacion. Exponiendo la
cuestion de forma muy sintética, las dificultades de la gestion intergubernamental e interorganizativa se
ponen mas claramente de manifiesto en dos momentos dentro del proceso de desarrollo de las
iniciativas de regularizacion: en primer lugar, cuando se realiza la adaptacion operativa del disefio
general de la iniciativa de regularizacion a las condiciones vigentes en los territorios; en segundo lugar
cuando, una vez puesto en marcha el procedimiento en las diversas demarcaciones territoriales, es
preciso garantizar la coordinacion entre la AGE periférica y los restantes actores.

La literatura sobre gestion intergubernamental se hace eco de una serie de técnicas que son
utilizadas por los responsables de programas publicos para procurar la consecucion de los objetivos de
¢éstos en el contexto propio de la accion en red (Agranoff, 1986; Agranoff, 1989). Ahora bien, en
materia de gestion intergubernamental dificilmente pueden proporcionarse recomendaciones genéricas
que sean validas para cualquier situacion. Los programas que tienen un fuerte contenido
intergubernamental requieren de respuestas disefiadas especificamente para el caso concreto. La
utilidad de las técnicas depende por tanto de su adecuacion a las condiciones del mismo. En este
sentido, creemos que cualquier intento de dar una respuesta a los problemas de gestion
intergubernamental debe incorporar el analisis sistematico de la configuracion y la evolucion de las
redes. Este analisis tendria como una de sus finalidades principales la de proporcionarnos una imagen
del grado de interdependencia vigente entre los distintos actores y de los factores que dan contenido a
dicha situacion de interdependencia.

Por otra parte, las técnicas de gestion intergubernamental son muy diversas, como lo son los
requerimientos que se nos plantean para su aplicacion eficaz. A efectos meramente orientativos cabria
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ubicar a las diferentes técnicas de gestion intergubernamental en un doble eje que reflejara su mayor o
menor afinidad con el principio de jerarquia y el papel mayor o menor de la interaccion cara a cara en
su funcionamiento (Ramos, Bazaga, Delgado y del Pino, 1998). De esta manera podriamos distinguir
entre: técnicas relativamente jerarquicas intensivas en interaccion cara a cara (tipicamente los
mecanismos de basados en la supervision personal directa); técnicas relativamente jerarquicas poco
intensivas en interaccion cara a cara, como las regulaciones intergubernamentales; técnicas horizontales
intensivas en interaccion cara a cara (procedimientos de negociacion y resolucion de problemas,
iniciativas de capacitacion, iniciativas de gestion cooperativa) y técnicas relativamente no jerarquicas
poco intensivas en interaccion cara a cara, entre las que encontrariamos a una buena parte de las
subvenciones intergubernamentales.

A partir de una vision de conjunto de las iniciativas de regularizacién podemos esbozar algunas
ideas acerca de la utilizacion de las categorias de técnicas de gestion intergubernental mencionadas en
el parrafo anterior. Los mecanismos basados en la supervision personal directa han sido poco
utilizados, como cabria esperar a la vista de la logica general vigente en el sistema espafiol de
distribucién de competencias y dada la configuracion de la propia AGE, que sin embargo si ha
recurrido de manera mas clara a las regulaciones como via para articular las operaciones de
regularizacion en el territorio. En cualquier caso la intensidad del uso de las regulaciones como técnica
de gestion intergubernamental ha sido desigual y, en los casos en que el grado de formalizacion de las
iniciativas ha sido mayor, las regulaciones elaboradas al efecto no han descendido a tratar la dimension
intergubernamental de la gestion con gran detalle. Por lo que se refiere a las subvenciones
intergubernamentales, si bien tenemos constancia de que han estado presentes en la financiacion de una
parte de las actividades emprendidas por las organizaciones sociales, no estamos en condiciones de
aventurar una opinioén acerca de su papel real en los procesos de gestion intergubernamental. Por
ultimo, en el caso de las iniciativas de mayor magnitud, apreciamos una tendencia a recurrir a técnicas
de caracter no jerarquico e intensivas en contacto cara a cara. Su utilizacidon esta en ocasiones prevista
en las regulaciones elaboradas al efecto, aunque la intensidad y el modo concreto en que se emplean
depende de las circunstancias presentes en las diferentes demarcaciones territoriales.

V. CONCLUSIONES

La presencia de inmigrantes extranjeros en situacion irregular en Espafia se muestra como un
fendmeno cronico que plantea serias dificultades para su tratamiento desde las administraciones
publicas. En este sentido las sucesivas iniciativas singulares de regularizacién, frecuentemente
vinculadas a procesos de cambio en los contenidos de la legislacion basica estatal en materia de
extranjeria han constituido una solucion solamente parcial a un problema que, mas alla de su dimension
legal-formal, tiene impactos negativos sobre diversas dimensiones de la politica de inmigracion, entre
ellas la relacionada con la integracion social de los inmigrantes. Aunque quizas sea pronto para realizar
una valoracion de la eficacia de los mecanismos de “regularizacion permanente” contenidos en la
legislacion vigente creemos que este tipo de procedimientos facilita un mejor ajuste entre la evolucion
de los flujos migratorios y la regulacion de las situaciones administrativas de los extranjeros en nuestro
pais y que, desde esta perspectiva, deberian ser mantenidos, si no ampliados.

