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INTRODUCCION

Uno de los principales temas en la agenda que han afrontado los paises
miembros de la Union Europea (UE) ha sido la creacion de una politica comdn
supranacional efectiva que regule las migraciones. Asimismo, en la misma
direccion, la integracién de inmigrantes de terceros paises ha sido un elemento
fundamental en la discusion sobre la politica migratoria. A diferencia del control
de flujos migratorios y la creacion de politicas comunitarias para su solucién, los
avances en materia de integracion de inmigrantes de terceros paises solo se
han dado de manera individual al interior de los Estados, aferrandose asi a su
competencia exclusiva toda razén que dicho tema esta relacionado a
cuestiones politicas sensibles sobre la identidad nacional, la seguridad y la
soberania. De ahi que, a nivel supranacional los avances han sido bastante
lentos y no han logrado prosperar manteniendo asi una falta de regulacion
comunitaria que podria crear serios problemas tanto econdmicos como

sociales, tema en el que ahondaremos mas adelante.

La integracion de nacionales de terceros paises no es un tema nuevo en
la agenda de la UE. Numerosas medidas se han tomado en cuenta a lo largo de

los afios en el ambito del empleo, asuntos sociales, igualdad de oportunidades
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social de los inmigrantes en las sociedades de acogida.

Estos avances se vieron reforzados de forma sorpresiva en septiembre
del afio 2005 por la Comisibn Europea a través del documento titulado
“Programa Comun para Integraciéon: Marco para la integraciéon de los
nacionales de terceros paises de la UE”. Cabe sefialar que esto fue posible
luego que los Estados miembros, de forma explicita, invitaron a la Comisién
Europea a desarrollar un marco integral para la integracion de inmigrantes
(Hannelore s/a: 1). Este suceso deberia haber significado un punto de quiebre

en el accionar de los Estados miembros.

A pesar de lo sefalado, las iniciativas relativas al tema han sido
aplazadas por los mismos Estados miembros, siendo los resultados a nivel
supranacional poco positivos hasta el dia de hoy. En este sentido, la presente
investigacion busca entender como se ha dado la relacion entre lo nacional y lo
supranacional al interior de la UE en materia de politica de integracién de
inmigrantes de terceros paises en el nuevo contexto internacional marcado por

la crisis econdmica a partir del 2008.

La crisis financiera mundial ha significado un nuevo desafio al tema de la
integracion de inmigrantes ya que ha afectado el presupuesto publico de todos
los miembros de la UE que manejaban programas de integracion a nivel
nacional y local. La inmigracion, que habia sido factor importante en el
crecimiento econdmico de la UE, se ha visto profundamente afectada (Collet
2011: 1) tanto por la disminucién del empleo como por las actitudes hostiles

crecientes de las sociedades de acogida.
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avances hasta el momento, las politicas planteadas y los resultados obtenidos.
En conjunto, que permitan corroborar la hipétesis que guia la presente
investigacion, segun la cual, las decisiones y las acciones de la UE a nivel
supranacional en materia de politica de integracion de inmigrantes de terceros
paises se han visto limitadas por los intereses de los Estados miembros, sobre
todo aquellos mas poderosos, en preservar su soberania y resguardar su

seguridad.

Para lograr nuestro objetivo, se analizara el rol de Alemania, Francia y el
Reino Unido en relacién a su posicion frente a la creacion de una politica
comunitaria que regule la integracién de inmigrantes de terceros paises. La
eleccién de estos tres paises se debe al grado de poder e influencia sobre las
decisiones al interior de la UE. En tal sentido, tomando en consideracion el
indice de Poderio Nacional 2012, desarrollado por la Fundacion para la
Investigacion de la Seguridad Nacional, nos basamos en el factor econémico,
militar, tecnolégico, energético, la influencia diplomatica y la poblacién para
elegir nuestros Estados representativos de quienes resaltaremos sus intereses
e identificaremos sus razones para evitar avances comunitarios en materia de
integracion de inmigrantes de terceros paises en un contexto marcado por la

crisis econdmica.

