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Abstract

This report constitutes a comparative analysis of immigrants’ integration policies in Spain and
Portugal. Portugal has been selected as a compared case study because of its excellent results in
recent researches carried on this subject (PNUD, 2009; MIPEX, 2007), and because of the lack of
compared literature on this field between this two neighbouring countries, similar both socially and
culturally. The comparison focuses on the analysis of indicators of integration, the study of recent
legislative reforms addressing immigration issues in both countries and the analysis of integration
policies for immigrants. This research allows the reader to know the role of immigration both in
the Portuguese and the Spanish societies. Furthermore, it provides an overview on the similarities
and differences in integration policies. Both Portugal and Spain share a positive and inclusive
perspective on immigrant population and they both have recently extended rights to this population
sector, thus, swimming against the tide of the wider European context, where the xenophobic
feelings and the electoral support to xenophobe parties are rising. Finally, the author ascertains
a series of political recommendations in order to support integration processes in Portuguese and
Spanish societies.



Resumen ejecutivo

Alo largo de estas paginas se muestra un analisis comparado de las politicas de integracion
de inmigrantes en los dos paises de la Peninsula Ibérica, Espafia y Portugal, resaltandose
las divergencias y convergencias en el tratamiento normativo de su inclusién social,
economica y politica en ambas naciones, con el objeto de resaltar, a través de este analisis
cruzado, los aspectos mas positivos de los mecanismos de cada pais. En este sentido,
consideramos que la investigacién comparada sobre la integraciéon de inmigrantes puede
permitirnos aplicar politicas mas eficientes y sacar a la luz buenas practicas en materia de
extranjeria.

Si bien ambos paises destacan por haberse transformado en receptores de inmigracién
en época reciente, por lo que las medidas politicas destinadas a este colectivo cuentan
todavia con escaso trecho, conviene resaltar que Portugal ha obtenido una valoraciéon
muy positiva en relacion con las politicas de integracién de extranjeros, tanto en recientes
informes publicados por organismos internacionales como las Naciones Unidas (PNUD,
2009) o en el propio Indice de Politicas de Integracién de Inmigrantes (2006) coordinado
por el British Council y el Migration Policy Group, como en los resultados del indice
Europeo de Ciudadania Civica e Inclusion (2004).

La proximidad geografica, cultural, social y econémica del pais luso puede permitirnos
realizar un analisis comparado realista en materia de integracion de inmigrantes.

Un analisis de los indicadores al respecto nos muestra que Espafia ha recibido de manera
muy intensa en el tiempo y muy concentrada en el territorio la llegada de poblacion
extranjera. Esta dispone de un peso del 10% de toda la poblacién en el afio 2008, frente a un
4% en Portugal, que, en términos relativos, recibe un mayor contingente de inmigraciéon
en la década de los noventa. No obstante, la inmigracién extranjera en ambos paises es
una realidad social y su influencia resulta permanente, por lo cual la integracién debe
consolidarse como prioridad en la agenda politica de ambos paises.

Portugal ha dado pasos muy importantes en la promulgacién legislativa de normas
que garanticen la igualdad de nacionales y extranjeros. Asi, y a través de una ley de
inmigracién mas permisiva que la espafiola, en cuestiones tales como la flexibilizacion
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en el acceso a la nacionalidad portuguesa, el reconocimiento del voto en las elecciones
locales y la posibilidad de que los inmigrantes en situacion irregular puedan acceder a su
reconocimiento juridico.

El Estado espafiol también ha desarrollado y apostado porla integracion de los inmigrantes
como eje de su politica social. Se han producido avances significativos desde el afio 2004,
con el objetivo de ampliar los derechos politicos de los extranjeros a través de la firma
de convenios de reciprocidad y para que diez colectivos nacionales pudieran ejercer los
derechos activo y pasivo de sufragio en las elecciones locales del afio 2011. Se ha legislado
en la recientemente aprobada Ley 2/2009 sobre la obligacion de las Administraciones
publicas de trabajar por la integracién de la poblaciéon extranjera, al tiempo que los
inmigrantes ganan derechos (huelga, sindicacién y reunién, independientemente de la
situacion administrativa de la persona). Todo ello, en un clima politico caracterizado por
el uso de la inmigracién como arma arrojadiza con fines electoralistas.

Las medidas que a raiz de esta investigacion se proponen para mejorar las politicas de
Espafia y Portugal en materia de integracién de inmigrantes pasan por un incremento
de los presupuestos destinados a este fin mediante la financiaciéon que se obtiene a través
de las tasas administrativas pagadas por los propios extranjeros (tramitaciéon de visados,
permisos de residencia y trabajo, peticiones de reagrupamiento familiar, concesiones
de nacionalidad, etc.) y por un cambio en la Constituciéon que elimine el principio de
reciprocidad y el concepto de soberania nacional, al objeto de que los inmigrantes puedan
ejercer su derecho al voto en todas las elecciones que se celebren en el pais en el que
residen y de que alcancen la ciudadania politica plena gracias a esta modificacion.

En el caso de Portugal, se propone una mejora en la recogida de informacién estadistica
que contemple las variables de nacionalidad y pais de nacimiento y una centralizacién
del tratamiento de estos datos en el Observatdrio da Imigracdo, y se recomienda un cambio
favorable a que los conyuges y parejas de hecho de las personas extranjeras puedan
acceder de manera mas rapida a la nacionalidad portuguesa (en la actualidad se requiere
una espera de 3 afios después de producirse la formalizacion de la relacion).

Las recomendaciones para Espafia pasan, asimismo, por una modificaciéon del Codigo
Civil para flexibilizar e instaurar el principio de igualdad en el acceso a la nacionalidad
espafiola de todos los extranjeros residentes, erradicando la discriminacion positiva exis-
tente en la normativa actual hacia los extranjeros latinoamericanos y aquellas nacionalida-
des que se definen por tener relaciones histéricas con Espafia, asi como por recomendar
la puesta en marcha de centros de atencién a los inmigrantes que concentren la mayor
parte de demandas de servicios administrativos y sociales de este colectivo para asi poder
atenderlo de una manera mas eficiente en nuestro pais.



Introduccion: el estudio comparativo
de las politicas de integracion de
inmigrantes en Espana' y Portugal®

La inmigracién internacional es un proceso global que afecta cada vez a un mayor nimero
de Estados (Castles y Miller, 2004). En los afios noventa, los Estados del Sur de Europa
—Espafa, Grecia, Italia y Portugal- se convierten en paises de inmigraciéon (Izquierdo,
1996; Esteves, 1991; King et al., 2000; Papademetriou, 1985).

Seguin ciertos autores, estos territorios comparten caracteristicas similares, como una
economia desarrollada en la década de los setenta y singularizada por un enorme peso
del sector servicios y de un importante segmento informal; un Estado del Bienestar
subdesarrollado frente a los Estados europeos del Centro y del Norte de Europa, lo que
provoca una mercantilizaciéon de los trabajos del sector servicios y de la prestacion de
cuidados personales; y finalmente, se distinguen por un familiarismo predominante que
provoca que la institucion familiar sea el pilar del bienestar social en estas sociedades
(Sarasa y Moreno, 1995).

Siguiendo la argumentacion de King y Ribas Mateos (2005: 203-207), al igual que los paises
del Sur de Europa comparten caracteristicas econdmicas y sociales, también podemos
hablar de un modelo migratorio comun a este area geografica. Se definiria con una serie
de rasgos como son el gran numero y variedad de las nacionalidades de inmigrantes
residentes en estos territorios, la pluralidad de origenes sociales y de tipos; la enorme
asimetria en el peso de hombres y mujeres en determinados flujos migratorios; el rapido

1 Parala realizaciéon de esta contribucion académica he contado con una ayuda de Formacién de Personal Investigador
(FPI) del Ministerio de Ciencia e Innovacion (BES-2006-12706).

2 Quiero agradecer la colaboracién y apoyo prestados en la realizacion de esta investigacién en Portugal a las siguientes
personas: Jorge Macaista Malheiros (Centro de Estudos Geograficos, Universidade de Lisboa), Margarida Marques
(SociNova/Migracdes, Universidade Nova de Lisboa), Fernando Luis Machado (Instituto Superior de Ciéncias
do Trabalho e da Empresa, Lisboa), Fernando Barbosa Rodrigues (Antrop6logo e Consultor-Socio de CIDALIA),
Caterina Reis Oliveira (Coordinadora do Gabinete de Estudos e Rela¢des Internacionais do ACIDI), Isabel Ferreira
Martins (ACIDI), Claudia Pires (Observatério da Imigracdo, ACIDI), Gustavo Behr (Presidente da Casa do Brazil,
Lisboa) y Manuel Malheiros (jurista e membro da Comissdo para a Igualdade e contra a discriminagio racial,
CICDR).
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desarrollo en la llegada, que provoca una respuesta politica a posteriori y en términos
reactivos; el elevado peso de la inmigracién irregular en los flujos de entrada; y unas
relaciones laborales que destacan por la irregularidad, la segmentacién y la terciarizacion
de los nichos laborales en los que se insertan estos trabajadores extranjeros.

Sin embargo, la existencia de un modelo migratorio propio de los paises del Sur de
Europa ha sido también cuestionada por otro conjunto de autores (Marques y Valente,
2003; Sciortino, 1999), que indican que la concepcién de un modelo “mediterraneo” de
inmigracion resulta simplista y esencialista (Marques y Valente, 2003: 11), y que, mas que
caracteristicas definitorias de un modelo semejante de inmigraciéon y de integracion, lo
que se produce es tardanza en el desarrollo y aplicacién de politicas migratorias.

Al margen del debate sobre la existencia de un modelo migratorio singular en los paises
de la Europa meridional, si existe una coincidencia entre ambas corrientes de pensamien-
to, y estriba en sefialar la existencia de un cierto retraso y apuro en la elaboracién de poli-
ticas migratorias y de incorporacion de la poblaciéon migrante a la sociedad de acogida,
ante un fenémeno que sorprendié a no pocos Estados en la Europa del Sur y que, ademas,
coincidi6 con la entrada de estos paises en la Unioén Europea y la consiguiente necesidad
de actualizacion y adaptacion normativa.

En tal marco migratorio se centra esta investigacion, pues las caracteristicas concretas y
diferentes de los paises del Sur de Europa respecto a los Estados de una larga tradicion
migratoria requieren indagaciones comparadas de sus respectivas politicas, con el fin
de ver como han gestionado los flujos de poblacién en contextos de llegada similares y
profundizar en las politicas de integracién que caracterizan el momento actual, cuando la
inmigracion ha decaido en los dos paises escogidos para nuestro estudio.

La eleccion de Portugal y Espafia para realizar la comparativa se justifica por varios motivos,
como son la apreciaciéon por diversos académicos, especialmente de investigadores lusos,
de las similitudes entre las politicas migratorias de ambos paises (apreciaciéon recurrente
durante las entrevistas cualitativas realizadas en la estancia de investigacion que he realizado
en Portugal), los escasos trabajos académicos de comparacion entre estos dos Estados tan
proximos territorialmente (Morén-Alegret, 2002a: 25-81; Morén-Alegret, 2002b) y que
contrastan con aportaciones mas numerosas al caso de Espafia e Italia (Calavita, 2005;
Agap, 1997, Solanes, 2001), y, finalmente, por el excelente resultado de Portugal en politicas
migratorias, segundo pais de Europa después de Suecia en el indice de Politicas de Integracién
de Inmigrantes (Migration Policy Group, 2007: 8-19), dados sus buenos resultados en el acceso
al mercado laboral y a la nacionalidad portuguesa, asi como en politicas antidiscriminacion,
derechos de reagrupacion familiar y participacién politica. También en esta misma linea,
Portugal ha obtenido el reconocimiento internacional por su acertado trabajo en integracion
de extranjeros en el Informe sobre Desarrollo Humano del afio 2009 del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Humano (PNUD) que resalta el acceso a la salud de los
extranjeros independientemente de su estatus legal (PNUD, 2009: 56), y el acceso universal
al sistema educativo por parte del alumnado inmigrante (PNUD, 2009: 59), asi como porque
es uno de los paises analizados donde la opinién publica descarta en mayor proporciéon que
la inmigracion implique una mayor carga econémica para el Estado (PNUD, 2009: 88).
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En suma, en la presente investigacién nos hemos marcado como objetivos principales:
a) analizar las semejanzas y diferencias entre el modelo migratorio espafiol y el portugués,
partiendo de la existencia de un cierto bagaje académico que postula la pertenencia de
ambos paises a un modelo migratorio caracteristico del Sur de Europa; b) enmarcar este
analisis descriptivo de la inmigraciéon hacia Espafia y Portugal en el contexto mas amplio
de la integraciéon de los inmigrantes en ambos paises, haciendo, a estos efectos, uso de
indicadores de integracion y evaluando comparativamente sus resultados; c) estudiar en
detalle la normativa relativa a la integraciéon de inmigrantes en Espafa y Portugal, asi
como analizar los planes de integraciéon puestos en marcha por ambos paises; y d) com-
parar las politicas y planes de integracion de Portugal y Espafia, con el objeto de realizar
un estudio que permita extraer enseflanzas que permitan mejorar la actual politica de
integracion espafola.



11

Analisis demografico y de indicadores de
integracion de la poblacion extranjera en
Espafia y Portugal

Estos dos paises tienen en comun su experiencia emigratoria a Europa durante la etapa
comprendida entre finales de la década de los cincuenta y la década de los sesenta, y su
conversion en paises de inmigracién a comienzos de la década de los noventa (Esteves, 1991).
Sin embargo, en el caso portugués, el flujo emigratorio hacia el extranjero se ha mantenido
vivo hasta la actualidad (Baganha, Peixoto, 1997), en contraste con el caso espafiol, cuyo
ciclo se cancela a finales de la década de los setenta (Puyol Antolin, 1988: 74).

2.1 Espafa y Portugal: la consolidaciéon como destinos migratorios

La creacién de una comunidad de extranjeros en Portugal esta directamente relacionada
con el proceso de descolonizacién y con la independencia politica de las antiguas colonias
portuguesas en Africa. El decreto-ley n° 308-A/75, de 24 de julio de 1975, retira el acceso
a la nacionalidad portuguesa a una buena parte de nacionales de los Paises Africanos de
Lengua Oficial Portuguesa (PALOP?), lo que crea de forma retroactiva una comunidad
extranjera de origen africano y residente en Portugal (Baganha, 2005: 31).

Entre finales de la década de los setenta y hasta los noventa predominaban los
flujos procedentes de paises lusoéfonos: principalmente, caboverdianos, angolanos y
bissauguineanos y un contingente estable de trabajadores brasilefios. Sin embargo, a
tinales de los noventa, Portugal se incorpora al sistema migratorio internacional y capta
abundantes flujos de extranjeros procedentes de paises alejados del area de influencia
portuguesa, como es el caso de los Europeos del Este, siendo concretamente los flujos

3 Los Paises Africanos de Lengua Oficial Portuguesa, conocidos por el acronimo de PALOBP, es un grupo formado por
seis paises lusdfonos africanos formado en 1996, de los cuales cinco fueron colonias portuguesas (Angola, Cabo Verde,
Guinea-Bissau, Mozambique y Santo Tomé y Principe), y el otro es Guinea Ecuatorial, que en el afio 2007 adopt6 el
portugués como lengua oficial.
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mas significativos provenientes de Ucrania, Moldavia y Rumania (Baganha, Marques,
Gois, 2004a: 96; Baganha, Marques, Gois, 2004b:25-28; Malheiros, 2005: 255-257; Peixoto,
2007: 461-465).

La crisis econémica mundial también parece haber afectado a Portugal en la entrada de
inmigrantes, pero en mucha menor medida que a otros paises europeos, como es el caso
de Alemania, Irlanda o Espafa. La tasa de crecimiento migratorio en el afio 2000 para
Portugal era de 4,6 por cada 1.000 habitantes, y en el afio 2009 alcanz¢ la cifra de 1,4 por
cada mil habitantes’. En definitiva, los flujos de entrada de extranjeros en Portugal fueron
mas intensos durante el periodo 1997-2002, con la llegada de 4,2 extranjeros de media por
cada 1.000 habitantes, en relaciéon con la etapa 2003-2008, cuando se registr6 un flujo medio
de entrada de 2,9 extranjeros por cada 1.000 habitantes (Grafico 1) (OCDE, 2010: 234-235).

En Espafa, la primera legislaciéon sobre extranjeria data del afio 1985°, elaborandose
cuando los flujos de entrada y el volumen de extranjeros eran escasos en comparacion
con el contexto europeo, pues la poblacion extranjera solo representaba el 0,7% de la
poblacién total en nuestro pais. Los motivos demograficos no pesan lo suficiente como
para justificar aquella normativa, que se explica a raiz de procesos de modernizacién
de la Administracion Publica y de la entrada de Espafia en la Comunidad Europea en el
aflo 1986 (Arango, 2000: 265). A esta explicacion hay que anadir la reciente preocupacion
politica y la percepcion de la necesidad de regular este fenémeno por parte de los politicos
y la sociedad civil (Kreienbrink, 2008: 75).

Grifico 1. Evolucion de los residentes extranjeros en Espafia® y Portugal” (1980-2009)

6.000.000 1

5.000.000 1

4.000.000 1

3.000.000 1

2.000.000 1

1.000.000 A

= Espafia == = Portugal

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de permisos de residencia en vigor de los Anuarios Estadisticos de Extranjeria (1992-
2009), Observatorio Permanente de la Inmigracién, Ministerio de Trabajo e Inmigracién (MTIN) para Espafia y de la estadistica
de Ciudadanos Extranjeros con permanencia regular en territorio nacional portugués del Servi¢o de Estrangeiros e Fronteiras,
Ministerio da Administra¢do Interna, Portugal.

4 Informacién recogida por EUROSTAT: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_PUBLIC/3-27072010-AP/
EN/3-27072010-AP-EN.PDE

5 Ley Organica 7/1985, de 1 de julio, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia (vigente hasta el 1 de
febrero del 2000). Publicada en el BOE, n° 158, del 3 de julio de 1985.

6 Los datos para Espafia son a fecha de 31 de diciembre, es decir, los del afio 2009 son a 31 de diciembre de 2009.

7  Los datos de Portugal para el afio 2009 son provisionales.
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Los primeros flujos de inmigrantes que llegaron a Espafia desde comienzos de los ochenta
hasta mediados de los noventa se caracterizan por su baja intensidad, el predominio de
nacionales comunitarios en edades no activas, y también por la incipiente llegada de
trabajadores poco cualificados procedentes de Marruecos.