El analisis de las iniciativas de regularizacion aporta cierta evidencia para apoyar la idea de que,
con independencia del modo en que distribuyan formalmente las competencias, existe en el sistema
politico-administrativo espafiol una situacion de interdependencia profunda entre niveles de gobierno
que permea toda accidon publica que, atin en los casos en que no resulte evidente, debe ser tomada en
consideracion en todas las fases del ciclo de las politicas. Ignorar o desdefiar esta dimension
intergubernamental/interorganizativa s6lo puede conducir a la adopcion de decisiones sesgadas que, en
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ciertos casos, traeran aparejados riesgos serios para la eficacia y la legitimidad de las iniciativas de
gobierno. Ahora bien, la gestion en red plantea problemas cualitativamente distintos de los que surgen
en contextos de gestion a través de una Unica organizacion y requiere respuestas diferentes. En este
sentido conviene resaltar la limitada utilidad que tendran los instrumentos de gestion que intenten
recurrir a la autoridad jerarquica.

A pesar de las evidentes limitaciones que alin persisten cabe apreciar un cierto progreso en la
colaboracion entre los actores implicados en las politica de inmigracion en Espana. En este sentido no
resulta exagerado afirmar que las redes constituyen por varias razones un activo para la politica de
inmigracion: los actores involucrados, en la persecucion de sus objetivos institucionales y en su
empefio por construirse un espacio propio tienden a desarrollar destrezas que a medio plazo resultan
utiles para la red en su conjunto; los vinculos que se crean en el territorio favorecen la generacion de
vias de comunicacion que se afiaden a los canales formalizados; en la medida en que distintos niveles
de gobierno aparecen como los maximos responsables en distintas dimensiones de la politica de
inmigracion, la intensificacion de las relaciones intergubernamentales contribuye a una mayor
integracion de la politica en su conjunto. Por todo ello, nos parece oportuno subrayar la importancia de
cuidar las redes existentes, y la conveniencia de dedicar un mayor esfuerzo a su estudio y a desarrollar
estrategias orientadas a su consolidacion.

Las relaciones entre los participantes en las redes no excluyen la presencia de un cierto nivel de
tension, consecuencia logica de la existencia de percepciones, intereses y estilos de trabajo no
necesariamente coincidentes. Ahora bien, el analisis de las redes en las iniciativas de regularizacién
muestran que se puede hacer compatible el mantenimiento de la accion conjunta con la defensa de las
posiciones institucionales propias de distintos actores implicados. En este sugerir que la red, en la
medida en que su existencia se prolonga en el tiempo, favorece la generacion de mecanismos que
compensan los “sacrificios” parciales de los intereses propios que los distintos actores se ven obligados
a hacer. Asimismo, en la medida en que las distintas dimensiones de las politicas suelen estar
interrelacionadas, no es raro que los actores flexibilicen sus posturas en un determinado ambito a fin de
obtener compensaciones en otros. En cualquier caso, parece claro que el funcionamiento eficaz de la
red depende de la consecucion y el mantenimiento de unos niveles minimos de acuerdo, proposito que
se ve facilitado si los distintos actores comparten lo que podriamos denominar una “cultura de la accion
conjunta” que incluya el respeto institucional y la disposicion al didlogo como algunos de sus
elementos bésicos.

El estudio de las iniciativas de regularizacion nos muestra como las acciones desarrolladas en
un determinado momento se benefician de acciones similares que tuvieron lugar con anterioridad, al
tiempo que permite ilustrar la utilidad de las redes como medio para favorecer la acumulaciéon y la
difusién de la informacion en un determinado dmbito de politica publica. Ahora bien, los beneficios
que se derivan de estos procesos de acumulaciéon y difusion de la informacion, hasta cierto punto
consustanciales a la logica del funcionamiento de las redes, pueden incrementarse en la medida en que
se lleven a cabo acciones de capacitacion orientadas a tal efecto.

Por ultimo, debemos sefalar que las reflexiones hechas en torno a las operaciones de
regularizacién como ejemplos de accion en red no convierten en irrelevantes, ni mucho menos, algunas
de las sugerencias mas habituales para la consecucion de una gestion de extranjeria mas eficaz. Asi,
conviene resaltar la importancia que adquieren las labores de planificacion, precisamente porque nos
encontramos ante un tema cuyos rasgos estan en proceso de cambio. Adicionalmente parece
aconsejable mejorar los niveles de coordinacion en el seno de la propia AGE, tanto por lo que respecta
a la coordinacion entre unidades pertenecientes a distintos departamentos ministeriales como por lo que
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toca a la articulacion entre los o6rganos centralizados y las unidades presentes en el territorio. En este
sentido merece una valoracion positiva la progresiva implantacion de las oficinas Unicas de extranjeros
y los esfuerzos realizados para dotar a la AGE de herramientas informaticas estandarizadas que
faciliten la gestion de extranjeria.
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