Nuestra investigacion se justifica en la necesidad de estudios que
permitan un mayor entendimiento de la UE. En tal sentido, resulta interesante
analizar como los intereses nacionales terminan afectando e inclusive
imponiéndose a los comunitarios, con mayor razon cuando se trata sobre

temas sensibles a la soberania y seguridad de los Estados miembros.
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ven a la UE como modelo a seguir, de ahi que los resultados de la presente
investigacion puedan ser (tiles para una mayor comprension de otros casos
similares. Por otra parte, los estudios sobre integracién de inmigrantes de
terceros paises aun han sido minimos y se han visto reducidos al nivel nacional
a pesar de no ser un tema nuevo en la agenda europea. De ahi que la presente
investigaciéon sea una oportunidad de poder acercarnos a un andlisis mas
profundo del tema desde el estudio de las teorias de las Relaciones

Internacionales.

En tal sentido, luego de revisar los estudios realizados sobre el
funcionamiento en general de la UE, pudimos identificar claramente dos
principales directrices de investigacion. Por una parte, aquellos autores que
sefialan la importancia del interés de los Estados miembros quienes dictarian
politicas independientemente del contexto institucional, prevaleciendo asi su
interés. Por otra parte, aquellos autores que defienden la importancia de la
institucionalidad de la UE, al sefialar a la misma como un actor autbnomo en la

toma de decisiones, priorizando el interés comunitario sobre el nacional.

Aquellos autores que privilegian el rol de los Estados miembros, han
reconocido la importancia de los gobiernos nacionales en la formulacion de
politicas a nivel supranacional (Bulmer 1983: 350 y Hix 1999: 15). Putnam
seflala que debemos pensar a los policymakers como jugadores en dos
diferentes niveles: un "nivel 1", dado por la negociacién a nivel supranacional
entre las partes, y un "nivel II", que busca ratificar o legitimar los resultados
ante los representados en el pais (Putman 1988: 434-436). Siguiendo esta

l6gica de diferentes niveles de juego, algunos autores se han enfocado en
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supranacional. A ello, algunos estudios han adicionado que llevar un tema a
nivel comunitario no significa creer que exista una mejor solucién, sino que
obedece a evitar presiones internas (Parker 2008: 9). El estudio del accionar de
los primeros ministros de cada Estado y su desenvolvimiento a nivel

supranacional ha sido caracteristico en estas investigaciones.

En relacion a nuestro estudio en especifico, la gran mayoria de
investigaciones realizadas acerca de la politica de integracion de inmigrantes
de terceros paises en la UE, teniendo en cuenta que el tema recién ingresa
formalmente en la agenda comunitaria en el 2005, han intentado un
acercamiento descriptivo y comparativo. Existen trabajos extendidos sobre la
politica de integracion de inmigrantes a nivel nacional en cada uno de los
Estados miembros que poseen legislacion vigente sobre el tema. La discusion
en estos estudios ha girado en torno a desarrollar una tipologia de los
diferentes modelos de integracion nacional al sefalar las principales tendencias
y elementos comunes en cada una de ellos. Asi pues, los estudios giran en
torno a tres modelos principales de integracion: el multicultural, el de
asimilacion y finalmente el modelo de exclusion (Aparicio 2000: 38-47 y Carrera
2006: 2). El estudio a profundidad de los diversos modelos ha sido importante
para conocer los lineamientos de los diferentes gobiernos y sus posturas al

momento de debatir el tema a nivel europeo.

Por su parte, las investigaciones que defienden la perspectiva
supranacional sobre la nacional y que por ende toman en cuenta la importancia
de las instituciones de la UE como actores autbnomos en la toma de

decisiones, incluso cuando esto pueda significar ir en contra de la soberania
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Segun Haas, la integracion exitosa en un sector poco sensible pasa a otra mas
sensible. En este sentido, la decision inicial de poner en marcha el proceso de
integracion europeo generd una dindmica conducente a niveles de integracion
superiores. De ahi que para Haas, el objetivo de la integracién sea crear una

comunidad politica supranacional institucionalizada (Cini 2010: 72-73).