Enuna segunda fase, que irfa desde mediados de los noventa hasta el afio 2000, la inmigracion
en Espafia se singulariza por un fuerte incremento de los flujos y por una llegada masiva
de trabajadores extranjeros, en especial, inmigrantes latinoamericanos, procedentes de
Ecuador y Colombia principalmente (Cachén, 2002: 108-110; Cachén, 2003).

Finalmente, entre el afilo 2001 y el afio 2010, Espafia se consolida como pais de
asentamiento migratorio, pasando de tener casi un stock de un millén a fecha 1 de enero
del 2000 a mas de 5,7 millones de extranjeros a fecha 1 de enero de 2010, segiin datos del
Padrén Municipal de Habitantes. Una década de crecimiento continuado del contigente
que ha implicado una diversificaciéon del nimero de nacionalidades de los extranjeros,
desempefiando un papel predominante los europeos del Este llegados de Rumania y
Bulgaria; al igual que los nacionales procedentes de Latinoamérica, cobrando mayor
protagonismo en esta etapa los bolivianos, paraguayos y brasilefios; a lo que hay que
afiadir la clasica migracién marroqui, asentada en Espafia desde comienzos de los afios
ochenta y que paulatinamente ha aumentado el volumen total de nacionales de este pais
que optan por Espafia para desarrollar su proyecto migratorio.

Sin embargo, la crisis econéomica ha influido en gran medida en los flujos de entrada
en Espafia, provocando su acusado descenso desde el afio 2008. La media de altas en la
Estadistica de Variaciones Residenciales (EVR) en el periodo 2002-2007 fue de 654.000 anua-
les, y Ia media de bajas en este mismo intervalo temporal, es decir, de extranjeros que retor-
nan o reemigran a otros paises, alcanzo las 71 mil personas. Sin embargo, el volumen de
altas en el afio 2008 fue de 692.000, y cae bruscamente en el aflo 2009 a las 469 .000 personas.
No obstante, lo mas significativo es el ascenso en las bajas de la poblacion extranjera, que en
afio 2008 llega a la cifra de 232.000 personas y en el aflo 2009 alcanza las 288 mil personas.
Esto nos sefiala que a nivel internacional Espafia pierde atractivo como destino migratorio
y que el contexto critico en la economia impulsa nuevos movimientos de poblacion, ya sean
de retorno a los paises de origen, ya de reemigracion.

Aunque el saldo migratorio espafol en el afio 2009, la diferencia entre el nimero de emi-
grantes y el de inmigrantes en un lugar determinado, implica un balance positivo que alcan-
za las 59.000 personas. Comienza a ser mas importante el crecimiento vegetativo o natural,
es decir, el diferencial entre el nimero de nacimientos y el nimero de defunciones de una
poblacion, a la hora de explicar el aumento poblacional de Espafia. El saldo migratorio posi-
tivo en el afio 2009 justifica un crecimiento poblacional del 36%, mientras que el crecimiento
vegetativo explica el 64% del total del aumento poblacional en Espafia. Este reparto de las
responsabilidades en el crecimiento demografico espafiol contrasta con la tendencia en la
comunidad econoémica europea, donde el incremento demografico esta propiciado por sal-
dos migratorios positivos a raiz de la llegada de poblacion extranjera® (Grafico 2).

8 Informacién recogida por EUROSTAT: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_PUBLIC/3-27072010-AP/
EN/3-27072010-AP-EN.PDE
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Grifico 2. Evolucion de peso porcentual de los residentes extranjeros sobre el total de la poblacion
en Espafa y Portugal (1985-2010)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de poblacién del Instituto Nacional de Estadistica de Espafia y del Instituto Nacional de
Estatistica de Portugal, y datos de poblacién extranjera del Anuario Estadistico de Extranjeria (1992-2009) del Ministerio de Trabajo
e Inmigracion y del Servigo de Estrangeiros e Fronteiras, Ministerio da Administracio Interna, Portugal.

Si consideramos la evolucién del peso de los residentes extranjeros sobre el conjunto
de la poblacién, vemos que en el periodo comprendido entre 1985 y 1992 es similar en
ambos paises y que se sitia en torno al 1%. En un segundo periodo, entre 1993 y 2003,
es ligeramente superior el porcentaje de extranjeros sobre el total de la poblaciéon en
Portugal, rondando en el afio 2004 el 4% en ambos paises. Y, finalmente, en una tercera
etapa, desde 2004 hasta 2009, el crecimiento exponencial de la extranjeria en Espafa
provoca que se alcance la cifra del 10% frente al 4% en Portugal. Esto corrobora el estan-
camiento del peso de la extranjeria sobre el conjunto de la poblacién en Portugal desde
comienzos del siglo XXI, frente al despegue imparable del volumen de extranjeros en la
vecina Espafia. Un factor que puede explicar este comportamiento migratorio diferencial
es el hecho de que la economia portuguesa crece por encima de la media de la Unién
Europea durante la década de los noventa y que, sin embargo, sufre un estancamiento
en el crecimiento econémico desde el afio 2001 hasta la actualidad. En definitiva, la
crisis econdémica mundial, en el caso portugués, se suma a la propia crisis interna de la
economia lusa.

2.2 La composicion del contingente de extranjeros en la Peninsula Ibérica

En cuanto a la composicion del contingente de extranjeros residentes en Espafia, existe
una mayor proporcién de ciudadanos comunitarios, siendo de un 37% en el afio 2009
frente al 21% en el caso de Portugal. En este sentido, la ampliacién de la Unién Europea,
que ha posibilitado la entrada de Rumania y Bulgaria, el 1 de enero de 2007, ha derivado
en un acceso paulatino de los nacionales de estos paises residentes en Espafia y Portugal
al estatus de comunitarios y, por lo tanto, al derecho de libre circulacién en el espacio
europeo, quedando excluidos hasta el 1 de enero de 2009 de la libre entrada en el mercado
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laboral, pero facilitindole el permiso de residencia su participacion en €él. Este proceso,
en el caso de Espafia, ha implicado que mas de medio millon de europeos del Este
salieran de una situacién administrativa irregular, proceso que ha sido denominado como
“regularizacion silenciosa” (Izquierdo y Fernandez, 2009: 297-298).

Tal ampliacion de la Unién Europea no ha beneficiado de la misma manera a los flujos
de europeos del Este asentados en Portugal, en su gran mayoria ucranianos y moldavos,
que probablemente tendran que esperar a nuevas ampliaciones para gozar de los mismos
derechos que otros nacionales de la Europa del Este. Esto es lo que explica que, si
comparamos el nimero de residentes europeos no comunitarios, las cifras entre ambos
paises no se aproximen, pues un 3% de los residentes extranjeros en Espafia eran europeos
extracomunitarios en el aflo 2009, frente a un 18% en Portugal (Grafico 3).

Las grandes diferencias entre Portugal y Espafia en el aflo 2009 radican en un mayor peso
de los residentes procedentes de Africa en Portugal, que representan un 27% del total de la
extranjeria frente a un 21% en Espafia; ademas de en una mayor relevancia en el supuesto
espafiol de los extranjeros procedentes de América del Sur, donde 30 de cada 100 extranjeros
son nacionales latinoamericanos, frente a 27 de cada 100 extranjeros en el pais luso.

En definitiva, en ambos paises existe una presencia considerable de nacionales de paises
del Este de Europa, con la ventaja de que en Espafia la mayoria se beneficia de su condicion
de comunitarios, lo cual supone un mayor conjunto de derechos. En Portugal, por otra
parte, predominan los nacionales de paises africanos frente a los latinoamericanos, estos
ultimos con mayor presencia en Espafia. No obstante, hay que sefialar el aumento en
la llegada de ciudadanos latinoamericanos a Portugal (especialmente brasilefios) y de
inmigrantes asiaticos (particularmente procedentes de China). La latinoamericanizacién
del volumen de extranjeros en ambos paises puede convertirse en un rasgo compartido
en los proximos afos, pues la tendencia del peso de estos nacionales resulta creciente en
ambos Estados.

Grafico 3. Distribucion de los residentes extranjeros por principales areas geograficas en Espafa y
Portugal (2009)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de permisos de residencia en vigor del Anuario Estadistico de Extranjeria (2008),
Observatorio Permanente de la Inmigracién, Ministerio de Trabajo e Inmigraciéon (MTIN) para Espafa y del Relatério de
Imigracdo, Fronteiras e Asilo 2009, Servigo de Estrangeiros e Fronteiras, Ministerio da Administra¢do Interna, Portugal.
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Pero si analizamos de forma mas pormenorizada la composicion del stock de extranjeros con
permiso de residencia en el afio 2009, vemos una gran diversidad entre las nacionalidades
predominantes en Portugal y en Espafia. En el primer caso son mayoritarios los nacionales
de paises luséfonos, tal y como se advierte con la presencia de brasilefios, que representan
un 26% del total, caboverdianos, que representan un 11%, angolefios, con un peso de 6%,
y bissauguineanos, con un 5%. También es muy importante la presencia en Portugal de
nacionales de los paises del Este de Europa, como sucede con los ucranianos, la segunda
nacionalidad mas destacable, con un peso del 12%, a la que hay que afiadir la de los
rumanos, que son 7 de cada 100 extranjeros, y los moldavos, que suponen un 5% del total.

En Espafia, los colectivos nacionales mas importantes en el aio 2009 son el marroqui y
el rumano, con un 16% cada uno sobre el total de los extranjeros. En orden descendente
destacan los ecuatorianos, que tienen un peso del 9% sobre el total, los colombianos,
con un peso del 6%, y los britanicos, que alcanzan el 5% sobre el total de la poblacién
extranjera.

En definitiva, con respecto a Portugal nos encontramos con una concentraciéon de
inmigrantes de paises cuya lengua oficial es el portugués y con una llegada de nuevos
flujos de paises de la Europa del Este: no comunitarios, como Ucrania y Moldavia, y
comunitarios, como Rumania. En el caso espafiol, vemos como son los paises de lengua
espafiola los que se asientan con mas fuerza, sumandose a éstos el rumano y marroqui,
que cuentan con una importante presencia a lo largo y ancho de todo el territorio
(Tabla 1). En ambos paises residen nacionales del Reino Unido y China, que no superan
el 5% del total en ninguno de los paises estudiados.

Tabla 1. Extranjeros residentes por principales nacionalidades y sexo en Espafa y
Portugal (2009)
Portugal Espafa
Ao 2009 Total Hombres Mujeres Ao 2009 Total Hombres Mujeres
Brasil 115.882 51.916 63.966 Marruecos 767.784 468.193 299.591
Ucrania 52.253 29.486 22.767 Rumania 751.688 409.626 342.062
Cabo Verde 48.417 23.062 25.355 Ecuador 440.304 216.871 223.433
Rumania 32.457 18.512 13.945 Colombia 287.205 126.781 160.424
Angola 26.292 13.083 13.209 Reino Unido 222.039 111.541 110.498
Guinea-Bissau 22.404 13.663 8.741 China 151.547 81.206 70.341
Moldavia 20.726 11.703 9.023 Italia 150.667 89.167 61.500
Reino Unido 16.373 8.409 7.964 Bulgaria 147.080 80.221 66.859
China 14.396 7.581 6.815 Pera 144.620 71.114 73.506
Otros 101.991 56.997 47.994 Otros 1.728.298 901.313 826.985
Total 451.191 234.412  219.779 Total 4.791.232  2.556.033  2.235.199

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de permisos de residencia en vigor del Anuario Estadistico de Extranjeria
(2008), Observatorio Permanente de la Inmigracién, Ministerio de Trabajo e Inmigraciéon (MTIN) para Espafia y del
Relatério de Imigragio, Fronteiras e Asilo 2009, Servigo de Estrangeiros e Fronteiras, Ministerio da Administragio
Interna, Portugal.
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2.3 Indicadores de integracion de la poblacion extranjera en Espafa y
Portugal

En los ultimos tiempos, a la sombra de la crisis econémica, parece identificarse la
inmigracién como un fenémeno problematico y asociado a conflictos sociales.

Sin embargo, hasta hace poco, y desde una perspectiva demografica, se consideraba
la llegada de inmigrantes como una posible ayuda o parche a los problemas de
envejecimiento poblacional. El polémico informe de Naciones Unidas del afio 2000
(Replacement Migration: Is It a solution to Declining and Ageing Populations?®), sefialaba
que si, hipotéticamente, la fecundidad y la mortalidad se mantuvieran al nivel del afio
1995, Espana deberia recibir 13,5 millones anuales de migraciones de reemplazo, es
decir, que éste seria el nimero de inmigrantes necesario para evitar la disminucién y
el envejecimiento de la poblaciéon que resultan de tasas de fecundidad y de mortalidad
bajas (Bueno, 2010: 112). El polémico informe sefiala que, en ausencia de inmigracion,
los cocientes de dependencia potencial podrian mantenerse en los niveles actuales si se
desplazase la edad de jubilacién a los 75 afios aproximadamente (United Nations, 2000).

La Divisiéon de Poblaciéon de las Naciones Unidas ponia el acento en los nuevos retos que
presenta la disminucién y el envejecimiento poblacional, que implicaban la revisiéon de
politicas y programas existentes, como, por ejemplo, las relativas a la edad de jubilacién,
alos niveles y tipos de pensiones también de jubilacién y a la contribucion de trabajadores
y empresarios a dichas prestaciones, asi como las politicas y programas de inmigracion,
especialmente en relacién con las migraciones de reemplazo y con la integraciéon de
contingentes destacados de inmigrantes y sus descendientes.

En conclusion, es cierto que la llegada de inmigrantes a Espafia ha posibilitado un aumen-
to de masa laboral, un aporte directo a la economia espafola que se concreta entre los
afios 2001 y 2006 con un 50% al crecimiento del PIB, asi como un 40% de la riqueza
nacional. Y ello sin contar con su contribuciéon neta a las arcas publicas, que ha aportado
la mitad del superavit obtenido en el 2005 por las Administraciones publicas (Oficina
Econémica del Presidente, 2006), junto con la suma demografica que ha revitalizado las
cohortes en edades activas y apoyado el crecimiento de la natalidad en nuestro pais.

En Portugal, la llegada de inmigrantes ha implicado un aumento en el niimero de activos
en el mercado laboral y un mayor aporte demografico gracias a una tasa de natalidad mas
elevada en la poblacién extranjera que en la nacional, resultando una contribuciéon al PIB
del 7% en el afio 2007.

A continuacién, vamos a centrarnos en el impacto de la inmigracién en la estructura
sociodemografica de Espafia y Portugal, a través del analisis de una serie de indicadores.
Existe una intensa y copiosa literatura académica sobre ello (Entzinger y Biezeveld, 2003;
Consejo de Europa, 1997), y su estudio se ha consolidado en la disciplina demografica

9 Se puede consultar el informe completo en: http://www.un.org/esa/population/publications/RepIMigED/
migration.htm.
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como un tema emergente. En el presente estudio hemos seleccionado aquellos indicadores
que nos parecen mas relevantes y que pueden tener una aplicabilidad en el analisis de la
integraciéon en estos paises y de los que derivaran, en parte, las posibles sugerencias
politicas de intervencién. Los indicadores que pasamos a comparar en ambos paises son
los configurados por: los nacidos de madre extranjera, los matrimonios en el pais de
destino con al menos un coényuge extranjero, la adquisicién de la nacionalidad del pais
de destino, la integracion en el mercado laboral, la tasa de irregularidad en el conjunto
de inmigrantes vy, finalmente, el acceso de la poblacién extranjera a las prestaciones y

servicios del Estado de Bienestar (Tabla 2).

sobre el total de trabajadores (2008)

Tabla 2. Indicadores comparativos de los residentes extranjeros en Espaifia y Portugal:
Peso porcentual de la poblacion extranjera (2009), nacidos en el extranjero (2009),
nacidos de madre extranjera (2009), matrimonios con al menos un cényuge extranjero
(2009), adquisiciones de nacionalidad (2008), peso de los trabajadores extranjeros sobre
el conjunto de la fuerza laboral (2005) y peso de los trabajadores nacidos en el extranjero

Total de la poblacién de Portugal 2009

Total de la poblacién de Espafia 2009

% de poblacion extranjera/Total de la poblacion*100, Portugal, 2009

% de poblacion extranjera/Total de la poblacion*100, Esparia, 2009

Nacidos en el extranjero con respecto a la poblacion total (Portugal, 2009)

Nacidos en el extranjero con respecto a la poblacion total (Espafia, 2009)

% de nacidos de madre extranjera sobre total de nacimientos (Portugal, 2009)

% de nacidos de madre extranjera sobre total de nacimientos (Espafia, 2009)

% de matrimonios en los que al menos un cényuge es extranjero sobre total de matrimonios (Portugal, 2009)
% de matrimonios en los que al menos un cényuge es extranjero sobre total de matrimonios (Espafia, 2009)
% de extranjeros que adquirieron la nacionalidad portuguesa sobre total stock de extranjeros (Portugal, 2008)
% de extranjeros que adquirieron la nacionalidad espafiola4 sobre total stock de extranjeros (Espafia, 2008)
% de trabajadores extranjeros sobre total de trabajadores (Portugal, 2005)

% de trabajadores extranjeros sobre total de trabajadores (Espafia, 2005)

% de trabajadores nacidos en el extranjero sobre total de trabajadores (Portugal, 2008)

% de trabajadores nacidos en el extranjero sobre total de trabajadores (Espafia, 2008)

10.637.713
46.951.532

13,8
10,4
20,6
13,8

Fuente: Elaboracién propia para Espafia a partir de datos de Anuario Estadistico de Extranjerfa 2010 (Ministerio de Trabajo e
Inmigracién), del Padrén Municipal de Habitantes (INE, 1 de enero de 2010), del EUROSTAT (Comisién Europea) para los
nacidos en el extranjero, del Movimiento Natural de la Poblacion del 2009 (INE) para los nacimientos y matrimonios, del Anuario
Estadistico de Extranjeria 2009 para las concesiones de nacionalidad, y para el peso de los trabajadores extranjeros y los nacidos en

el extranjero sobre el total utilizamos el International Migration Outlook 2010 de la OCDE.

Elaboracién propia para Portugal a partir de datos del Instituto Nacional de Estatistica de Portugal (poblacion total en el afio 2009),
del Servico de Estrangeiros e Fronteiras, Ministerio da Administra¢do Interna para los datos de poblacion extranjera, los datos

de matrimonios y nacimientos son del Instituto Nacional de Estatistica de Portugal para los afios 2009, la informacion sobre las
concesiones de nacionalidad son el Servico de Estrangeiros e Fronteiras para el afio 2008 y también disponibles para el afio 2009, y
finalmente, el peso de los trabajadores extranjeros y los nacidos en el extranjero sobre el total utilizamos el International Migration
Outlook 2010 de la OCDE.
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A) Peso porcentual de las personas nacidas en el extranjero

Un primer indicador es el peso porcentual de las personas nacidas en el extranjero en
relacién al conjunto de la poblacién en afio 2009, que representa un 14% en el caso
espafiol, frente a un 7% en el portugués. Estos porcentajes son superiores al porcentaje
de extranjeros sobre el conjunto de la poblacién en el caso espafiol, con un 10%, y un 4%
en Portugal. En este sentido, se constata que existe un conjunto de personas que pueden
haberse socializado en otros paises y que, por lo tanto, su llegada a los respectivos Estados
puede ser objeto de politicas de integraciéon de inmigrantes (que no de extranjeros) en el
caso concreto.