Por su parte, Bulmer afirma que las instituciones no se limitan a reflejar
los intereses de las unidades que lo componen, y tampoco actuan tan solo
como mediadoras entre ellas. Las propias instituciones moldean las
preferencias y el poder al estructurar el acceso de las fuerzas politicas en el
proceso politico (Bulmer 1997: 7-8). Asi pues, a nivel supranacional, la
Comision Europea representaria los intereses europeos y rechazaria la politica

nacional y local para encontrar soluciones comunitarias (Parker 2008: 9).

En relacion a nuestro estudio en especifico, los analisis realizados se
han caracterizado por ser descriptivos al senalar de forma detallada los
avances alcanzados hasta el momento y relacionar la politica migratoria comun
al proceso de negociacion de la politica de integracién de inmigrantes de
terceros paises (Hannelore s/a: 1). Autores como Shafagatov y Mirzayeva han
analizado las posibilidades de desarrollo de una politica comunitaria de
integracion tomando en cuenta el mayor grado de poder y autonomia que han
ido adquiriendo las instituciones al interior de la UE. Estas investigaciones, mas
optimistas, destacan la funcién de la Comisién Europea y su papel cada vez
mas activo en la configuracién de politicas a nivel europeo (Shafagatov y

Mirzayeva 2005: 78).
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en cuenta la importancia del interés de los Estados miembros como actores
principales en la toma de decisiones y accionar al interior de la UE por encima
de los intereses supranacionales. Para ello, ademas de hacer uso de algunos
conceptos mencionados anteriormente, utilizaremos herramientas brindadas

por la teoria del Realismo Estructural o Neorrealismo.

Si bien es cierto el enfoque neorrealista ha prestado poca atencion a las
instituciones internacionales ya que no pueden alterar la estructura anarquica
del sistema internacional, asimismo ha sefialado que las organizaciones
internacionales generan mayores niveles de seguridad en el sistema
internacional al limitar la libertad de sus unidades, volviendo asi su
comportamiento mas predecible. Sin embargo, como lo sefiala Waltz, si se
desea libertad, debe aceptarse la inseguridad debido a que los Estados estan
inseguros proporcionalmente a su grado de libertad. De ahi que las
organizaciones que establecen relaciones de autoridad o de control pueden
aumentar la seguridad a medida que hacen disminuir la libertad (Waltz 1988:
165). No obstante, para el autor, todo Estado debe de asegurar su
supervivencia por si mismo debido a la anarquia imperante en el sistema

internacional.

Por otra parte, la concepcion de soberania supone la idea de un Estado
que pueda decidir por si solo cuél es la forma de enfrentarse con sus
problemas internos y externos. Sin embargo, si los Estados deciden buscar la
ayuda de otros, entonces estarian poniendo limites a su libertad ya que
establecerian compromisos que deberian de cumplir con sus pares. De ahi que

“(...) los elementos jerarquicos de las estructuras internacionales limitan y
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para los neorrealistas, los Estados en un sistema anarquico no deben perder su

libertad para poder mantener su seguridad.

A partir de los estudios llevados a cabo sobre la supervivencia y la
ampliacion de la OTAN, la teoria neorrealista ha sefialado que las instituciones
internacionales son fundadas y preservadas gracias a la voluntad de los
Estados mas fuertes, los cuales se hallan motivados por sus propios intereses.
“Los Estados mas poderosos se encargan de la creacion de las instituciones
internacionales y éstas a su vez, sobreviven en su forma original en tanto
sirven a los intereses mas relevantes de sus creadores, 0 mientras asi
aparenten hacerlo” (Kahhat 2005: 193). Con ello, las instituciones
internacionales estarian delineadas o delimitadas por los Estados mas fuertes,
que fueron quienes las fundaron y las mantienen. De ahi que, las instituciones
internacionales por si mismas no tendrian un efecto independiente en el
sistema internacional. Asimismo, “cuanto mas poderosa sea la agencia, tanto
mas fuerte sera el deseo de controlarla” (Waltz 1988: 165). Siguiendo esta
l6gica, las organizaciones internacionales terminan por constituirse como
instrumentos de los gobiernos nacionales para la consecucion de sus objetivos
nacionales. “Los Estados fuertes utilizan las instituciones, del mismo modo en

gue interpretan las leyes, de acuerdo con su conveniencia” (Kahhat 2005: 189).

Finalmente, podemos sefalar que las relaciones de poder que se
configuran al interior de una organizacién internacional terminan reproduciendo
las relaciones que se dan al exterior de la misma. En tal sentido, reflejan la
relacion de hegemonia de paises poderosos frente a paises débiles. De ahi

qgue las decisiones y acciones al interior de una organizacién internacional se
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cuando tales decisiones afecten sus intereses.

La presente investigacion se divide en tres capitulos. ElI primero se
enfoca en el nivel supranacional. Para ello, partiremos nuestro analisis
identificando las razones que colocan a la integracion de inmigrantes de
terceros paises como tema significativo en la agenda europea. Luego
revisaremos la definicién de ‘integracion de inmigrantes de terceros paises’ y a
partir de la misma examinaremos los avances que se han dado sobre el tema
desde su aparicién en el debate hasta las Ultimas medidas que se han llevado
a cabo. Este capitulo hara especial énfasis en la funcion de la Comisiéon
Europea, quien representaria el interés comunitario, y los esfuerzos realizados
para desarrollar una politica supranacional comin para todos los Estados

miembros.

El segundo capitulo de nuestra investigacion analizara el nivel nacional.
Para ello, se revisara los programas de integracion de inmigrantes de terceros
paises en Alemania, Francia y el Reino Unido debido a su mayor nivel de poder
al interior de la UE. Identificaremos los objetivos y prioridades de cada gobierno
en torno al tema; ademas de ello, tomaremos en cuenta el grado de
importancia de la opinion publica al momento de formular lineamientos sobre la
integracion. Con ello, deberiamos de tener un panorama claro sobre la postura
de negociacion de los policymakers al momento de llevar el tema a nivel

europeo.

Finalmente, luego de haber identificado las prioridades y objetivos tanto
a nivel supranacional como nacional respecto a la integracion de inmigrantes

de terceros paises, en nuestro tercer capitulo nos centraremos en la relacion
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de una politica comunitaria de integracién. Asi pues, compararemos las
posturas de los negociadores. Por un lado, la Comisidbn Europea, quien
promoveria los intereses de la UE en su conjunto, y por otro lado, los Estados
miembros. El resultado de las negociaciones nos permitira corroborar que las
decisiones y las acciones de la UE a nivel supranacional en materia de politica
de integracion de inmigrantes de terceros paises se han visto limitadas por los

intereses de los Estados miembros.
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CAPITULO |

LA POLITICA DE INTEGRACION DE INMIGRANTES DE TERCEROS PAISES

A NIVEL SUPRANACIONAL

La migracion internacional ha jugado un rol importante en la historia de
la UE. Si bien es cierto, la inmigraciéon ha traido consigo oportunidades de
desarrollo tanto econdémicas como sociales, también ha significado nuevos
desafios en los paises de acogida. De acuerdo a estimaciones del Eurostat, en
el afio 2006, aproximadamente un total de 3.5 millones de personas se habian
instalado en alguno de los paises miembros de la UE. Del total de esta
poblacidn, 1.8 millones de personas eran inmigrantes de terceros paises (Hern
2008: 1). Para el 2008, aunque la inmigracion disminuy6 un 6% y la emigracion

aumentd un 13% debido principalmente a la crisis econOmica, el saldo de
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migracion neta contribuyé en un 71% del total de crecimiento de la poblacion

(Oblak 2011: 1).

Si consideramos que actualmente la UE acoge a 20.1 millones de
inmigrantes de terceros paises, que representan cerca del 4% de la poblacién
(Comisién Europea 2011), es comprensible que el tema de la migracion se
halle constantemente en la agenda europea. El debate en torno a la
inmigracién se halla en estrecha relacion con la integracion puesto que el éxito
de la misma en los paises de acogida maximiza las oportunidades que ofrece
la migracion legal. “Los inmigrantes que vienen a la UE no solo aportan
diversidad, sino que traen consigo el potencial para contribuir de forma
importante a la estabilidad y el crecimiento econémico” (Comision Europea
2011). De ahi que, de no darse una integracion exitosa de los inmigrantes en
las sociedades de acogida, los Estados miembros de la UE no se beneficiarian

de su contribucion.