B) La aportacion demografica de los extranjeros: nacimientos de madres
extranjeras

La aportacién demografica de los inmigrantes extranjeros a las sociedades de destino
se completa en la etapa de instalacion con su aportacion al volumen de nacimientos. Se
considera que una convergencia demografica en la natalidad de nacionales y extranjeros
puede implicar una confluencia estructural o socioeconémica y cultural (Coleman,
1993: 37). Sin embargo, en Espafia, y siendo un reciente pais de inmigracion, no se puede
constatar todavia esta convergencia, y los datos hasta el momento nos sefialan que las
tasas de fecundidad de las mujeres migrantes en Espafia se circunscriben a una posicion
intermedia entre las tasas de sus paises de origen y las tasas de natalidad de las mujeres
espafiolas (Hierro Hernandez y Torre Fernandez, 2010: 10). Los datos demuestran el
crecimiento de nacimientos por parte de extranjeros y nacionales desde el afilo 1998
y, por extension, una mayor demanda de servicios asociados a la infancia y al ambito
educativo. Los programas de educacién temprana tienen la capacidad de cambiar la
trayectoria de los nifios (especialmente de aquéllos nacidos en entornos desfavorecidos)
a largo plazo y se han publicado estudios coste-beneficio que demuestran que se trata
de una inversién rentable, pues implica una menor necesidad posterior de atencién
educativa especial, aspiraciones mas elevadas en el mercado laboral y la disminucién de
la propension a la delincuencia (Wilkinson y Pickett, 2009: 135).

En el caso espafiol, en el afio 2009 los nacidos de madre extranjera representan el 21%"
del total de nacidos, es decir, su aportacién demografica en relacién con los nacimientos
es 11 puntos superior al peso porcentual de los extranjeros con residencia legal sobre el
conjunto de la poblacién. El promedio de hijos por mujer de las féminas extranjeras fue
de 1,8 en el aflo 2002, situandose sélo en 0,5 hijos mas por mujer que el de las nacionales
(Lopez de Lera, 2006:48).

El panorama de nacimientos en el pais luso evidencia un protagonismo de las madres
extranjeras inferior al espafiol, asumiendo el 10% del total de alumbramientos en el afio
2009, y siendo este indicador 6 puntos superior al porcentaje de los residentes extranjeros

10 Si afladimos, en el caso espafiol, los nacimientos de padre extranjero y madre nacional tendriamos un porcentaje
mas elevado, pero normalmente acceder a esta informacién es mas complejo e implica el uso de microdatos del
Movimiento Natural de la Poblacion (MNP, INE).
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en Portugal en el afio 2009. Los datos del afio 2001 nos sefialan que un 8% de los nacidos
eran hijos de padre y/o madre de nacionalidad extranjera en Portugal segin Valente,
Seagra y Santos (2003: 52-58), lo que nos remite a un incremento en el peso de nacidos de
progenitores extranjeros en Portugal. Estos autores nos desvelan que el indice Sintético de
Fecundidad, indicador que mide el nimero medio de hijos que cada mujer tendria al final
de su periodo fértil, se situaba en 2,4 hijos por mujer en el afio 2001 para las extranjeras
frente a un 1,4 hijos por mujer para las portuguesas (siendo mas elevado para las naciona-
lidades procedentes de Africa y Asia). Estos datos nos muestran que la aportacién de las
mujeres extranjeras a la demografia portuguesa en relacién con el volumen de nacimien-
tos es considerable, y que el factor determinante es un mayor niumero de hijos por mujer,
lo cual delata que la brecha en el proceso de convergencia con las pautas reproductivas y
familiares portuguesas todavia es mas amplio que en el caso espafiol.

C) Los matrimonios en los que al menos un conyuge es extranjero

Otro indicador capaz de medir la instalacién de los extranjeros en los paises estudiados
son los matrimonios en las sociedades de acogida, entendiendo que sefialan la intencién
de formar una familia e instalarse en el pais receptor, y siendo su maxima expresion los
matrimonios mixtos, que configuran una supuesta medida de interacciéon entre grupos
sociales, si bien recientemente ha sido cuestionada la validez de este indicador en tanto
que medida de integracion (Song, 2009). Las nupcias en los que al menos un conyuge es
extranjero representaban en Espafia en el 2009 un 21% del total de casamientos, 11 puntos
superior al peso de los extranjeros sobre el total poblacional y fruto de una clara tendencia
al alza, pues en el afio 2003 su peso era del 12%. Asimismo, resultan predominantes los
matrimonios mixtos entre nacionales y extranjeros, que alcanzan en el 2003 un 83%
(Lopez de Lera, 2006: 175).

Los casamientos en los que al menos un contrayente es extranjero en Portugal en el afio
2009 representan un 14% del total de enlaces matrimoniales, 10 puntos superior al peso
porcentual de los extranjeros sobre el total poblacional. La propension al crecimiento en el
peso de los matrimonios en los que al menos un conyuge es extranjero es al alza, pues en
el aflo 2001 apenas representaban el 4% del total (Valente, Seagra, Santos, 2003: 64). Son
los matrimonios mixtos los predominantes en el afio 2001, alcanzando el 80% del total de
nupcias en los que al menos un coényuge es extranjero. La preferencia por un compafero
sentimental autéctono apunta a la instalacién en la sociedad de acogida como paso dentro
del proyecto migratorio de los extranjeros en Portugal.

D) Las naturalizaciones: la invisibilizacion estadistica de la extranjeria

La adquisicién de la nacionalidad del pais de destino es un paso mas en la consecucion
de la plena integracién y un acceso a la igualdad de derechos formal entre extranjeros y
nacionales. Si bien éste es un indicador empleado para valorar el grado de apertura a la
plena ciudadania que la regulacion de cada Estado posee hacia la poblacién extranjera vy,
consecuentemente, se utiliza como indicador de integracién, debemos tener en cuenta
que existen multiples motivos por los cuales los extranjeros deciden no naturalizarse y
conservar, por lo tanto, su nacionalidad de nacimiento, y que no todos ellos implican una
peor integracion en la sociedad de acogida (Baubdck, 2010: 849).
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En el aflo 2008 nos encontramos con que un 1,4% de los extranjeros residentes en
Portugal se naturalizaron, frente a un 1,9% en el caso espafnol.

Espafia concede de manera anual entre un 1% y un 2% de nacionalidades en relacién con
el total de personas residentes en situacion legal, incrementandose paulatinamente los
volimenes desde 10.311 naturalizaciones en 1997 hasta las 84.170 de 2008. Durante este
periodo no han cambiado sustancialmente los requisitos legales para acceder a la misma,
a excepcion de la aprobacion de la Ley 52/2007, de 26 de diciembre, mas conocida como
Ley de la Memoria Histoérica'' y la consiguiente posibilidad de acceder a la nacionalidad
espafiola de los hijos y nietos de espafioles residentes en el extranjero que hubieran
perdido este derecho a raiz del exilio por causa de la Guerra Civil espafiola’. El motivo
mas comun para acceder a la nacionalidad espafiola en el afio 2008 ha sido el caso de
los extranjeros que residen legalmente durante dos afios en el territorio nacional, que
representa un 70% de los casos; el segundo motivo mas importante es el matrimonio con
una persona espafiola, que representa un 15% del total de naturalizaciones; y en tercer
lugar, el llevar mas de diez afios de residencia por parte del extranjero, que afecta a un 8%
de los casos. De otra parte, el nacimiento en Espafia justifica un 5% de las adquisiciones
de la nacionalidad espafiola, y ser hijo o nieto de espafiol de origen s6lo un 1,3% del
total de concesiones. Los colectivos nacionales mas beneficiados son el ecuatoriano,
que representa un 30% del total, el colombiano (18% del total), el marroqui (11% de
concesiones), el peruano (10% del total) y el argentino (6% del total de naturalizaciones).

Portugal ha concedido un total de 45.466 naturalizaciones en el afio 2008" y de 28.977 en
el aflo 2009 (RIFA, 2008: 80; RIFA, 2009: 79). Esto implica que 10 de cada 100 extranjeros
legales en Portugal accedieron a la nacionalidad lusa en afio 2008, y en el afio 2009 lo
hicieron 6 de cada 100 extranjeros en situacion legal. Es importante resefiar un incremento
exponencial en los afios 2006 y 2007, pues entre 1997-2005 la cifra se ubicaba entre las 519
(afo 1998) y las 1.747 naturalizaciones (afio 2003). Este crecimiento se justifica por la

11 Ley 52/2007, de 26 de diciembre, por la que se reconocen y amplian derechos y se establecen medidas a favor
de quienes padecieron persecucién o violencia durante la Guerra Civil y la Dictadura, que permite conceder la
nacionalidad espafiola a los voluntarios integrantes de las Brigadas Internacionales y a descendientes de espafioles
cuyo padre o madre hubiera sido originariamente espafiol y a los nietos de quienes perdieron o tuvieron que
renunciar a la nacionalidad espafiola como consecuencia del exilio. Esta Ley fue publicada en el BOE n° 310 a fecha
27 de diciembre de 2007.

12 La regulacién del acceso a la nacionalidad espafiola viene recogida en los articulos 20 al 26 del Cédigo Civil. En el
caso de los extranjeros, éstos tienen que acreditar una buena conducta civica que se concretiza con la ausencia de
antecedentes penales y el suficiente grado de integracién en la sociedad espafiola (los servicios sociales municipales
deben realizar un Informe municipal de insercién social del extranjero en el que se valoran cuestiones como el grado
de conocimiento de la lengua oficial en el territorio y su nivel de integracién en la cultura y sociedad espafiolas). Los
plazos para la concesién de la nacionalidad son de 10 afios de residencia legal continuada (s6lo se permite la ausencia
durante 3 meses al afio de Espafia) por parte del los extranjeros en su conjunto, a excepcién de los refugiados, que s6lo
precisan de 5 afios, y de los nacionales de paises iberoamericanos, de Andorra, Filipinas, Guinea Ecuatorial, Portugal o
los de origen sefardita, que s6lo necesitan de 2 afios, y se puede adquirir la nacionalidad espafiola en un afio por parte
de las personas que hayan nacido en territorio espafiol, que no ejercieran la oportunidad de optar a la nacionalidad
espafiola, el que estuviera sujeto legalmente a la tutela, guarda o acogimiento de un ciudadano o institucién espafiola
durante dos afios consecutivos, o contintie en esta situacién en el momento de realizar la peticién; el que lleve un
afio casado con una persona espafiola (y no estuviese legalmente separado o de hecho); y el nacido fuera de Espafia
de padre o madre, abuelo o abuela, originalmente espafioles.

13 Es necesario sefialar que estas cifras no se corresponden con las expuestas en el informe SOPEMI de la OCDE (2010:
234) que informa que en este afio 22.408 extranjeros obtienen la nacionalidad portuguesa, siendo casi dos tercios de
nacionales de los PALOP.
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aplicacion de la nueva ley de la nacionalidad portuguesa (Ley Organica n® 2/2006, del 17
de abril*), que entra en vigor a partir del 15 de diciembre de 2006", y modifica el sistema
de naturalizacion, presentando tres modalidades:

» La nacionalidad originaria: permite a el acceso a la nacionalidad a los nietos de
nacionales portugueses que han perdido esta condicion.

» Lanacionalidad derivada: destinada a hijos menores de padres extranjeros nacidos
en Portugal que no tienen la nacionalidad portuguesa, siempre y cuando alguno de
sus padres resida legalmente en Portugal con una antigiiedad de 5 afios; y también
para aquellas personas casadas o en uniones de hecho con personas de nacionalidad
portuguesa con mas de 3 afos de antigiiedad de dicho compromiso afectivo.

» Lanacionalidad por naturalizacion: pensada para aquellos extranjeros que lleven
seis afos residiendo legalmente en Portugal.

Este cambio legislativo ha favorecido la equidad entre extranjeros, pues la normativa
vigente anterior'® beneficiaba el acceso a la nacionalidad portuguesa a través de la
residencia legal durante 6 aflos de duracion de los ciudadanos de paises lus6fonos, como
son Brasil, Angola, Mozambique, Guinea-Bissau, Cabo Verde, Santo Tomé y Principe y
Timor, en detrimento del resto de extranjeros, que necesitaban 10 afios de residencia legal
para acceder a la nacionalidad portuguesa.

En el afio 2008, la distribucion de las concesiones de nacionalidad lusa se reparte entre
tres vias principales, con un peso del 14% para aquellos casos de hijos de extranjeros
nacidos en Portugal, un 11% de los casos por adopciéon de la nacionalidad lusa o por
voluntad de adquirirla, y finalmente, el 75% de los casos por alguno de los supuestos de
naturalizacién que exige la residencia legal durante 6 afios en Portugal (RIFA, 2008: 81).
Las nacionalidades mas amparadas por estas concesiones han sido la caboverdiana, con
un 22% del total, la brasilefia, con un 18%, y la bissauguineana, la angolefa y la moldava,
cada una con un 10% del total de adjudicaciones.

E) El acceso al mercado laboral de la poblacion extranjera en Espafna y Portugal

En cuanto al mercado laboral, sefalar que el peso de los trabajadores extranjeros por
cuenta ajena sobre el conjunto de este grupo representa en Portugal, en el afio 2005, un
5% segun la OCDE, cifra que parece mantenerse estable durante el periodo 2004-2006,
con una ligera tendencia a la baja (Peixoto, 2008: 27)". Sin embargo, en el mercado laboral

14 Publicada por Didrio da Republica, n°® 75, 17 de abril de 2006.

15 Un articulo del periddico Piblico del 17 de febrero de 2009 parece corroborar este efecto con el siguiente titular: “Mais
de 35 mil imigrantes pediram a nacionalidade portuguesa em 2008. Pedidos entregues no Servi¢o de Estrangeiros e
Fronteiras para obtencio de certificados de naturalizacio disparou apds a entrada em vigor da nova lei da nacionalidade”.
Este articulo sefiala que en el afio 2008 se otorgaron 34.497 naturalizaciones frente a 8.958 en el afio 2007.

16 Lanormativa anterior sobre temas de naturalizacion de extranjeros en Portugal estaba regulada por el Decreto-Ley n°®
322/82, de 12 de agosto, con las modificaciones introducidas por los Decretos-Ley n° 177/93, de 13 de abril, y 253/94
de 20 de octubre, y 37/97 de 31 de enero.

17 Para una informacién mas detallada sobre el mercado laboral de los extranjeros en Portugal puede leerse el nimero
2 de la revista Migragdes, publicada por el ACIDI-Alto Comissariado para a Imigragao e Dialogo Intercultural, Lisboa-
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espafiol los extranjeros representaban en el aflo 2005 un 8% sobre el total de trabajadores,
siendo esta cifra creciente de manera continua en los tltimos quince afios, pues en el afio
2001 los trabajadores extranjeros solo tenian un peso del 4% del mercado laboral, lo cual
sefiala su alta responsabilidad en el crecimiento constante de la economia espafiola hasta
la actualidad, con un 10% (a fecha de 31 de diciembre de 2009)®.

Los datos comparados del informe SOPEMI, elaborado por la OCDE, nos permiten
conocer el peso de los trabajadores nacidos en el extranjero sobre el total de la fuerza laboral
en Espafa y Portugal en el afio 2008: un 18% en el caso espafiol y un 9% sobre el total en
el caso portugués. En este sentido, podemos decir que, aun a pesar de la crisis, el mercado
laboral espafiol es mas dependiente de las migraciones laborales que el portugués.

Tanto Portugal como Espafia se inclinan por trabajadores varones, pues en el afio
2006 éstos representan un 61% del total de asalariados contratados, en gran medida
por las demandas de mano de obra del mercado laboral que priman los sectores de la
construccion civil en Portugal y de la construccién privada en Espafia. Mientras que las
mujeres se insertan laboralmente en sectores mas proximos a la economia informal y
menos regulados en cuanto a derechos laborales, como son el servicio doméstico y la
hosteleria. En este sentido, la crisis estd afectando en gran medida a aquellos sectores en
ambos paises y, por lo tanto, al empleo masculino. Asimismo, hay que destacar que la
no inclusién del empleo doméstico en las estadisticas laborales portuguesas provoca una
infrarrepresentacion considerable del trabajo femenino (Peixoto, 2008: 28).

En cuanto a las tasas de empleo en Portugal, los extranjeros se sitilan seis puntos por
encima de los nacionales para ambos sexos, el 80% para hombres y el 68% para mujeres
extranjeras en el aflo 2008. Las tasas de desempleo, por contra, son mayores entre la
poblacién extranjera que entre los nacionales: el 8% para hombres extranjeros frente
al 7% de los nacionales, y el 11% en el caso de las mujeres extranjeras frente a un 9%
de las nacionales (OCDE, 2010: 235). Los datos del afio 2009 sefialan que la poblacion
extranjera representa el 7% del total de desempleados registrados (Relatério Anual IEPE,
2010), y los hombres extranjeros desempleados representan el 8% del total frente al 6% de
las mujeres. En este sentido, el desempleo parece estar vinculado a profesiones o nichos
laborales mas masculinizados en Portugal.

En el caso de Espafia, las tasas de empleo de los hombres nacionales y extranjeros son
similares en el afio 2008, cuando en los afios 2000 y 2007 era de cinco puntos superior.
En el caso de las mujeres, la tasa de empleo es cuatro puntos superior en las mujeres
extranjeras, situandose en un 56% frente a un 54% de las nacionales en el afio 2008.
Los datos comparativos entre Espafia y Portugal también nos indican que en Portugal
las mujeres se han incorporado en mayor medida al mercado laboral que en el caso de
Espafa. La tasa de paro es mucho mayor para hombres y mujeres extranjeros, con un
16 y 17%, frente a las de nacionales, con un 9% y 12% respectivamente (OCDE, 2010:

Portugal. Puede consultarse en: http:/ /www.oi.acidi.gov.pt/ modules.phpname=Content&pa=showpage&pid=83.
18 Los datos del Ministerio de Trabajo e Inmigracién nos sefialan que existen 1.811.879 extranjeros con alta en la
Seguridad Social a fecha 31 de diciembre de 2009.
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241). Los datos de la Encuesta de Poblacion Activa (EPA) en el cuarto trimestre del
afio 2009 sefialaban que la tasa de desempleo en Espafia se situaba en el 19%, siendo
para la poblacion espafiola del 17% y para la poblacion extranjera del 30%. La tasa de
paro es mayor entre los hombres extranjeros, siendo de un 33%, mientras que en las
mujeres extranjeras supone un 25%. Quienes sufren mayores tasas de desempleo son
los ciudadanos del “Resto del Mundo” (categoria que excluye a comunitarios, resto
de Europa y América Latina), entre los cuales se encuentra el colectivo marroqui, que
alcanza un 42% de desocupacién (Pajares, 2010: 40). Las tasas de desempleo son mas
altas para extranjeros y nacionales cuanto menor es el nivel formativo (Pajares, 2010: 55).