Contrariamente, en la actualidad podemos observar como en muchos
Estados europeos, sectores de la poblacién sefalan a los inmigrantes como
una carga y amenaza para la seguridad de la sociedad. Los inmigrantes y sus
descendientes se ven frecuentemente acusados de quitar empleos a los
nacionales y aprovecharse fraudulentamente de las ventajas del sistema de
proteccion social; asi como de estar asociados al aumento del crimen
organizado (Martinello 2003: 8-9). Segun el informe del Eurobarometro 2010, si
bien es cierto mas de la mitad de europeos (54%) consideran positiva la

diversidad cultural resultado de una mayor inmigracion, un 45% relaciona la
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presencia de inmigrantes con mayores indices de inseguridad. Por otra parte,
casi el 50% por ciento de la poblacién considera que la inmigraciéon aumenta el
desempleo. De igual forma, un gran sector de la poblacion afirma que la
contribucion en impuestos de los inmigrantes es menor a los servicios sociales
que reciben. No obstante, un porcentaje similar (48%) considera a los
inmigrantes como una necesidad para desenvolverse en determinados

sectores de la economia (Eurobarémetro 2010: 51-61).

Los sentimientos antiinmigrantes se han generalizado a lo largo de la UE
y los casos de discriminacion y violencia se han multiplicado. Los medios de
comunicacién han sido en gran parte responsables de la creacion y refuerzo de
estereotipos negativos de los inmigrantes. Asimismo, la opinién publica sobre el
impacto de los programas nacionales de integracion ha sido negativa. Se ha
criticado el poco apoyo que reciben los inmigrantes al llegar a las sociedades
de acogida y las facilidades para la inmigracion que han originado la presencia
de un nimero excesivo de inmigrantes (Eurobarémetro 2011: 6-7). Finalmente,
ésta situacion ha contribuido a la aparicidbn y apoyo a partidos de extrema
derecha caracterizados por un discurso de alto contenido racista y xenofobico.
Estos partidos han aprovechado con éxito los temores de la gente y han sabido
hacer uso de los mismos con fines politicos. En consecuencia, una estrategia
efectiva desde la UE que promueva la integracion social, econdmica, politica y
cultural de los inmigrantes en sus sociedades de acogida resulta necesaria, de

lo contrario, podria ocasionarse una segmentacion étnica y la reaccion hostil de
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la poblacion nativa; asi como producir problemas politicos que afectarian al

sistema democrético.

1. DEFINIENDO EL CONCEPTO

Antes de revisar las iniciativas y avances en materia de politica de
integracion de inmigrantes de terceros paises a nivel de la UE, es necesario
definir el concepto de ‘integracion de inmigrantes de terceros paises’. La
definicion del mismo no es sencilla debido a que cada Estado miembro ha

tomado en cuenta su propio enfoque.

Para la siguiente investigacion, dado que es necesario un marco comuan
para todos los Estados miembros, tomaremos en cuenta la definicién
comunitaria proporcionada por la Comision Europea en el documento publicado

en el 2003 sobre inmigracién, integracion y empleo, segun el cual:

La integracion debe entenderse como un proceso bidireccional
basado en derechos mutuos y obligaciones correspondientes de
los ciudadanos de terceros paises en situacion legal y de la
sociedad de acogida, que permite la plena participacion de los
inmigrantes. Ello supone, por un lado, que la sociedad de acogida
tiene la responsabilidad de garantizar los derechos formales de
los inmigrantes de tal manera que estas personas tengan la
posibilidad de participar en la vida economica, social, cultural y
civil y, por otro, que los inmigrantes deben respetar las normas y
los valores fundamentales de la sociedad de acogida y participar
activamente en el proceso de integracién, sin por ello tener que
renunciar a su propia identidad (Comisién Europea 2003: 19).