El desempleo esta teniendo un impacto mayor en la economia espafiola y los inmigrantes
forman parte de los colectivos que mas estan sufriendo esta crisis en Espafia. Tal factor
podria provocar un aumento del trabajo irregular y de la economia sumergida entre la
poblacién extranjera, y aunque faltan estudios sobre esta cuestion en Espafia al igual que
en Portugal, algunos datos parecen apuntar a que a la destrucciéon de empleo reglado
se ha sumado la de empleo en la economia sumergida (Pajares, 2009: 78). La economia
informal en Portugal puede representar mas del 20% del PIB (Peixoto, 2008: 37, citando
a Schneider y Klinglmair, 2004, y MTSS/DGEEP, 2006), y existen determinados
sectores muy vulnerables, como son la construccién y el servicio doméstico. La economia
sumergida espafiola también ronda la misma cifra que la portuguesa segun los datos
del Banco Mundial para el afio 2006, que la sitlan en un 23%, 6 puntos por encima de
la media de los paises de la OCDE (Banco Mundial, 2006). En definitiva, la economia
sumergida es un elemento comun a los paises del Sur de Europa.

F) El peso de la inmigracion irregular y las regularizaciones como mecanismo de
lucha contra la economia sumergida

Portugal y Espafia tienen en comtin un historial de lucha contra la inmigracién irregular, y
también contra los efectos nefastos que ocasiona a las personas que se encuentran en esta
situacion, es decir, de combate contra su vulnerabilidad. Un instrumento que ha servido
para integrar a la poblacién inmigrante en situacion irregular han sido las regularizaciones
(Tabla 3). Lo cierto es que si tenemos en cuenta las solicitudes de regularizaciéon desde el
afio 1973 hasta el 2008, nos encontramos con que Italia retine el 35% del total de peticio-
nes, con mas de 2,1 millones, seguida de Espafia, con un 25% del total y casi 1,5 millones,
mientras que Grecia asume un 19% del total de peticiones con mas de 1,1 millones, Francia
soporta un 7% del total con mas de 400.000 peticiones, y en Portugal se han concentrado
el 6% del total de aplicaciones de regularizacién, con mas de 350.000 peticiones (Kraler,
2009: 24). Ciertamente, han sido los paises del Sur de Europa quienes han empleado con

19 Schneider, E, Klinglmair, R. (2004): Shadow Economies Around the World: What do we know?, IZA Discussion Paper
1043, Bonn: Institute for the Study of Labour.

20 Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social (MTSS) / Dire¢do-Geral de Estudos, Estatisticas e Planeamento
(DGEEP) (2006): O Trabalho Ndo Declarado em Portugal - Metodologia de Abordagem e Tentativa de Medic4o.
Coleg¢do Cogitum, 19, Lisboa: DGEEP/MTSS.
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Tabla 3. Comparativa de procesos de regularizacion de inmigrantes en Espafa y Portugal:
peticiones, concesiones y ratio de aceptacion (1992-2005)
_ .. Regularizaciones Ratio de
Afios Peticiones concedidas aceptacion
1992-93 80.000 38.364 48
1996 35.000 31.000 89
Portugal 2001 185.000 185.000
2003 19.408 19.408
2004 40.000 19.261 48
1985 38.181 34.832 91
1991 130.406 109.135 84
1996 25.128 21.382 85
Espafia 2000 247.598 199.926 81
2001 351.629 232.674 66
2005 691.655 578.375 84

Fuente: Cachén (2009a: 196) y Levinson (2005)

mayor éxito el mecanismo de la regularizacion de inmigrantes para conseguir sacar de la
clandestinidad a estas personas. Sin embargo, este instrumento de la politica de inmigra-
cion ha sido utilizado con regularidad por muchos otros paises europeos.

El sistema estadistico espafol permite que nos acerquemos a estimaciones de inmigracién
irregular en el afio 2009, que se ubicaria entre las 300.000 y las 390.000 personas extranjeras
en tal situacion (Gonzalez-Enriquez, 2009: 3-4). En el caso de Portugal se calcula una
inmigracion irregular en el afilo 2008 que estaria entre las 80.000 y las 100.000 personas
(Clandestino, 2008). El porcentaje estimado de inmigracién irregular en los paises de
la Unién Europea se sittia entre el 7% y el 13% del total de la poblacién extranjera
(Clandestino, 2008). En este sentido, y en el contexto de crisis mundial, es probable una
tendencia al aumento de la inmigracién irregular, especialmente en los paises en los que
ha llegado un flujo reciente que no ha podido consolidar su estatus de legalidad al perder
su empleo. Espafa tiene un mayor riesgo de incrementar sus porcentajes de inmigracion
irregular que Portugal, pues cuenta con una inmigraciéon mas reciente.

G) El acceso de los inmigrantes al Estado del Bienestar
a) El acceso al sistema sanitario

El sistema de protecciéon espafiol de tipo mediterraneo se caracteriza, ademas de
por su caracter familiarista, por su particular combinaciéon de aseguramiento social
bismarckiano, que se manifiesta en sus pensiones y prestaciones por desempleo y, a la par,
por un caracter universalista, que se plasma en el acceso a la sanidad, la educacién y, en
menor medida, los servicios sociales (Moreno, 2009: 79). Estas singularidades del Estado
del Bienestar espafiol pueden definir asimismo al Estado de Bienestar portugués.

El acceso de los extranjeros a la salud es universal en el caso de Espafia y Portugal, indepen-
dientemente del estatus legal (PNUD, 2009: 56). Con todo, en el caso portugués se observa
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una tendencia a la sobreutilizacion de los servicios de urgencia entre los inmigrantes irre-
gulares, fruto del desconocimiento de la posibilidad de entrar en el Servicio Nacional de
Salud por la via ordinaria y por el temor a tener que presentar una documentacién de la que
carecen (Gongalves et al., 2003: 62-3; Fonseca et al., 2009: 30). Seguin un estudio realizado en
el area metropolitana de Lisboa, ademas del menor acceso y mayor utilizacién de los ser-
vicios de urgencia por parte de los inmigrantes en situacion irregular, existen importantes
barreras sociolingiiisticas y culturales que limitan la relacién médico-paciente e impiden que
las comunidades migrantes puedan recibir cuidados de salud (Gongalves et al., 2003: 63). El
acercamiento de los inmigrantes irregulares en Portugal al Servicio Nacional de Salud se
consigue con la presentaciéon de un documento del distrito de su area de residencia, deno-
minada en Portugal la Junta de Freguesia y que esta vinculada al municipio, que certifique
que esta residiendo en este pais desde hace mas de 90 dias como sefiala el articulo 34 del
Decreto-Ley n° 135/99, de 22 de abril, y reitera la propia circular informativa n® 12/DGS/
DMD del 7/05/2009 sobre el acceso a los inmigrantes al Servico Nacional de Satide (SNS).
Negar la asistencia médica a los inmigrantes en cualquier establecimiento ptblico de salud
esta penado por la Ley portuguesa de antidiscriminacion (Fonseca et al. 2009: 35).

La entrada en la red sanitaria espafiola por parte de la poblacion extranjera es un derecho
universal independiente de su estatus juridico. Un 28% de los espafioles cree que los
inmigrantes abusan de la atencion sanitaria gratuita y un 31% de los encuestados piensa
que la inmigracién provoca una disminucién de la calidad sanitaria (CIS, 2008: 39). Sin
embargo, estas apreciaciones no resultan ciertas a la luz de las investigaciones realizadas,
que indican que la poblacién inmigrante utiliza con menor frecuencia que la espafiola
la mayoria de servicios sanitarios; las menores diferencias entre nacionales y extranjeros
se producen en la frecuencia de la consulta al médico general y la hospitalizacién, y las
diferencias mas grandes en su frecuentacion estan en las consultas a médicos especialistas,
servicios preventivos, y uso de servicios privados como el odontélogo o especialistas
privados. Sin embargo, si se constata en el caso espafiol un mayor uso de los servicios de
urgencia por parte de la poblacion extranjera (Diaz Olalla et al., 2008).

b) La entrada en el sistema educativo

El acceso del alumnado extranjero a las ensefianzas obligatorias es universal en Espafia mas
alla del estatus legal de los padres del menor. En el curso 2007-2008, el 9% del alumnado
matriculado era extranjero en Enseflanzas de Régimen General y Especiales, es decir,
desde Infantil a Bachillerato y Formacién Profesional. Este porcentaje se incrementa en
Educacién Primaria, con un 11% del total, en Educaciéon Especial, con un 9%, y en la
Ensefianza Secundaria Obligatoria (ESO), con un 11% del total. Sin embargo, el porcentaje
de extranjeros es menor en Educacion Infantil y Escolar, con un 7%, en el Bachillerato, con
un 4%, y en la Formacion Profesional, con un 6%. Una caracteristica de la inclusiéon de los
menores extranjeros en los centros educativos en Espafia es su concentracion en la escuela
publica en un 83% de los casos, frente a un 17% que estan escolarizados en la privada,
mientras que s6lo un 67% del alumnado nativo esta escolarizado en centros publicos.

Si comparamos el logro académico del alumnado extranjero con el de la poblacion nativa
en la misma condicién socioeconémica, no se producen resultados tan dispares, y exime
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al sistema educativo de responsabilidad en este fracaso. El informe PISA en los afios 2000
y 2003 apunta a que el alumnado inmigrante baja ligeramente el promedio educativo;
sin embargo, el factor determinante en estos resultados seria el nivel socioeconémico y
cultural de los padres de los alumnos evaluados (MTAS, 2009: 58-65).

Portugal, al igual que Espafia, garantiza el derecho a la educacién de todos los menores de
forma independiente a su estatus legal y siempre que no alcancen los 16 afos, edad en la cual
pueden participar en el mercado laboral. El acceso de los ciudadanos en situacion irregular
esta reglamentado por el DL n°. 67/2004, de 25 de marzo, (Didrio da Republica, n°® 72, del 25 de
marzo de 2004). En el curso 1997-98, el alumnado extranjero representaba el 7% del total (Pires,
2008: 45). Portugal cuenta con una segunda generacién que puede estudiarse para medir los
éxitos o fracasos de su modelo educativo en la integracion de estos menores extranjeros.

Las investigaciones realizadas hasta el momento sefialan que en el pais vecino el
fracaso escolar en primaria estd influyendo de manera llamativa en el alumnado de
procedencia inmigrante, que abandona asi los estudios. Estas investigaciones revelan
que el conocimiento de la lengua no es un antidoto para el fracaso escolar, como puede
verse en el alumnado brasilefio. El fracaso escolar parece estar asociado a un bajo nivel
socioeconémico, unido al origen inmigrante.

Un rasgo definitorio es la infrarrepresentaciéon del alumnado inmigrante en las
ensefianzas superiores. Aunque en el afio 2009 se han implementado medidas por parte
del gobierno para extender los beneficios de accion social de las ensefianzas superiores
al alumnado extranjero, que estuviera en posiciéon de obtener una autorizacién de
residencia permanente o de larga duracién®, parece necesario seguir trabajando en temas
de igualdad de oportunidades educativas para lograr una mayor integracion del alumnado
extranjero en la sociedad del futuro.

En lineas generales, las politicas educativas no pueden transformar las desigualdades
sociales que parecen estar en la base de los dispares resultados de aprendizaje; sin embargo,
pueden ayudar a subsanar aquellos factores que impidan el abandono prematuro o el
fracaso escolar en el alumnado procedente de los estatus sociales mas bajos.

¢) El uso de los servicios sociales por parte de la poblacion extranjera

Los servicios sociales son aquellas prestaciones técnicas y otras actividades en las que se
brinda ayuda o apoyo, fundamentalmente relacional y de proximidad, para la cobertura
de carencias y el desarrollo de potencialidades en lo que tiene que ver con la autonomia
(o dependencia) personal y la integracion (o exclusién) comunitaria y social en general
(Fantova et al., 2005: 11-12). En el caso de Espafia, las personas inmigrantes tienen
mayores dificultades que las autoctonas para disfrutar de los servicios y prestaciones
sociales a raiz de su estatus legal (Moreno y Aierdi, 2008: 11). Los datos estatales apuntan
a que en el afio 2006-2007 s6lo el 7% de los usuarios de servicios sociales eran extranjeros,
cuando en realidad los inmigrantes representaban el 9% de la poblaciéon (MTAS, 2007:

21 Decreto-Ley n°® 204/2009, de 31 de agosto, del MCTES.
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82). Un informe realizado en el Pais Vasco apunta a que perciben el 8% del gasto total en
Servicios Sociales, porcentaje superior a su peso, pero contrario a la creencia de que las
personas extranjeras viven de las ayudas sociales o que reciben la mayor parte de estas
ayudas (Moreno y Aierdi, 2008: 13).

Ha resultado dificil el acceso a esta informacion en Portugal, pese a que algunos estudios
recogen datos desagregados por nacionalidad de los receptores de prestaciones por
desempleo o de invalidez. Parece clara la existencia de la creencia de que los inmigrantes
son una carga para el estado portugués y por lo tanto, consumidores de prestaciones
sociales publicas. No obstante, los estudios realizados sobre la aportaciéon de los
extranjeros a las arcas del Estado Portugués muestran otra realidad menos dependiente
en el plano econémico (Corréa D"Almeida y Silva, 2007: 83).

2.4 La importancia del analisis demografico y del uso de indicadores
de integracion para la adecuacion de las politicas de integracion de
inmigrantes

A modo de resumen, podemos afirmar que en los tltimos diez afios (2000-2009), Espafa
ha vivido un proceso de crecimiento constante en la llegada de extranjeros, mayor en
términos relativos que el que ha soportado Portugal. Sin embargo, Portugal es un pais
que ha recibido inmigrantes en mayores proporciones que Espafia, hablando siempre
en términos relativos y desde la década de los ochenta hasta comienzos del siglo XXI.
Una parte importante de esta inmigraciéon que ha recibido el pais luso procede de sus
antiguas colonias en Africa o de paises lus6fonos con los que tiene vinculos politicos
y geoestratégicos relevantes. En este sentido, la diversidad cultural e idiomatica de los
extranjeros residentes en Espafia es mayor que en el caso portugués, a pesar de que la
inmigracién latinoamericana es hegemonica cuantitativamente desde el afio 2000 y de que
ha sido favorecida de forma politica y legislativa (Izquierdo et al., 2003). En el mercado
laboral, el crecimiento continuado de la economia espafiola se ha debido en parte a la
inserci6n de mano de obra intensiva y poco cualificada, especialmente de extranjerosy de
mujeres, es decir, el porcentaje de ocupaciones para trabajadores no cualificados es muy
superior a la media de los paises de la Unién Europea.

No obstante, la crisis econémica de Portugal desde comienzos del siglo XXI ha provocado
un estancamiento en la incorporacién formal de extranjeros al mercado laboral, teniendo
en ambos paises un gran peso la economia informal, en la que contintian insertandose los
extranjeros con su llegada a estos paises. En Espafia, el estallido de la crisis ha provocado
una fuerte destrucciéon de empleo provocada por un crecimiento econémico basado en
sectores que demandaban mano de obra intensiva y poco cualificada (sector agricola,
construccién y servicios). El paro afecta en mayor medida a los extranjeros que a los
espafoles, pues la tasa de desempleo en 2008 era de un 31% para los extranjeros y de un
12% para los espafioles (Pajares, 2009: 198).
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Aspectos juridicos normativos de la
integracion social de los inmigrantes

La llegada de poblacion extranjera a los paises sefialados hace necesaria la creaciéon de
nuevas leyes que regulen la entrada y permanencia de las personas extranjeras en ambos
paises, es decir, la creacion de leyes de inmigracion, de asilo, de lucha contra el racismo y la
xenofobia. Esta nueva realidad modifica mucha de la normativa existente, que no la habia
considerado. Ejemplos de tal transformacién son los marcos normativos que regulan el
acceso a la nacionalidad o el derecho al voto en las respectivas consultas electorales, un
cambio que implica la adaptacién de las nuevas leyes aprobadas en los Parlamentos.

El marco legislativo de ambos paises se adapta al cambio social provocado porla llegada de
extranjeros a ambos paises. En lineas generales, Espafia y Portugal comparten contextos
y respuestas migratorias, como resultan ser la preeminencia del mercado frente al Estado
en la regulacion de los flujos, una economia sumergida fuerte como foco de atraccion de
trabajadores extranjeros (Peixoto, 2002:495-6; Cachén Rodriguez, 2009b:137-141), el uso
de procesos de regularizaciéon de extranjeros como mecanismo para reducir el nimero de
extranjeros en situacién irregular, y las constantes modificaciones y cambios legislativos
en materia de extranjeria (Carvalho, 2009: 135; Santoyala, 2006:129-132), asi como un
mayor interés por el control de las entradas en detrimento de las politicas de integracion
(Solé, 2004: 1219).

En este apartado vamos a centrarnos en el analisis comparativo de la legislaciéon actual
en materia de extranjeria, acceso a la nacionalidad y participacién electoral de los inmi-
grantes en ambos paises, y también, en la medida de lo posible, haremos una reflexion
sobre los cambios producidos a lo largo del tiempo. Sefialar, en este sentido, que existen
areas de intervencion, como las politicas de control migratorio, en las que la soberania de
estos dos paises ha disminuido por su entrada en el Espacio Schengen el 25 de junio de
1992. Este acuerdo permite la supresion de los controles en las fronteras interiores entre
los Estados signatarios y posibilita la libre circulacién de personas dentro de los paises
que han firmado el acuerdo, pero también articula una frontera exterior comtn y unos
requisitos compartidos para la obtencion de visados de entrada en el Espacio Schengen,
consecuencia logica de la supresion de fronteras interiores y de libre circulacion en este
territorio.
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3.1 Las leyes de extranjeria en Espafia y Portugal
A) Portugal y los cambios recientes en su legislacion de extranjeria

El peso de la Uniéon Europea puede verse en la Ley n® 23/2007, de 4 de julio®, que
aprueba el régimen juridico de entrada, permanencia, salida y alejamiento de los
extranjeros en el territorio nacional portugués, y que permite con su aprobacién adap-
tar un amplio niimero de directivas europeas, destacando la de reagrupacién familiar
(Directiva n° 2003/86/CE, del Consejo de 22 de septiembre), la directiva del estatuto
de los residentes de larga duracién (Directiva n® 2003/110/CE del Consejo del 25 de
noviembre) y la Directiva del procedimiento especifico de admisién para nacionales de
paises terceros que pretendan desarrollar investigacion cientifica (Directiva n°® 2005/71/
CE del Consejo del 12 de octubre)®. Estos cambios suponen una “comunitarizaciéon” de
la politica de inmigracién de los estados miembros de la Unién Europea, considerando
que la tltima palabra la tiene la Comisiéon Europea; en definitiva, los Estados miembros
que la componen (Lopez Sala, 2005: 159).

La nueva legislaciéon portuguesa en materia de extranjeria tiene la ventaja de reducir los
tipos de permisos de residencia y trabajo de ocho (cuatro tipos de permisos de trabajo,
un permiso para estudiantes, una residencia temporal de trabajo con autorizaciéon de
trabajo, un permiso de residencia y un permiso de autorizaciéon de permanencia) a un
sistema de dos clases, que incluye un permiso de residencia temporal y un permiso
de residencia permanente, y entre las cuales se incluyen los diferentes estatus de los
inmigrantes, como son los de personas reagrupadas, estudiantes extranjeros y otros
(Adam y Devillard, 2008: 385).

La ley lusa, al igual que la espafiola, como veremos con posterioridad, regula la residencia
permanente mediante dos estatutos para los extranjeros: un permiso nacional de
residencia permanente y un permiso de la Comunidad Europea (CE) de larga duracién.
Los requisitos para acceder a un permiso de residencia permanente son: estar en situacién
legal con una antigiiedad de cinco afios, no haber sido condenado con penas que excedan
el afo de prision en este periodo, tener medios de subsistencia, disponer de vivienda y
demostrar un conocimiento basico del portugués; todo ello, segiin el articulo 80 de la Ley
n°. 23/2007, de 4 de julio. Los requerimientos para la obtencion del estatuto de residente
CE de larga duracién, recogidos en el articulo 129, de la Ley n°® 23/2007, de 4 de julio,
son muy similares, pues exigen una residencia legal e ininterrumpida en el territorio
portugués durante los cinco afios anteriores a la solicitud, que el aspirante disponga
de recursos estables, regulares y suficientes para su propia subsistencia y para la de sus
tamiliares y, finalmente, que la persona que solicita el reconocimiento tenga un seguro de
salud, otro de vivienda, y demuestre asimismo su fluidez lingiiistica con el idioma luso.

22 Publicado em el Diario de la Republica, 1* Serie, n° 127, 4290-4330.

23 Esta ley cont6 en su tramite parlamentario con los votos favorables del PS (Partido Socialista, el partido gobernante),
PSD (Partido Social-Democrata, el principal partido de la oposicion), la abstencién del PCP (Partido Comunista
Portugués) y del PEV (Partido Ecologista “Os Verdes”), y los votos en contra del BE (Bloco de Esquerda) y del CDS-
PP (Centro Democratico Social-Partido Popular). Diario da Assembleia da Reptblica, 1* Serie, Nimero: 082,11 de
mayo de 2007, pp. 29-34.
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La ley portuguesa de inmigracion recoge en su articulo 88 una medida excepcional para
regularizar la presencia de extranjeros irregulares en territorio nacional y que no tengan un
visado de residencia valido. Para acceder a un permiso de residencia temporal es necesario
cumplir las siguientes condiciones: a) tener una oferta de trabajo con contrato; b) que la
entrada del solicitante en territorio nacional fuese legal, al igual que su permanencia; c)
que se encuentre en situacion legal en relacién con sus obligaciones ante la Seguridad
Social; d) que posea los medios de subsistencia adecuados y una vivienda; e) que esté
inscrito en la Seguridad Social; f) ausencia de condena por crimen punible con pena
privativa de libertad superior a un afio de duracién; g) no tener una orden de alejamiento
del pais en cuestion; y g) que el solicitante no conste en los registros de Sistema de
Informacién Schengen por una entrada irregular en otro pais del Espacio Schengen. En
este sentido, esta medida crea un instrumento alternativo a las clasicas regularizaciones
para que extranjeros en situacion de irregularidad puedan acceder a la legalidad y al
mercado laboral formal. Este instrumento es muy semejante al creado por la legislacion
espafiola de extranjeria y que se ha denominado “arraigo social”, caracterizandose ambos
por estudiar casos individuales de inmigrantes en estas circunstancias.

El proceso de reagrupacion familiar también ha sido modificado en la nueva ley de
extranjeria portuguesa. Este derecho puede ser ejercido por todos los extranjeros
con permiso de residencia en vigor, que cuenten con una vivienda apropiada y con
los suficientes medios de subsistencia. Los miembros de la familia que pueden ser
reagrupados son el conyuge o pareja de hecho, los hijos menores o los hijos dependientes
del matrimonio o de uno de los consortes o miembros de la pareja de hecho, los menores
adoptados, los hijos mayores de edad, a cargo del matrimonio o de uno de los conyuges
que se encuentren estudiando en un centro de ensefianza portugués, los ascendientes en
linea directa cuando se encuentren a cargo del reagrupante, y los hermanos menores que
estén al cargo de la persona solicitante. Todo ello, segin indica el articulo 99 de la norma
citada. Esta ley permite reagrupar a familiares que se encuentren en territorio portugués
en una situaciéon de legalidad, como sefiala su articulo 103.

El avance en el reconocimiento de derechos para los extranjeros se produce porque la
persona reagrupada gozard de una estancia de duracién idéntica a la del residente vy,
en caso de ser ésta de caracter permanente, tendra un permiso renovable por dos afios
de validez. El articulo 107 de la ley reconoce que los miembros de la unidad familiar
reagrupados tienen derecho a una autorizacién auténoma, y esto también se cumple
para los conyuges que lleven cinco afios casados con la persona residente y solicitante de
la reagrupacién. El mismo articulo reconoce el derecho de autorizaciones auténomas en
casos de separacion judicial, viudedad o violencia doméstica.

Todas estas modificaciones corrigen injusticias sociales de la legislacién anterior, que
otorgaba el derecho de reagrupacion, pero no que la persona reagrupada se incorporase
al mercado laboral. El modelo male breadwinner que inspiraba esta normativa esta
desfasado en una sociedad en la que cada vez es mas necesario el trabajo formal de ambos
miembros de la pareja, y garantiza que los derechos de los reagrupados sean reconocidos
a titulo individual y no vinculados a la persona que reagrupa.
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La ley de inmigracién portuguesa también admite el acceso a un permiso de residencia
de aquellos menores extranjeros nacidos en Portugal, integrados en el sistema educativo
portuguésyensituaciénirregular, yasimismo permiteregularizarlasituacionadministrativa
de sus progenitores. Ademas, concreta medidas de lucha contra la inmigracién ilegal y
frente a empleadores que cuenten con trabajadores en situacién irregular. Finalmente,
esta legislacion busca perseguir aquellos matrimonios que resulten de conveniencia, con
el objetivo de conseguir el acceso a la legalidad de alguno de los conyuges.

B) Espaifa: cambios leves en una legislacion de extranjeria continuista

Espafia ha aprobado recientemente una nueva ley de extranjeria (Ley Organica 2/2009, de
11 de septiembre, de reforma de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos
y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social®®), que se justifica por
las siguientes razones presentes en su exposicion de motivos: adaptar los derechos de los
extranjeros a la jurisprudencia dictada por el Tribunal Constitucional, que reconoce los
derechos de reunion, asociacion (articulo 8), libertad de sindicaciéon y huelga (articulo 11)
a todas las personas, independientemente de su situaciéon administrativa (TC 236/2007,
de 7 de noviembre y TC 259/2007, de 19 de diciembre), incorporar al ordenamiento
interno de manera completa y adecuada las directivas europeas que estaban pendientes
de transposicion, y adaptar la ley a la nueva realidad de la inmigracién en Espafia®.

La LO 2/2009 en su articulo 17 reconoce el derecho a la reagrupacion familiar de los
siguientes miembros de la familia: a) del conyuge del residente o persona que mantenga
una relacién de afectividad analoga a la conyugal; b) de los hijos del residente o del
conyuge, incluidos los adoptados, siempre que sean menores de 18 afios; ¢) de los hijos con
discapacidad y por lo tanto dependientes del residente; d) de los hijos menores de 18 afios y
mayores de esa edad que dependan econémicamente del residente; y e) de los ascendientes
en primer grado del reagrupante o de su conyuge cuando estén a su cargo, sean mayores
de 65 afios y existan razones que justifiquen la necesidad de autorizar su residencia legal en
Espafia.

El cambio normativo reconoce que la autorizacion de residencia por reagrupacion familiar
de los conyuges e hijos en edad laboral permitira el acceso al mercado laboral de éstos sin
necesidad de ningin tramite adicional, y afiade que los hijos del reagrupante, al alcanzarla
mayoria de edad y teniendo medios econdémicos suficientes, obtendran una autorizacion
de residencia independiente, segtin el articulo 19 de la ley citada. Los conyuges obtendran
esta autorizacion de residencia independiente cuando estén en posicion de los medios
economicos suficientes para poder cubrir sus propias necesidades.

24 Esta ley fue publicada en el Boletin Oficial del Estado, n® 299, del 12 de diciembre de 2009, pags. 104986-105031.

25 La ley fue aprobada con los votos favorables en el Congreso de los Diputados del Partido Socialista Obrero Espafiol
(partido en el gobierno), Convergencia i Uni6 (CiU), Partido Nacionalista Vasco (PNV) y Coaliciéon Canaria (CC),
se abstienen cuatro diputados del Grupo Mixto compuesto por Bloque Nacionalista Galego (BNG), Uni6én Progreso
y Democracia (UPyD) y Uni6n del Pueblo Navarro (UPN), y votan en contra el Partido Popular (PP), Izquierda
Unida-Iniciativa per Catalunya (IU-ICV), Esquerra Republicana de Catalunya (ERC), y Nafarroa Bai (NaBai). Noticia
publicada en El Pais, 29 de octubre de 2009, con el titulo de “El Congreso aprueba la reforma que endurece la ley de
extranjeria”.
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Las condiciones que son necesarias para que se produzca este proceso de reagrupacion,
concretadas en el articulo 18 de la mencionada ley, son las siguientes: a) el solicitante
podra ejercer el derecho a reagrupar a su familia después de obtener la renovacién de su
permiso de residencia inicial de un afio de duracidn, a excepcion de los ascendientes, para
los cuales se precisa de un permiso de residencia permanente, es decir, en la practica llevar
5 afios en situacion legal (priorizandose la reagrupacion de los titulares de la tarjeta azul y
del régimen especial de investigadores); b) el solicitante debera demostrar que posee una
vivienda adecuada y de medios econémicos suficientes para cubrir sus necesidades y la de
su familia una vez reagrupados. En este sentido, la ley espafiola es mas restrictiva que la
portuguesa, pues limita la reagrupacion de ascendientes, decreta que no pueda solicitarse
la reagrupacion hasta pasado un afio en situacioén legal y vincula la concesion de permisos
independientes de los reagrupados a su incorporacién al mercado laboral.

Esta nueva normativa sefiala, concretamente en su articulo 31, que la Administracién
podra conceder una autorizaciéon de residencia temporal por situaciéon de arraigo, asi
como por razones humanitarias, de colaboracién con la Justicia u otras circunstancias
excepcionales que se determinen reglamentariamente. En definitiva, la Ley 2/2009
reconoce este derecho, pero su desarrollo se realizara en el futuro reglamento de la ley.
El Real Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de
la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero®, especificaba que las vias mas importantes para
conseguir una autorizacién de residencia temporal por circunstancias excepcionales son:
a) el arraigo laboral para aquellos extranjeros con permanencia continuada en Espafia
durante un periodo minimo de 2 afios, sin antecedentes penales ni en Espafia ni en su
pais de origen, y que demuestren la existencia de relaciones laborales de duracién no
inferior a un afio; b) el arraigo social para los extranjeros que acrediten la permanencia
continuada en Espafia durante un periodo minimo de tres afios, siempre que carezcan de
antecedentes penales en Espafia y en su pais de origen, que cuenten con una propuesta
de contrato de trabajo firmado por empleador y trabajador de duracién no inferior a un
afio, y que acrediten vinculos familiares con otros extranjeros residentes o un informe de
insercién social emitido por el ayuntamiento en el que tengan su domicilio habitual.

La Ley 2/2009 recoge en su desarrollo la transferencia de competencias entre el
Estado y las comunidades auténomas que hubieran reclamado el derecho de expedir
autorizaciones iniciales de trabajo en los respectivos estatutos de autonomia (arts. 37 y 68).
Esta normativa también garantiza que las Administraciones publicas pongan en marcha
programas de integracion social para los inmigrantes (art. 2 bis) y consagra la existencia
del Fondo Estatal para la Integracion de Inmigrantes, que sirve para financiar programas
de integracion por parte de las administraciones receptoras, es decir, las comunidades
auténomas y municipios. También recorta algunos derechos de los extranjeros en materia
de vivienda, pues s6lo aquellos con permisos de residencia de larga duraciéon pueden
acceder a los sistemas publicos de ayudas en las mismas condiciones que los espafoles,
segiin queda expuesto en el articulo 13 de la mencionada ley.

26 Publicado en el Boletin Oficial del Estado, n° 6, publicado el viernes, 7 de enero de 2005, pags. 485-539.
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3.2 El proceso de adquisicion de la nacionalidad en Espafia y Portugal

La ley de de la nacionalidad de 1981 eliminaba el derecho el acceso automatico a la
nacionalidad portuguesa de cualquier persona nacida en su territorio, criterio que
habia estado en vigor en el periodo colonial portugués, y que implicaba el acceso a la
nacionalidad por la via del nacimiento en el territorio luso, bien sea en la metropolis o
en las colonias (Marques; Santos, 2008: 56). En definitiva, esta normativa del afio 1981
establecia la prevalencia del criterio del ius sanguinis, es decir, el criterio juridico de
adquirir la nacionalidad de sus ascendientes por el simple hecho de su filiacién a pesar de
que el pais de nacimiento sea otro. Este cambio normativo tiene mucho que ver con el
final del proceso colonial portugués que se produce en la Revolucién de los Claveles del
25 de abril de 1974, que da paso a un periodo democratico en Portugal.

El criterio del ius sanguinis se refuerza con la modificacién de la Ley del 1981 realizada
en el aflo 1994 (DL 25/94) (Beja Horta, 2008: 96). Sin embargo, la nueva ley de la
nacionalidad portuguesa (Ley Organica n°® 2/2006, de 17 de abril)”” provoca un giro de
rumbo, apostando por el refuerzo del ius soli para conceder un estatuto de ciudadania
a quienes tengan fuertes lazos con Portugal, es decir, que priorizan la aplicacién al
extranjero de la ley vigente en el territorio en detrimento de la del pais de procedencia.
Esta modificacion elimina el trato de favor o discriminacién positiva que recibian en el
acceso a la nacionalidad portuguesa en la normativa anterior® los ciudadanos de paises
luséfonos, como es el caso de Brasil, Angola, Mozambique, Guinea-Bissau, Cabo Verde,
Santo Tom¢é y Principe y Timor. En la Ley de 1994, los nacionales de estos paises solo
necesitaban 6 afios de residencia legal para convertirse en ciudadanos portugueses,
mientras que el resto de extranjeros necesitaba 10 afios de residencia legal para acceder a
esta misma nacionalidad.

La concesion de la nacionalidad portuguesa para los extranjeros que residen en Portugal
implica el cumplimiento de los siguientes requisitos: a) ser mayores de edad o encontrarse
emancipados; b) residir legalmente en Portugal durante los seis afios anteriores; ) conocer
suficientemente la lengua portuguesa; y d) no haber sido condenados por cometer algiin
crimen con penas de prision superiores a los tres afios (art. 6 de la Ley n® 2/2006). Esta
normativa también posibilita el acceso a la nacionalidad lusa por naturalizacién a los hijos
de extranjeros nacidos en territorio portugués, siempre que cumplan la condicién de que
alguno de sus progenitores haya residido legalmente desde hace cinco afios en Portugal o
que el menor haya concluido el primer ciclo de la ensefianza basica.

Esta normativa también es generosa con la recuperacion de la nacionalidad portuguesa
para lusos descendientes, concretamente, para los nietos de portugueses cuyos

27 Esta ley ha sido publicada en el Didrio da Republica, I Série A, n°® 75, el 17 de abril de 2006, pags. 2776-2782 y dicha ley
fue reglamentada por el Decreto-Ley n® 237-A/2006 publicada en el Didrio da Republica, 1* Série, n°® 239, del 14 de
Diciembre de 2006, paginas 8388-(2)-8388-(16).

28 Lanormativa anterior sobre temas de naturalizaciéon de extranjeros en Portugal estaba regulada por el Decreto-Ley n°
322/82, de 12 de agosto, con las modificaciones introducidas por los Decretos-Ley n°® 177/93, de 13 de abril y 253/94
de 20 de octubre, y 37/97, de 31 de enero.
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ascendientes de segundo grado no han perdido la nacionalidad portuguesa, como queda
reflejado en su articulo 6. Sin embargo, es menos generosa con las parejas extranjeras
de nacionales portugueses, que para acceder a la nacionalidad deben convivir como
minimo durante tres afios, sea en matrimonio o en pareja de hecho, requisito que se
mantiene desde la ley anterior (capitulo II, art. 3). Finalmente, la ley actual establece
un cambio en el organismo responsable de tramitar estas peticiones, que pasan de una
autoridad policial, como es el Servi¢o de Estrangeiros e Fronteiras (SEF), al Ministerio
de Justicia.

El acceso a la nacionalidad espafiola esta reglamentado por el Cédigo Civil espafiol, mas
concretamente por su articulo 22.1, que establece que el otorgamiento de la nacionalidad
por residencia precisa como minimo de diez afios de residencia, siendo suficientes cinco
para los que hayan obtenido la condicion de refugiados, y dos cuando se trate de nacionales
con origen en paises iberoamericanos, Andorra, Filipinas, Guinea Ecuatorial o Portugal, o
de sefardies. Esta normativa discrimina positivamente a los extranjeros que proceden de
paises con relaciones historicas con Espafia y que comparten lengua y culturas comunes,
y fija un criterio de desigualdad para aquellos nacionales de terceros paises, quienes tienen
asi muy dificil el acceso a los derechos politicos y su inclusién como nacionales en la
sociedad espafiola. El Codigo Civil también permite acceder a la nacionalidad espafiola
a los conyuges de espafioles después de un afio de matrimonio, siempre que no exista
separacion legal o de hecho, siendo mas generoso el marco legislativo espafiol en este
punto que la ley de la nacionalidad portuguesa.