La definicion de la ‘integracion’ como un proceso de doble sentido

implica una mutua adaptacion por parte de los inmigrantes asi como los
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ciudadanos de cada uno de los Estados miembros. En tal sentido envuelve no
s6lo al inmigrante sino a toda la sociedad en general la cual debe de crear los
medios para que el inmigrante tenga la oportunidad de integrarse
exitosamente. A cambio de ello, el inmigrante gozara de los mismos derechos y
tendra que cumplir las mismas responsabilidades que cualquier otro ciudadano.
“La integracion supone lograr un equilibrio entre derechos y obligaciones en el
tiempo, por lo que cuanto mas tiempo un ciudadano de un tercer pais reside
legalmente en un Estado miembro, mas derechos y obligaciones adquiere”

(Comision Europea 2003: 19).

Una vez definido el concepto de integracion, podemos pasar a analizar
el surgimiento, los avances, los actores y sus estrategias para desarrollar una

politica de integracion de inmigrantes de terceros paises a nivel supranacional.

2. EL SURGIMIENTO DE UN POLITICA COMUNITARIA

El Tratado de Amsterdam que fue aprobado y firmado en 1997 y las
conclusiones del Programa de Tampere en octubre de 1999 significaron hitos
importantes en el debate inicial sobre la integracion de inmigrantes de terceros
paises. Con respecto al primero, si bien es cierto el documento no menciona el
término integracion, el articulo 13 extiende la necesidad de tomar acciones en
contra de la discriminacion. Por su parte, el Programa de Tampere enfatiza la
formulacién de un marco comdn de inmigracion que incluya politicas mas

dinamicas para garantizar la integracion de los nacionales de terceros paises
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residentes en la UE. Asimismo sefiala garantizar un trato justo a los nacionales
de terceros paises. Para ello, exhorta la creacion de una politica de integracion
basada en la concesion de derechos y obligaciones a los inmigrantes

comparables a los de los ciudadanos de la UE (Parlamento Europeo 1999).

Mas adelante, el Programa de La Haya, que fue acordado por el Consejo
Europeo en noviembre de 2004, consideré a la integraciébn de inmigrantes
como uno de los d&mbitos de actuacion mas relevantes a desarrollarse en los
proximos cinco afos. En base a este programa, el 19 de noviembre de 2004, el
Consejo de Justicia y Asuntos de Interior (JAI) aprobd los once Principios
Basicos Comunes (PBC) para la Politica de Integracién de Inmigrantes (Ver
Anexo 1: los once Principios Basicos Comunes), proporcionando un paso
decisivo en la creacién de un marco politico comun en materia de integracion
(Carrera 2006: 14). Estos avances se vieron reforzados en septiembre del 2005
por la Comision Europea a través del documento titulado “Programa Comun
para la Integracién”. Con ello, se presentaron propuestas concretas destinadas

a poner en practica los PBC.

La entrada en vigencia en el 2009 del Tratado de Lisboa que buscaba
mejorar el funcionamiento de la UE, por primera vez, establecia una base
juridica para la promocion de la integracion a nivel supranacional. El articulo
79(4) afirmaba que “(...) el Parlamento Europeo y el Consejo podran
establecer, con arreglo al procedimiento legislativo ordinario, medidas para
fomentar y apoyar la accion de los Estados miembros destinada a propiciar la

integracion de los nacionales de terceros paises que residan legalmente en su
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territorio, con exclusion de toda armonizacion de las disposiciones legales y

reglamentarias de los Estados miembros” (Diario Oficial de la UE 2010: 78).

Con el Programa de Estocolmo en el 2009 se refuerza a la Comision
Europea instandola a tomar el liderazgo en el proceso. Para ello, enfatiza “(...)
el desarrollo de un mecanismo de coordinacion en el que participen la
Comision y los Estados miembros, que utilice un marco de referencia comun,
(...) para incorporar las cuestiones de integracion de forma general en todo los
ambitos de politicas pertinentes” (Diario Oficial de la UE 2010: 30). De igual
forma, la estrategia de crecimiento Europa 2020 a través de tres de sus cinco
objetivos, ha propuesto un conjunto de medidas en materia de empleo,
educacion e integracion social que servirian como base para el desarrollo de
politicas nacionales que se adapten a las necesidades de los Estados

miembros, quienes habrian priorizado sus propios objetivos.