La adjudicacion de la nacionalidad espafiola se ha flexibilizado para los nietos de espafioles
que perdieron o tuvieron que renunciar a la nacionalidad espafiola como consecuencia
del exilio, a través de la aprobacion de la llamada “Ley de la Memoria Historica” (Ley
52/2007, de 26 de diciembre, por la que se reconocen y amplian derechos y se establecen
medidas a favor de quienes padecieron persecucion o violencia durante la Guerra Civil y
la Dictadura®), que prima asi, en gran medida, a nacionales de paises de América Latina.
Por el momento, en el afio 2009 se han presentado 150.000 solicitudes, la tasa de rechazo
s6lo ha alcanzado el 8%, y se espera que la cifra de solicitudes no sobrepase el medio
millon (Izquierdo, 2009).

3.3 La participacion politico-electoral en Espafa y Portugal

La participacién plebiscitaria de los extranjeros en Portugal es regulada por el articulo
15.4 de la Constitucion de la Reputblica Portuguesa, que permite elegir y ser elegidos
en los distintos 6rganos de representacién municipales, previa existencia de convenios
internacionales de reciprocidad, y primando a los ciudadanos extranjeros que procedan
de Estados de lengua oficial portuguesa y con residencia permanente en Portugal.

29 Ley publicada en el BOE, n° 310, de 27 de diciembre de 2007, pags. 53410-53416.
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La Declaracién n°® 9/2005, de 8 de julio (Didrio da Republica, n® 130, Série I-A), reconoce
en los comicios locales el derecho de sufragio activo a los ciudadanos de los paises de la
Unién Europea, Brasil y Cabo Verde (con residencia legal de mas de 2 afios), Noruega,
Islandia, Uruguay, Venezuela, Pert, Chile y Argentina (con mas de 3 afios de residencia
legal), y la capacidad electoral pasiva a los ciudadanos de paises de la Unioén Europea, de
Brasil y de Cabo Verde (en estos dos tltimos casos con residencia en Portugal desde hace
mas de 4 afios). Solo los ciudadanos brasilefios tienen derecho a votar y ser elegidos™,
y ello si contaran con tres aflos de residencia legal como minimo, en las elecciones
presidenciales, legislativas, autonomas y locales. Este privilegio surgi6 a raiz de la firma
del Tratado de Amistad, Cooperaciéon y Consulta entre la Republica Portuguesa y la
Republica Federal de Brasil®'.

Sin embargo, los ciudadanos extranjeros mayores de 17 afios que quieran ejercer este
derecho politico deben inscribirse en el censo electoral, a excepciéon de los ciudadanos
brasilefios, que aparecen incorporados automaticamente en ¢él. Esta obligatoriedad de la
inscripcion en el censo electoral provoca bajos niveles de participacion en las elecciones
locales (Zobel y Barbosa, 2009: 1203), pero los acuerdos de reciprocidad han permitido
una participacion selectiva de inmigrantes en ellas desde 1997. El 31 de diciembre de 2009
s6lo un 0,28% de los anotados en el censo electoral eran extranjeros (casi 27 mil inscritos
de un total de 9,6 millones de electores), de los cuales un 40% resultaron ser ciudadanos
de la Unién Europea y el 60% ciudadanos extranjeros residentes. Las naciones mas
representativas dentro del colectivo de extranjeros inscritos en el registro electoral eran
la caboverdiana, que representa un 45% del total, y la brasileia, que suponia el 13% segin
fuentes del Ministério da Administra¢do Interna (MAI).

Espafia, al igual que Portugal, supedita el derecho al voto de los extranjeros a la firma
de un tratado o convenio de reciprocidad que permita a los espafioles residentes votar
en el pais que suscribe el convenio (art. 13.2 de la Constitucion Espafiola). La promocion
del derecho al voto en las elecciones locales a través del principio de reciprocidad podria
provocar un “reconocimiento a la carta” que girase alrededor de intereses econémicos,
politicos o sociales (Zapata-Barrero y Zaragoza, 2009: 148).

Los avances en los derechos politicos de los extranjeros pasan por la firma de nueve
convenios para que puedan votar en las elecciones de 2011, suscritos con los siguientes
paises: Colombia, Chile, Ecuador, Noruega, Paraguay, Perti y Nueva Zelanda®. La
firma de estos acuerdos fue ratificada por el Parlamento y la negociacién previa fue
responsabilidad de la Secretaria General de Asuntos Consulares y Migratorios del
Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién. Los requisitos para poder votar en

30 Destacar que la Constitucién sefiala que los ciudadanos de los Estados con lengua portuguesa no pueden tener acceso
alos cargos de presidente de la Republica, presidente de la Asamblea de la Reptiblica, primer ministro, presidentes de
los Tribunales Supremos, y los servicios en las fuerzas armadas y en la carrera diplomatica.

31 Publicado en el Didrio da Republica, I Série A, n° 287 de 14 de diciembre de 2000, pags. 7172-7187 y Decreto-Ley n.°
154/2003, de 15 de julio, publicado en el Didrio da Republica, I Série-A, n.° 161, del 15 de julio de 2003, pags. 4012-
4016.

32 Boletin Oficial del Estado, 27 de agosto de 2010, n° 208, pags. 74533-74535. Orden EHA/2264/2010, de 20 de julio,
por la que se dictan normas e instrucciones técnicas para la formacién del censo electoral de residentes en Espafia
que sean nacionales de paises con acuerdos para las elecciones municipales.
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las elecciones locales son tener como minimo 18 afios y no estar privado del derecho
de sufragio activo, encontrarse inscrito en el Padrén Municipal de Habitantes, estar en
posesion de la autorizacion de residencia en Espaiia, haber residido legalmente en Espafia
el tiempo exigido por el correspondiente acuerdo y cumplir las demas condiciones que
estén establecidas en el mismo. La inscripcién en el censo electoral se realiza en los distintos
ayuntamientos, y siempre entre el 1 de diciembre del afio anterior al que se celebren los
comicios municipales y el 15 de enero que venga a continuacion, corriendo su publicidad
a cargo de los municipios. La extension de los derechos politicos a los extranjeros que
vivan desde hace un tiempo en Espafia y, mas concretamente, su participaciéon en las
elecciones locales, esta respaldada por un 61% de las personas encuestadas segtn el
Barémetro del Centro de Estudios Sociologicos (CIS) de noviembre de 2005. Asimismo,
un 53% se posicionaba a favor de permitirles votar en las elecciones generales (Cebolla y
Gonzélez, 2008: 209-210).

En comparacién con el caso de Portugal, donde una parte significativa de los extranjeros
ha podido participar en los comicios municipales desde el afio 1997, Espafia lleva un ligero
retraso en el reconocimiento de sus derechos politicos.
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Las politicas de integracion de
inmigrantes en Espana y Portugal

La nocién de “integracion de los inmigrantes™ que se defiende en este estudio se concibe
como un recorrido a través del cual los inmigrantes se convierten en una parte aceptada
de la sociedad, es decir, resalta la importancia de concebir la integracién como un proceso
y no como un resultado final, sin delimitar requisito particular alguno para la acogida de
la sociedad receptora (Pennix, Martinello: 2006: 127). El Consejo de la Unién Europea
define la integracién como “un proceso bidireccional y dindmico de ajuste mutuo por
parte de todos los inmigrantes y residentes de los Estados miembros™*.

La integracion tiene diferentes dimensiones, como son : a) la socioeconémica, que
implica la medicién de la convergencia entre extranjeros y autdctonos en cuestiones
como el empleo, el nivel de ingresos, el acceso a la Seguridad Social, el nivel educativo
y la segregacion residencial; b) la esfera cultural, que se relaciona con la actitud frente
a las reglas basicas de convivencia en la sociedad de acogida, la frecuencia de contactos
entre nacionales y extranjeros, la eleccién del esposo o esposa, el dominio de la lengua
y, en cierta medida, la preocupaciéon por el nivel de delincuencia; c) la dimension legal y
politica, que se puede medir por el nimero de naturalizaciones, la doble nacionalidad,
asi como la participacién politica y en la sociedad civil; y d) la esfera actitudinal, que esta
vinculada al nimero de casos de discriminacion, a como son percibidos los inmigrantes
por la sociedad de acogida, la importancia e incidencia de las politicas de diversidad, y el
papel desempefiado por los medios de comunicacién (Entzinger, Biezeveld, 2003).

La llegada de extranjeros a las sociedades de acogida ha propiciado una preocupacion
creciente en la sociedad y en la esfera politica sobre el impacto econémico, social y
cultural de este proceso. La idea de mantener la convivencia y la cohesién social ha
motivado la puesta en marcha de politicas de integracién para la poblacién extranjera.
Estas politicas de integracién dependen o se inspiran en gran medida en los arreglos

33 Principios Basicos Comunes sobre Integracién, aprobados por el Consejo de Ministros de Justicia y Asuntos Sociales
en Bruselas, el 19 de noviembre de 2004.
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institucionales que existian con anterioridad en el pais en cuestiéon (Vermeulen, 1997),
es decir, se ha legislado sobre el acceso y permanencia, asi como sobre los derechos y
deberes de los extranjeros en las sociedades de acogida. Los indicadores comentados en
el apartado segundo nos permiten conocer en profundidad como se ha producido en
Espafia y Portugal la incorporacién de los extranjeros a estas sociedades en las diversas
dimensiones del proceso de integraciéon. Ciertamente, tal engranaje trasciende procesos
politicos, culturales y sociales, y también depende en gran medida del papel desarrollado
por el individuo.

No obstante, en este apartado nos vamos a centrar en el analisis de las politicas especificas
en materia de integraciéon de inmigrantes que han disefados ambos Estados, pues
consideramos que éste es un nuevo campo politico que se esta creando y, por lo tanto,
su diseccién es interesante para conocer similitudes y diferencias. Como nuevas politicas
publicas, las de integracién de inmigrantes son todavia dificiles de evaluar, porque su
recorrido en los dos paises aqui analizados es todavia reciente, y también porque la
informacion estadistica no es precisa en muchos casos. Sin embargo, la propia Comisiéon
Europea ha instado a los distintos Estados miembros a poner en marcha politicas y medidas
tendentes a incluir la cuestion de la integraciéon en todas las pertinentes competencias
politicas y niveles de gobierno, al igual que servicios publicos, para desarrollar politicas en
este area (Principios Basicos Comunes sobre Integracion, 2004). Tales politicas, segin la
Comision, deben ser ambiciosas y girar alrededor del equilibrio entre los derechos (acceso
al empleo, a la vivienda y a los servicios sociales) y los deberes de los inmigrantes (respeto
alasleyes y a la identidad del pais de acogida). También se destacan como esenciales en el
proceso de integracion el aprendizaje del idioma del pais de acogida y el acceso al empleo
(Pacto Europeo de Inmigracion y Asilo, 2008).

4.1 Los responsables estatales de articular politicas de integracion de
inmigrantes

El organismo responsable de articular politicas de integraciéon de inmigrantes en Portugal
es el Alto Comissariado para a Imigra¢dao e Didlogo Intercultural (ACIDI), un instituto
publico que depende de la Presidencia del Consejo de Ministros*. La regulacién de las
politicas de integraciéon de inmigrantes en Portugal surge en el afio 1996 con la creaciéon
del Alto Comissariado para a Imigragio e as Minorias Etnicas (ACIME), precursor
del actual ACIDI (Machado, 2005:124). Las politicas de integracién de inmigrantes en
Portugal se ubican en el ambito del Estado y de los municipios, siendo el impulso mas
fuerte el desarrollado por el ACIDI en este terreno.

En Espafia, la responsabilidad en la elaboracién de politicas de integracién es mas
difusa y descentralizada y se reparte por las distintas administraciones publicas: Estado,

34 La estructura organica y las funciones del ACIDI quedan estipuladas en el Decreto-Ley n® 167/2007, que fue
publicado en el Didrio da Republica, 1* Série, n° 85, del 3 de mayo de 2007.
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comunidades auténomas y municipios. En el nivel estatal, es la Secretaria de Estado de
Inmigraciéon y Emigraciéon la entidad responsable de disefiar politicas de integracion
de extranjeros, dependiendo a su vez este organismo del Ministerio de Trabajo e
Inmigraciéon (MTIN), y existiendo dentro de ella la Direcciéon General de Integracion de
los Inmigrantes (DGIN). La Secretaria nace en el afio 2004 con la llegada al Gobierno del
Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE), tras haberse situado su competencia durante
el Gobierno precedente (1996-2004) en el ambito del Ministerio del Interior. Sin embargo,
las comunidades auténomas, al ser depositarias de las atribuciones de Sanidad, Educacion
y servicios sociales, han sido una pieza clave y pionera de la puesta en marcha de politicas
de integracién de inmigrantes en Espafia, al igual que lo son los ayuntamientos que
también han desarrollado programas y servicios de acogida e integracion de extranjeros.
El mapa migratorio espafiol y competencial en este drea es mas difuso y, por lo tanto,
hace mas compleja la coordinacién entre Administraciones publicas, situaciéon que puede
obstaculizar el acuerdo politico acerca de la gestion de la inmigracién en nuestro pais,
puesto que implica un mayor niimero de actores.

4.2 Los instrumentos: planes de integracion de inmigrantes

En este estudio vamos a emplear también como elemento comparativo los planes de
integracion de inmigrantes disefiados por ambos paises para analizar los puntos en
comun y los disensos en esta materia. El andlisis de discursos politicos sobre inmi-
graciéon enmarcados en los planes de integracién nos sirve para acercarnos a la vision
de aquélla que manejan los Gobiernos portugués y el espafol; pero también cuando
hablamos de integracién definimos un “nosotros”, es decir, unos pretendidos valores o
elementos constituyentes de las respectivas sociedades. Para aproximarnos a una lectu-
ra de estos documentos, ambos aprobados en el afio 2007, nos vamos a fijar en una serie
de indicadores para avanzar en la comparacion de discursos, como son la definicién
de la nocién de “integracion”, los principios sobre los que se inscribe este proceso, las
medidas concretas adoptadas en los planes en relacién con una serie de tematicas, la
duracion del plan, la participacién en su elaboracion, la ubicacién del area responsable
de ejecutar las politicas de integracién de inmigrantes, la existencia de evaluaciéon de
dichos planes y la concreciéon de unos indicadores para realizar la misma, la definicién
y cuantificacién de metas concretas y la existencia de un presupuesto asignado para el
desarrollo de estas politicas.

En primer lugar, debemos reiterar que en el caso espafiol las politicas de integracion
de inmigrantes estan especialmente descentralizadas, siendo responsabilidad de
las comunidades auténomas y municipios su implementaciéon debido a que estas
administraciones tienen transferidas las competencias de Servicios Sociales, Salud y
Educacion. En este sentido, el Estado disefia a su vez una politica general de integracién
de los inmigrantes, en ocasiones contraria a los distintos planes puestos en marcha por
las diferentes autonomias, pero contando siempre con los brazos ejecutores de regiones,
municipios y tercer sector. En el caso de Portugal se ha producido un debate politico
sobre la regionalizacién y descentralizacién, pero no ha tenido consecuencias politicas
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profundas, pues s6lo se contempla a nivel administrativo, aunque es destacable el papel de
algunos municipios en la implementacién de programas de integracion de inmigrantes.

La definicion del concepto de “integracion” es similar en ambos planes, en gran medida
porque beben de una definicién europea sobre este término. En el caso de Espafia, es
clara la influencia de Europa en la definicién de este proceso, pues se cita como referente
los Principios Basicos Comunes para las politicas de integraciéon de los inmigrantes en
la Unién Europea (2004). Esta explicacion entiende la integracién como un proceso
bidireccional entre personas inmigrantes y autoctonas, basado en el respeto a los valores
basicos del pais de acogida (en el caso de Portugal) y a los valores de la Unién Europea
(en el caso de Espafia).

Pero si nos centramos en una interpretacién mas extensa de los principios sobre los que
descansan ambos planes, nos encontramos que en los dos casos se produce una apuesta
por la interculturalidad como principio, reafirmando con esto la definiciéon de integracion
formulada en ellos. La interculturalidad se entiende como un proceso de integracion en
el que se producen cesiones por ambas partes, inmigrantes y autoéctonos, pues resulta ser
relacional e interactiva y encontrarse basada en el respeto mutuo y el cumplimiento del
marco normativo de la sociedad de acogida (PECI, 2007: 30, ACIDI, 2007: 2964-[3])

Otro punto en comun seria la lucha contra la discriminacién, entendiendo por tal
la dificultad de entrada de los inmigrantes a los servicios del Estado, para lo cual se
promulga la nocién de igualdad de oportunidades en las sociedades de acogida. Se hace
un especial hincapié en ambos planes en el abordaje integral de la gestion migratoria, que
pasaria asi por la participacion de todas las areas del Gobierno central, por una invitacién
a la sociedad civil y al tercer sector para apoyar estas iniciativas, y finalmente, erigiendo
como actores a los propios inmigrantes (Tabal 4).

En Espafia, la aprobacion del Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion (2007-2010)*
se produce en un ciclo de crecimiento econémico y donde la politizaciéon del debate en
torno a la inmigracién habia dejado de mostrarse como un elemento central del discurso
politico en la legislatura (2004-2008), recuperando protagonismo durante las elecciones
de marzo de 2008. Sin embargo, el crecimiento continuado en la llegada de flujos de
inmigrantes ha puesto de manifiesto insuficiencias del nuestros servicios publicos, pues
ha crecido su nimero de usuarios de forma considerable, y no se han aumentado de la
misma forma los recursos econémicos para hacer frente a estas demandas de servicios.
Al mismo tiempo, los costes y beneficios de la llegada de inmigrantes no se distribuyen
por igual entre los diferentes grupos sociales (PECI, 2007: 24). Esto ocasiona que la
concepcion del Plan vaya destinada al conjunto de la ciudadania (PECI, 2007: 29), pues
muchas de sus medidas buscan reforzar servicios publicos basicos como la educacién,
sanidad o los servicios sociales (PECI, 2007: 12).

35 Se puede consultar el PECI en: http://www.mtin.es/es/sec_emi/Integralnmigrantes/PlanEstrategico/Docs/
PECIDEF180407.pdf.
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Tabla 4. Comparativa entre los planes estatales de integracién de la inmigracion en
Espafia y Portugal (2007)

Definicion

Principios

Medidas
concretas

Duracion
Participacion

Ubicacion
area de
integracion
de

inmigrantes
Evaluacion

Indicadores
de evaluacion

Metas
concretas

Presupuesto

Portugal

Principio de interculturalidad, garante de la
cohesion social, que acepta la especificidad
cultural y social de diferentes comunidades y
resalta el caracter interactivo y relacional entre las
mismas, que descansa en el respeto mutuo y en el
cumplimiento de las leyes del pais de acogida

Visi6n positiva de la inmigracién (contribucion
econdmica, social y cultural); compromiso con

la integracion de los extranjeros, mas derechos
de ciudadania; afirmacién del principio de
interculturalidad (caracter interactivo y relacional
entre las partes que descansa sobre el respeto
mutuo y el camplimiento de las leyes de acogida);
participacion y corresponsabilidad de los
inmigrantes; defensa de los derechos y deberes
de los inmigrantes; igualdad de oportunidades
(reduccién de las desventajas en las diversas
areas); derecho a vivir en familia; reduccion de los
requisitos formales de los inmigrantes en su trato
con la Administracion; afirmacion de la sociedad
civil como elemento basico en la definicién de
las politicas de integracién; reconocimiento de

la capacidad emprendedora de los inmigrantes;
necesidad de sensibilizar a la opini6én publica,

de desmitificar estereotipos y el refuerzo de
plataformas de negociacién; y finalmente, la
atencion a la igualdad de género.

122 (16 en educacion; 11 en justicia; 9 en
trabajo, empleo y formacién ocupacional; 9

en Salud; 9 en cultura y lengua; 8 en vivienda;

7 en descendientes de inmigrantes; 7 en
asociacionismo inmigrante; 6 en combate del
racismo; 6 en relaciones con los paises de origen;
5 en deporte; 5 en acceso a la ciudadania y
derechos politicos; 5 en igualdad de género; 4
en acogida; 4 en solidaridad y seguridad social; 4
en trafico de seres humanos; 2 en sociedad de la
informacion; 2 en libertad religiosa; 2 en medios
de comunicacién; y 1 en reagrupacién familiar).

Plurianual (2007-2009)

Todos los ministerios, organizaciones de sociedad
civil y sociedad portuguesa (plazo de discusion
publica)

Alto Comissariado para a Imigra¢io e Didlogo
Intercultural (ACIDI), Presidéncia do Conselho de
Ministros.

Informes anuales del ACIME presentados al
Conselho Consultivo para os Assuntos da
Imigracao (Publicos)

Si (especificos y cuantificados)

Si

No

Espafa

Proceso bidireccional y dindmico de ajuste mutuo

por parte de todos los inmigrantes y residentes de los
Estados miembros, y la integracion implica el respecto
de los valores basicos de la Unién Europea (Principios
bésicos comunes para las politicas de integracion de los
inmigrantes en la Uni6n Europea, 2004/PECI-2007)

Premisas (6): La integracién como un proceso
bidireccional de adaptacién mutua; la responsabilidad
de la integracion y la gestion debe ser compartida

por las distintas administraciones, actores sociales, y

el conjunto de la sociedad, incluyendo a la poblacién
inmigrada; el Plan como marco de colaboracién capaz
de dinamizar politicas, aglutinar iniciativas y dotar

de coherencia a las actuaciones del sector ptblico y
sociedad civil; necesidad de adoptar un enfoque integral
en lo que respecta a las politicas de inmigraciéon como
a las de integracion de la poblacion inmigrada; las
politicas de integracién se dirigen a la ciudadania en su
conjunto, y las actuaciones publicas deben ir orientadas
a promover y garantizar el acceso normalizado de la
poblacion inmigrada a los servicios ptiblicos y privados
de caracter general; la incorporacién transversal de

las cuestiones relativas a la integracion de la poblacién
inmigrada a todas las politicas publicas relevantes a este
efecto

369 (57 en empleo; 56 en educacién; 33 en salud;
32 en infancia y juventud; 29 en acogida;27 en
codesarrollo; 25 en mujer; 23 en igualdad de trato;
23 en sensibilizacion; 22 en servicios sociales; 22 en
participacion; y 20 en vivienda)

Plurianual (2007-2010)

Todos los ministerios, organizaciones de sociedad civil y
sociedad espafiola

Secretarfa de Estado de Inmigracién y Emigracion,
Ministerio de Trabajo e Inmigracién

Informes anuales de la Secretaria de Estado de
Inmigracién y Emigracion (no publicos)

Si (ni especificos ni cuantificados)

Si

Si (2.000 millones de euros)

Fuente: Plano para a integra¢do dos imigrantes (2007) y Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion (2007)
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an aprobado en Espafia hace también un especial énfasis en aplicar la denominacién
El P1 bad E hace tamb 1 énf: licar la d
“personas inmigrantes” o “nuevos ciudadanos” frente a conceptos como “comunidades”,
que aparecen en cambio de forma mas habitual en el Plano para la Integragdo dos
migrantes de Portugal®*. No obstante, el texto portugués recalca mucho la necesida
I tes de Portugal®. No obstante, el text t 1 ho 1 dad
e cambiar la imagen de la inmigracion, resaltando sus rasgos positivos ante la socieda
d biar ] del Itand t te ] dad
portuguesa, algo sin lo cual dificilmente se podria producir su inclusion exitosa.

En cuanto a las areas de intervencion, nos encontramos con que el Plan de Espafa se divide
en doce, mientras que el documento portugués recoge veinte areas prioritarias de actuacion.
Los temas y programas son bastante semejantes, y en el caso de Espafia se concretan en 369
actuaciones, mientras que en Portugal alcanza las 122 medidas. En cuanto a las propuestas,
podemos destacar una mayor concrecion en las medidas portuguesas, que aparecen cuantifica-
das en su nimero y, por lo tanto, llevan un indicador aparejado capaz de medir con precisiéon
su cumplimiento, mientras que en Espafia las medidas anunciadas son mas bien declarativas (al
estilo de “refuerzo de las actividades extraescolares”, “promocién de programas de aprendizaje
del espafol como segunda lengua”, entre otras) y, por lo tanto, menos cuantificables y sin un
indicador definido a priori que facilite su ulterior evaluacién. En el caso de Espafia se esta rea-
lizando una evaluacion posterior del impacto del PECI, pero todavia no se ha hecho publica,
siendo éste un procedimiento habitual de la Administracién publica espafiola que se extiende a
la evaluacion de los planes de integracion a nivel autonémico, en contraste con la transparencia
de las evaluaciones publicas anuales que Portugal hace de su plan de integracién”. Sin embargo,
en el caso portugués se echa en falta una evaluacion externa que aclare puntos fuertes y débiles
de su politica de integracién de inmigrantes.

En cuanto a las temadticas abordadas, vemos cémo existe un ntcleo duro de medidas en
los planes de ambos paises, y que cobra una importancia vital en nimero de propuestas
en relaciéon con otras areas, como sucede con las medidas de trabajo, empleo y formacion
ocupacional, las iniciativas relacionadas con la educacion de los menores extranjeros, y
la incorporacién al sistema sanitario de los nuevos ciudadanos. En el caso de Espafia, se
refuerza en gran parte el apartado educativo (el 42% del presupuesto total del Plan), los
programas destinados a la acogida (el 23% del montante total presupuestado) y el area de
empleo (el 10% del total de recursos econémicos).

En el plan portugués, la educacion, el aprendizaje de la lengua y la cultura portuguesas
por parte de los descendientes de emigrantes son un area prioritaria, junto con el trabajo,
el empleo y la formacién ocupacional, el asociacionismo inmigrante y el acceso a la
ciudadania y los derechos politicos. La primera evaluacién del Plan portugués, realizada
en el aflo 2008, indica un elevado cumplimiento en la ejecucion de las distintas metas,
que alcanza un 83%. Las metas y objetivos que menor implementaciéon han tenido
estan relacionadas con el area de vivienda, de justicia y de solidaridad, y seguridad social
(Relatorio Anual de Execugao, 2008°%). En el informe final sobre la valoracién del plan,

36 Este plano puede consultarse integramente en: http:/ /www.acidi.gov,pt/docs/PII/PII_public.pdf.

37 Puede consultarse esta evaluacion en: http:/ /www.acidi.gov.pt/docs/PII/RAE0708_PII_compl.pdf.

38 La evaluacion final del PII esta disponible en: http:/ / www.acidi.gov.,pt/docs/ MAG/Relatorio_Final PII1_2007_2009.
pdf. También se ha aprobado recientemente por el Consejo de Ministros el II PII, que puede visualizarse en:
http:/ /www.acidi.gov.pt/docs/2010/DR_pii/dr_PILpdf.
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el porcentaje de ejecucion baja al 81%, y los sectores que han tenido un menor grado
de cumplimiento son las relaciones con los paises de origen, con menos de un 50% de
medidas desarrolladas, las politicas de vivienda y de lucha contra la discriminacion y el
racismo, que alcanzan entre el 50% al 70% de los objetivos propuestos, y finalmente, las
politicas de género y salud, que llegan a conseguir entre un 60% y un 70% de las metas
propuestas.

En definitiva, en ambos casos existe una cierta concordancia en las prioridades tematicas
en materia de integraciéon de extranjeros. Un punto comun en ambos planes es su
duracién plurianual, de tres afios en el documento portugués (2007-2009) y de cuatro en
el texto espafiol (2007-2010). A su vez, ambos han sido precedidos de un debate entre las
distintas areas del Gobierno central, de una exposicion publica que permitié incorporar
alegaciones por parte del tercer sector y de las asociaciones de inmigrantes, y, finalmente,
se ha abierto el proceso de participacion al conjunto de la sociedad.

Un punto de discordancia entre ambos planes estaria en las areas responsables de
ejecucion del plan, que recae en Portugal en el Alto Comissariado para a Imigragao e
Dialogo Intercultural (ACIDI), organismo autébnomo que depende administrativamente
de la Presidéncia del Conselho de Ministros, y en el caso espafiol en la Secretaria de
Estado de Inmigracién y Emigracion, ubicada en el Ministerio de Trabajo e Inmigracion.
A lo que hay que afadir que el Plan portugués en mucho mas especifico en las medidas a
implantar y en los indicadores a considerar, por lo que resulta asi mas sencillo su proceso
de evaluacion. En el caso espafiol, las medidas son mas difusas, parten de un anélisis de
la situacion que aparece detallado, y su puesta en marcha es mas compleja por intervenir
mas Administraciones publicas (Estado, comunidades auténomas y municipios, sin
mencionar el papel desarrollado por diputaciones o consejos comarcales). Finalmente, un
aspecto positivo acogido en el plan espafiol de integracion es la cuantificacion del coste de
su aplicacion y la asignacion de las partidas orientativas necesarias para su cumplimiento,
que seran recogidas en los distintos presupuestos anuales del gobierno.

En definitiva, nos encontramos con documentos similares en cuanto a su definicion del
proceso de integracién y en los objetivos o principios enunciados para desarrollar las
diversas politicas. Sin embargo, la diferencia estribaria en una plasmacién técnica mas
viable en el caso portugués, debido a su mayor aclaraciéon de las metas, de los responsables
y de los indicadores de evaluacién. Pese a lo cual se echa en falta un presupuesto asignado
para ejecutar dichas acciones, elemento con el que si cuenta el plan estatal espafiol.

4.3 La percepcion social de la inmigracion por el conjunto de la sociedad

En las politicas de integracion de inmigrantes, las percepciones sobre el otro desempenan
un papel importante, pues imagenes y estereotipos, al igual que rumores, captan la
atencioén por su contenido negativo y pueden acaparar el discurso, reafirmando las
posiciones de mayor rechazo hacia la inmigraciéon. También debemos considerar que no
es que la razon sea irrelevante en la formacién de opinién, sino que “las personas tienden



45

POLITICAS MIGRATORIAS COMPARADAS EN EL SUR DE EUROPA: LECCIONES CRUZADAS ENTRE EspANA Y PORTUGAL

a seleccionar la informacién que favorece aquella decision que se sienten inclinadas a
tomar” (Castells, 2009: 199), recordando de manera mas precisa la informacién que
corrobora los resultados u objetivos por los que se decantan (Castells, 2009: 212).

El informe “Majority Attitudes towards Migrants and Minorities: Key findings form
the Eurobarometer and the European Social Survey”, de la Agencia Europea de los
Derechos Fundamentales (FRA), y hecho publico en el afo 2005, indica que Portugal
es el cuarto pais de la Union Europea con un mayor rechazo a la llegada de inmigrantes
(Fonseca et al., 2009: 11). Esta aseveracion es apoyada por el hecho de que la mayoria de
los portugueses considera que debe disminuir el nimero de extranjeros, concretamente
un 53% de los encuestados en el aflo 2004, y esto a pesar de considerar su aportaciéon
vital para la economia, que ocupan puestos de trabajo que los nacionales no quieren,
y que no suponen una carga para las arcas del Estado (Lages, 2006: 358). Sin embargo,
los portugueses son proclives a conceder derechos politicos a los inmigrantes, como el
de poder votar, posicionamiento con el que concuerda un 78% de los encuestados; a
facilitar la naturalizacion, tendencia a la que se muestra favorable un 83%; o el derecho
de reagrupacion familiar, que cuenta con el asentimiento de un 87%; todo ello, segin
encuestas realizadas en el afio 2004 (Lages et al., 2006: 219).

La imagen mas positiva de los extranjeros por parte de los nacionales portugueses recae
en los europeos del Este, que son definidos como competentes y rectos; y los brasilefios,
que son etiquetados como mas simpaticos; llevandose la peor posicién los inmigrantes
africanos (Lages, 2006: 360) y los gitanos (Marques, Santos, 2008: 53). Boaventura de
Sousa Santos sefala que el racismo tipico portugués en sus colonias africanas era muy
diferente del racismo inglés que se tradujo en leyes discriminatorias y, por lo tanto, el
rechazo al otro de una manera mas sutil provocé un “silencio” histérico sobre esta etapa,
e implicéd que el racismo no se haya convertido en una cuestiéon politica, tal y como si
sucede en Inglaterra (Santos, 2009: 35, Cabecinhas, 2007: 279).

En Espafa, los estudios realizados sefialan que la percepciéon del miedo incrementa en
aquellas personas que responden a la opinion de que hay demasiados inmigrantes en el
pais (Escandell, Ceobanu, 2009: 65). Un 54% de los espafoles entrevistados en 2007 cree
que los inmigrantes son el grupo de poblacién vulnerable que recibe mas proteccion
por parte del Estado, es decir, que consume mas recursos de los que aporta al sistema
(Izquierdo, 2008: 68).

Los andlisis realizados en Espafia demuestran que hay una opinién sostenida en el tiempo
proclive a limitar la entrada de inmigrantes procedentes de paises menos desarrollados;
esta aseveracion es compartida por el 82% de las personas entrevistadas en el afio 2006; este
porcentaje fue en aumento desde el afio 1992. Las medidas mas respaldadas son aquéllas
que inciden en la necesidad de controlar el flujo de entrada a través de un cupo anual de
trabajadores, criterio que apoya el 30% en el afio 2002; seguida de la necesidad de imponer
sanciones penales a los que transportan inmigrantes indocumentados, que suele rondar
el 20%; valorandose asimismo como poco eficaces las expulsiones al pais de origen. Los
espafioles son partidarios de que sélo se permita la entrada de trabajadores extranjeros
para desempenar puestos rechazados por los espafioles, y prefieren la llegada de técnicos
y profesionales frente a inmigracién poco cualificada. En el ciclo econémico de bonanza,
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los espafioles preferian una inmigracion estable y acompafiada de familia, y en los afios
de crisis econémica, como fueron los de 2006 y 2007, una inmigracién temporal, sin
familiares, y con un retorno a sus paises de origen. Los espafioles encuestados consideran
que la concentraciéon de inmigrantes en determinados barrios dificulta su integracion
y una mayoria es favorable a que el Gobierno practique la politica de dispersion de
los inmigrantes. Las personas encuestadas en Espafia han preferido una politica de
inmigracion englobada dentro de las politicas contra la exclusion social, en detrimento
del apoyo a una politica especifica para inmigrantes, aunque existe una tendencia a que
estas opciones se aproximen con el paso del tiempo. En los aflos 2006 y 2007 se percibe
un incremento importante de la opcién de considerar que el Estado debe fomentar el
regreso de los inmigrantes a sus paises de origen en menoscabo de la opcién mayoritaria
entre el 1995 y el 2005, que era la defensa de una politica de integracion de inmigrantes;
y, finalmente, los espafioles se muestran favorables a otorgar derechos politicos o de
ciudadania a los extranjeros que trabajen legalmente en Espafia, como poder votar en
todos los comicios, aunque esta posiciéon ha recibido menos respaldo en las encuestas de
opinién realizadas en los afios 2006 y 2007 (Diez Nicolas, 2009: 258-265).
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Conclusiones y propuestas politicas de
integracion en ambos paises

Portugal ha logrado dar grandes pasos en materia de integracién de extranjeros
en los ultimos afios, buena prueba de ello son los cambios legislativos en materia
de nacionalidad, asi como la nueva ley de extranjeria y su aplicaciéon posterior, que
han conseguido un amplio consenso parlamentario, el desarrollo del plan nacional
de integracion de extranjeros, y la transposiciéon de la directivas comunitarias en
materia de extranjeria, que, junto con un amplio paquete de medidas legislativas y
programas, han logrado avances en este terreno. Este fructifero trabajo ha provocado
un considerable incremento de derechos y garantias para los extranjeros, como son los
de una rebaja en el nimero de afios para alcanzar la nacionalidad portuguesa y una
extension de los derechos de reagrupacion familiar, asi como un esfuerzo considerable
por ampliar los derechos politicos de los extranjeros para que puedan votar en las
elecciones locales. Estos pasos del gobierno portugués nos indican la asuncién de
que el fend6meno migratorio tiene un proyecto de permanencia y, por lo tanto, que la
visién de la inmigraciéon sélo como un recurso laboral ha quedado en el pasado. Hay
factores que pueden explicar estos avances en materia de integracién, como pueden ser
una mayor antigiiedad que Espafia en la recepcién de flujos migratorios, una mayor
proximidad cultural e idiomatica a los extranjeros residentes en Portugal (la mayoria de
habla portuguesa), y un gran consenso politico entre los grandes partidos de gobierno
sobre esta materia. Tales elementos explican unos resultados que, aunque pudieran
perfeccionarse, son de destacar en la implementacién de buenas practicas para las
politicas de integracion lusas.

Espafia presenta unos resultados mejorables en materia de integracién, segiin algunos
estudios internacionales citados (MIPEX, 2006, PNUD, 2009), en campos como la
participacién politica, el acceso a la ciudadania y las politicas de antidiscriminacion;
y mejora sus resultados en las politicas de larga duraciéon, reagrupaciéon familiar vy,
especialmente, en acceso al mercado laboral. En los tltimos afios, las grandes politicas
desarrolladas por el actual Gobierno socialista se han centrado en la regularizacion de
mas de medio millén de trabajadores extranjeros y la puesta en marcha de un plan de
integracion a nivel nacional.
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Por lo demas, Espania es el pais de la Uniéon Europea que ha recibido mayores flujos de
inmigrantes en los ultimos cinco afios, lo que ha provocado un continuo proceso de
asentamiento y la preocupacion por facetas como el acceso a la legalidad y la integracion
en el mercado laboral. La presiéon migratoria ha provocado un estancamiento de las
politicas (especificas) de integraciéon de los extranjeros, en detrimento de intentos por
controlar las fronteras o por conseguir flujos de trabajadores en situacion regular.

Sin embargo, Espafa y Portugal son dos paises que tienen en comun un discurso positivo
a nivel gubernamental sobre la inmigracién y un acceso universal de los inmigrantes a
pilares basicos del Estado del Bienestar, como son la sanidad y la educacién. La situacién
politica europea, con un crecimiento electoral importante de partidos antiinmigracién
y de recesién econémica, no ha impedido que estos dos paises continuasen otorgando
derechos a los inmigrantes y que imperase el criterio de igualdad de oportunidades en las
actuaciones gubernamentales. Estos estudios comparados a nivel internacional pueden
seflalarnos qué areas debemos apuntalar para continuar construyendo una sociedad mas
justa, en la que los inmigrantes desempefian un gran papel, pues cualquier escenario
politico, social o econémico pasa por la necesaria incorporacién de inmigrantes a nuestras
sociedades (Oliver Alonso, 2006).

En este sentido, Espafia ha conseguido fijar en la nueva ley de inmigraciéon 2/2009
la obligacion de articular politicas de integracion de inmigrantes por las distintas
Administraciones publicas y, por lo tanto, la integracion de los extranjeros es un mandato
con rango legislativo y abandona el terreno del voluntarismo.

En esta misma linea podemos ver como los planes de integracion estatales aprobados en
Espafia y Portugal tienen grandes parecidos en cuanto a sus definiciones de integracion
basadas en el consenso europeo, su apuesta formal por un modelo de interculturalidad
y las areas prioritarias de actuacién en los ambitos de educacion, empleo y acceso a los
sistemas publicos de bienestar. No obstante, en las politicas migratorias, los matices son
muy importantes y se refieren a dindmicas migratorias distintas en ambos paises. En el
momento de aprobacién del Plan en el afio 2007, la llegada masiva de inmigrantes a Espafa
provocaba un necesario refuerzo del sistema del bienestar publico, pues habia aumentado
el nimero de usuarios, pero no en la misma proporcion los recursos econémicos; por
este motivo, el Plan se dirige a toda la ciudadania en su conjunto, y las medidas tienden
a normalizar la presencia de los inmigrantes en Espafia y su acceso a los sistemas de
bienestar, en paralelo a la puesta en marcha de politicas especificas de integraciéon que
se realizan por la via de asignar fondos a las distintas comunidades auténomas a través
del Fondo Estatal de Apoyo a la Acogida e Integracion de los Inmigrantes, asi como
para el refuerzo educativo de éstos. En el caso de Portugal, los inmigrantes se entienden
como colectividades sobre el papel, y se hace especial énfasis en la necesidad de cambiar
su imagen negativa en la sociedad de acogida, promocionando una visién positiva del
fenomeno migratorio; en este sentido, el tratamiento de la inmigraciéon de los medios
de comunicacién, unido al estancamiento en el crecimiento econémico, provocan la
aparicion de medidas de refuerzo positivo de la imagen de los extranjeros en la sociedad
portuguesa, e incluso una apuesta por medidas especificas de integracion, quizas en
mayor grado que en el caso de Espafia, aunque no comparable en el plano presupuestario.
Pero lo cierto es que, en ambos paises, la integraciéon comienza a ser una prioridad en las
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agendas publicas, bien sea por influencia europea, o bien por la consideracién propia de
que sin la inclusién de la nueva ciudadania no seran posibles las sociedades cohesionadas
del mafana.

5.1 Propuestas politicas para mejorar la integracion de la poblacion
extranjera en Espana

Basandonos en el analisis realizado, vamos a proponer una serie de propuestas politicas de
mejora de las politicas de integracion de inmigrantes para ambos paises.

A) Cambios legislativos para una mayor inclusion de los inmigrantes en la sociedad
de acogida

» Reforma de la Constitucion para eliminar el principio de reciprocidad y permitir
el voto de los extranjeros en las elecciones locales, autonémicas y estatales; la
modificacion implica la supresion del concepto “reciprocidad”, y permite la
gestion de esta cuestion a través de tratados y leyes (Lucas Martin et al., 2008: 203).
La reforma afectaria al articulo 13 para el voto en elecciones locales (se consideran
estas elecciones como administrativas por el Tribunal Constitucional y, por lo
tanto, no afectan a la soberania nacional), y del articulo 23 y 1.2 acerca del concepto
de soberania nacional y su procedencia del pueblo espafiol (Zapata-Barrero y
Zaragoza, 2009). Si el clima politico no propiciara esta reforma constitucional,
seria conveniente una consulta al Consejo de Estado para determinar el significado
y alcance del articulo 13 de la Constituciéon Espafiola, y una aclaracién sobre la
sentencia “pueda establecerse por tratado o ley”, y el significado del concepto
“reciprocidad” (Cachén, 2008: 228). Ademas, este derecho implica una traba
burocratica para los inmigrantes, que deriva del hecho de anotarse en el censo
electoral. En este sentido, seria conveniente dar a conocer tal derecho entre los
potenciales electores y que el proceso de alta en el censo fuese igual que para el
conjunto de la ciudadania con derecho a voto, que no tiene que anotarse en él para
ejercitarlo, eliminando asi trabas burocraticas a la participacion.

¢ Modificacion del articulo 22 del Cédigo Civil espafiol para flexibilizar el acceso
a la nacionalidad espafiola bajo el criterio de igualdad de oportunidades para
nacionales de paises terceros, es decir, fijar las mismas condiciones para todos
los extranjeros frente a la discriminacién positiva que existe en la actualidad
para los procedentes de paises latinoamericanos y aquellos paises con fuertes
lazos histéricos y culturales, y fijar el acceso a la nacionalidad espafiola desde

39 Como sefialan Lucas Martin et al. (2008: 203), “el criterio de reciprocidad del articulo 13.2 CE no se introdujo
pensando en los inmigrantes, sino en los espafioles emigrantes”. Estos autores sefialan que la reciprocidad es un
obstaculo que impide el acceso al sufragio local de inmigrantes procedentes de un niimero considerable de Estados
con los que resulta inviable firmar convenios y acuerdos por su propia naturaleza de gestién politica.
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el mismo momento de obtencion del estatuto de residencia de larga duracién o
permiso de residencia permanente. El acceso a la nacionalidad espafiola implica
el reconocimiento de todos los derechos y deberes que tienen los nacionales y,
por lo tanto, deben evitarse los obstaculos temporales que impiden alcanzar esta
igualdad formal entre extranjeros y nacionales.

e Aprobacién de una Ley General de Igualdad de Trato y Oportunidades que
recoja los motivos de discriminacién, como son el sexo, origen racial o étnico,
discapacidad, orientacion sexual y creencias religiosas, para crear un tinico marco
legal y incorporar todos los campos de aplicacion sefialados por la directiva 200/ 43
para los motivos de origen étnico o racial (Cachén, 2009b: 182). En este sentido,
el creciente rechazo a la inmigracién y la necesidad de contar con un marco
conjunto de lucha contra la discriminacién en Espafia hacen necesario dar este
paso normativo en aras de conseguir una sociedad mas igualitaria y justa.

B) Medidas o politicas para conseguir una mayor inclusién de la poblaciéon
extranjera

» Laimportancia de los nacimientos de madres extranjeras en el conjunto de nacidos
en Espafia en los tltimos afos y, por lo tanto, la posterior demanda de plazas en
el sistema educativo espafiol de menores extranjeros, y el importante porcentaje
de alumnado extranjero que han absorbido principalmente las escuelas publicas
hacen necesario poner un mayor énfasis en la apuesta educativa y en politicas que
garanticen la integracién e igualdad de oportunidades. La puesta en marcha a
nivel local de politicas de reparto educativo del alumnado extranjero entre centros
publicos y concertados subvencionados por las Administraciones publicas, como
en los ejemplos del municipio de Vic en Barcelona o de Olot en Girona, debe
considerarse como una medida de bajo coste que puede evitar “concentraciones
educativas artificiales” de alumnado extranjero que tengan un impacto negativo
en materias como el aprendizaje lingiiistico (Cebolla y Gonzalez, 2008: 192).
La mejora del rendimiento educativo de los menores inmigrantes pasa por la
puesta en marcha de exitosos programas de normalizacion lingiiistica, es decir,
programas de inmersién en una fase preparatoria para la ensefianza del idioma,
debiendo reforzarse los mismos en areas de mayor concentraciéon de alumnado
extranjero que desconozca la lengua o lenguas oficiales del territorio en cuestion.
En este sentido, se considera prioritario que las medidas del Gobierno contintien
apostando por el refuerzo educativo y primando la financiaciéon de este tipo de
programas especificos en el seno de las escuelas. La educaciéon debe asumir su
papel de ascensor social y garantizar una movilidad social ascendente, para lo
cual las politicas universales seran las mas efectivas y conseguiran beneficiar al
conjunto de capas sociales mas desfavorecidas en recursos materiales y sociales.

» Los inmigrantes estan expuestos a riesgos de salud similares a los que padecen
los sectores mas desfavorecidos de nuestras sociedades. La gran mayoria de los
problemas de salud a los que se enfrentan son producto de factores sociales y
ambientales que pueden incluir las condiciones de alojamiento, trabajo, seguridad
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personal, situacion familiar, escasa integracion, barreras lingiiisticas o culturales,
y la propia discriminacién o estigmatizaciéon que es comun a ellos en todos los
paises de la Union Europea (Portugal et al., 2007: 29). Es necesario incorporar a
los extranjeros al uso normalizado de los centros de salud de atencién primaria,
que ejercen un papel preventivo y una atencién mas personalizada en detrimento
de los servicios de urgencias, caracterizados por una atencién mas concreta y de
erradicacion de los sintomas inmediatos del malestar.

C) Medidas o politicas administrativo-técnicas para conseguir una mayor eficiencia
en la gestion de la inmigracion

e El reconocimiento en la Ley de Extranjeria 2/2009 de la obligacién del Estado de
financiar programas a través del Fondo Estatal para la Integracién de Inmigrantes
(art. 2. ter.3) es un paso adelante, al igual que cuando en esta norma se insta a las
distintas Administraciones Publicas a conseguir el objetivo de la plena integracién
de los extranjeros en las sociedades de acogida (art. 2. ter.2). Sin embargo, los
presupuestos estatales para integraciéon de inmigrantes se sitian alrededor de los
300 millones de euros* en el afio 2008, y se han recortado casi a la mitad en el
presupuesto del afio 2010. Para garantizar la viabilidad de este tipo de politicas
y darle un mayor respaldo social, se podrian destinar las tasas administrativas
aportadas por los propios extranjeros a reforzar la financiacién de este tipo de
programas, concretamente, las tasas de peticién de visados, de permisos de
residencia y trabajo, de permisos de reagrupaciéon familiar y de concesiones de
nacionalidad espafola.

¢ Creacién en Espafa, en zonas de alta concentracién de extranjeros, de centros
nacionales de atencién a la poblaciéon extranjera, con el fin de que se puedan
realizar en el mismo edificio los diferentes tramites administrativos en horario
continuado: renovacién de permisos, peticiones de nacionalidad, peticiones
de reagrupacion familiar, consultas juridicas, servicios de traduccién, etc. Las
sugerencias para poner en marcha este tipo de servicios, que pueden extenderse al
conjunto de la ciudadania, se explicitan en las conclusiones del proyecto europeo
“One-Stop-Shop: A new answer for immigration integration*”, y que en Portugal

esta singularizado en los centros nacionais de apoio ao imigrante (CNAI)*.

40 Los presupuestos del Estado del afio 2008 consignan 312 millones de euros para programas de integracién de
inmigrantes, frente a los 175 destinados en el afio 2010, lo que supone un recorte importante en esta area.

41 Mas informacién sobre las conclusiones de este programa europeo en el que ha participado Espaiia pueden verse en
el siguiente link: http:/ /www.oss.inti.acidi.gov.pt/.

42 Mas informacién sobre este centro puede encontrarse en el siguiente link: http:/ /www.acidi.gov.pt/ modules.php?na
me=Content&pa=showpage&pid=1093.



52

BELEN FERNANDEZ SUAREZ

5.2 Propuestas politicas para mejorar la integracion de la poblaciéon
extranjera en Portugal

A) Cambios legislativos para una mayor inclusion de los inmigrantes en la sociedad
de acogida

Reforma constitucional para eliminar el principio de reciprocidad y permitir
el voto de los extranjeros en las elecciones locales, autondmicas y estatales; la
modificaciéon implica la supresion del concepto “reciprocidad” en el punto 15.4
y permite la gestién de esta cuestion a través de tratados y leyes. Eliminacién
de la traba burocratica que implica tener que inscribirse en el censo electoral
y que ésta sea realizada por inscripcién automadtica, como actualmente sucede
con los inmigrantes brasilefios. Fomento de la participacién de los inmigrantes
en los comicios electorales a través de campafias de informaciéon de la concesion
de este derecho, porque los estudios realizados muestran un escaso interés en
la participacién de los extranjeros que lo tienen reconocido en los procesos
electorales a escala municipal en Portugal.

Aprobacién de una Ley General de Igualdad de Trato y Oportunidades que recoja
como motivos potenciales de discriminacién razones de sexo, origen racial o
étnico, discapacidad, orientacion sexual y creencias religiosas, para crear un tinico
marco legal y incorporar todos los campos. En este sentido, Portugal y Espafia son
paises que siempre han defendido la extensiéon de derechos para inmigrantes en
situacion legal y la igualdad de trato como principio de justicia social.

B) Medidas o politicas para conseguir una mayor inclusién de la poblacion
extranjera

La lucha contra el fracaso escolar en las segundas generaciones de inmigrantes
en la escuela portuguesa y reforzar medidas de apoyo a la formacién profesional
destinadas al conjunto de la poblacién, pero que ayudaran también a los extranjeros,
debe ser una prioridad compartida entre Espafia y Portugal. En este sentido, incidir
en el aprendizaje de la lengua portuguesa en las escuelas, especialmente para los
menores procedentes de las nuevas migraciones de los paises del Este de Europa,
y avanzar en politicas inclusivas y que incorporen la diversidad cultural como eje,
debe entenderse como prioritario.

Las politicas de integraciéon de inmigrantes y de refuerzo de los servicios publicos
ante la llegada de nuevos ciudadanos contintian siendo poco financiadas por los
presupuestos estatales en Espafia y Portugal. Estas politicas precisan de mayores
partidas econémicas y de estudios académicos que nos indiquen las cantidades
necesarias para sufragar los gastos derivados de la llegada de nuevos ciudadanos
a ambos paises. Como principales medidas, se sugiere que los fondos recaudados
por la tramitacién de visados, permisos de residencia y trabajo y concesiones de
nacionalidad se destinen integramente a reforzar estas politicas. En el caso de
Portugal, se considera necesaria la puesta en marcha de un Fondo Estatal para
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fomentar las politicas locales de integracion, similar al existente en Espafia y en la
propia Unién Europea, y que permita un mayor desarrollo de iniciativas locales de
acogida e integracion en los municipios lusos.

« Portugal es el pais de la Union Europea que acoge a un menor numero de asilados
y refugiados. El Pacto Europeo de Inmigracion y Asilo (2008) sefiala que a partir
del afio 2012 se implantara en Europa un procedimiento unico de asilo e insta
a los Estados miembros a una colaboracién en un mejor reparto entre aquellos
refugiados que han obtenido este estatuto. De este modo, Portugal debe ampliar
el nimero de concesiones de asilo y refugio para ir convergiendo con el resto
de paises de la Union Europea, y perfeccionando los equipamientos y garantias
necesarias para atender a estas personas pensando en el reto del afio 2012.

C) Medidas o politicas administrativo-técnicas para conseguir una mayor eficiencia
en la gestion de la inmigracion

» Centralizacién y procesamiento de todos los datos estadisticos sobre inmigracién
en el Observatério da Imigracao®, organismo que depende del ACIDI, y que
tiene como objetivo el conocimiento sobre la realidad de la inmigracién en
Portugal para poder definir, ejecutar y evaluar politicas eficaces en la integraciéon
de los inmigrantes. La informacion estadistica sobre los extranjeros en Portugal
deberia concentrarse en un organismo como el Observatoério, y podria realizarse
una publicacién anual que recopile los principales datos en este area y que se
encuentran en la actualidad en las distintas areas estadisticas de los diferentes
organismos de la Administracién publica. En el caso de Portugal, seria necesario
un estudio que permitiese mejorar e introducir las variables nacionalidad y pais
de nacimiento en los distintos registros administrativos, para obtener asi la mayor
informacién posible sobre la poblacion extranjera residente en Portugal.

» El debate académico sobre la introducciéon de variables de procedencia étnica en
registros administrativos serd importante en Portugal y Espafia, porque la “segunda
generacion” de inmigrantes estd presente en ambos territorios. Sin embargo, lo
que parece claro es la necesidad de incorporar el campo nacionalidad y pais de
nacimiento en todos los registros administrativos, para asi llegar a conocer en
mayor profundidad a este colectivo. En cualquier caso, sea por esta via o por la
de la realizaciéon de estudios concretos, se hace necesario el mantenimiento de
investigaciones académicas que nos faciliten en el acceso a informacion precisa
sobre la incorporaciéon de extranjeros a las sociedades de acogida. En el caso
portugués es necesario un estudio riguroso sobres los costes y beneficios para las
arcas del Estado de la llegada de poblacién extranjera, que pueda darnos a su vez
el coste de dicha inmigracién en términos cuantitativos y que nos sefiale el uso
que hace esta poblaciéon de los distintos servicios y prestaciones del Estado del
Bienestar, asi como informarnos sobre su aportacién a la economia.

43 Podemos encontrar mas informacion sobre este organismo en el siguiente link: http:/ /www.oi.acidi.gov.pt/ modules.
php’name=Content&pa=showpage&pid=1.
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