Siguiendo el nuevo Tratado y el Programa de Estocolmo, en abril de
2010 se celebro la cuarta Conferencia Ministerial Europea en Zaragoza. Antes
de la misma, la Comision Europea present6 un informe destacando los avances
en materia de integracion de inmigrantes de terceros paises y las medidas que
deberian adoptarse a futuro para lograr una politica comunitaria. Como
resultado se le invité a desarrollar la nueva Agenda Europea para la Integracion
de Nacionales de Terceros Paises, sugiriendo asi nuevas recomendaciones y
ambitos de accion. Sin embargo, resulta interesante analizar el documento final
ya que denota un cambio en la postura de la UE. Asi pues, la Comision

Europea pasa de ser el principal agente al momento de fomentar la creacion de
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una politica comun de integracion a un mero cooperante de los programas de
integracion particulares de cada Estado miembro. En tal sentido, el documento
sefala que “(...) aun cuando no corresponde a la UE determinar las estrategias
de integracion, puede proporcionar un marco para el seguimiento, la evaluacion
comparativa y el intercambio de buenas practicas, y establecer incentivos
mediante los instrumentos financieros europeos” (Comisién Europea 2011: 4).
Con ello, el desarrollo de las negociaciones y los resultados a partir de las
mismas habrian sido limitados y enmarcados por el interés de cada Estado.
Tema que sera analizado a mayor profundidad en el capitulo 3 de la presente
investigacion. Por lo pronto es importante sefialar que segun este documento,
la Comision Europea presentaria un conjunto de herramientas de uso flexible

que cada gobierno elegiria de acuerdo a sus objetivos e intereses especificos.

3. INSTRUMENTOS DE LA UE PARA PROMOVER LA

INTEGRACION

La Comision Europea ha desarrollado un conjunto de herramientas que
permitan la construccion de una politica comun de integracion de inmigrantes
de terceros paises al interior de la UE. Como se menciond anteriormente, el
uso de las mismas obedece a los objetivos particulares de cada uno de los

Estados miembros.
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3.1 LA RED DE PUNTOS DE CONTACTOS NACIONALES

Para lograr un intercambio de informacién y experiencias entre los
Estado miembros de la UE, tanto a nivel local como nacional, en el 2003 la
Comisién Europea siguiendo las conclusiones del Consejo de Justicia y
Asuntos del Interior (JAI) crea la red de puntos de contactos nacionales (PCN)
en cada uno de los Estado miembros. Los PCN son grupos de personas
destacadas en el ambito de la integracion que asumen un rol de articulacion y
diseminacién de las oportunidades y de la experiencia existente en la UE para
la comunidad cientifica. Con el establecimiento de esta red y bajo la
coordinacion del departamento de Justicia y Asuntos del Interior, se buscé
encontrar soluciones para la integracion de inmigrantes de nacionales de
terceros paises y el mantenimiento de una politica nacional coherente con las

iniciativas de la UE.

El resultado del trabajo en conjunto entre los PCN y la Comision
Europea ha permitido la elaboracion del “Manual sobre la Integracion”. Los tres
manuales que han sido publicados han abarcado temas como creacion de
cursos introductorios a inmigrantes recién llegados, participacion ciudadana,
desarrollo econdmico, entre otros. El principal objetivo de esta iniciativa es
crear una guia a policymakers al momento de formular politicas de integracién

en sus respectivos paises.
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2 PLATAFORMAS DE DIALOGO SOBRE INTEGRACION

La necesidad de crear plataformas que permitiesen la participacion vy el
dialogo entre las instituciones de la UE, los interesados en el tema y las
organizaciones de la sociedad civil llevaron a que la Comision Europea en
cooperacién con el Comité Econdmico y Social Europeo crearan una
plataforma fisica, el Foro Europeo sobre Migracién, y una virtual, el Sitio Web
Europeo sobre Integracién. Las funciones principales en ambos casos serian la
consulta, el intercambio de conocimientos técnicos y la formulacion de
recomendaciones. Asi pues, permitiria expresar los diferentes puntos de vista
de las partes interesadas y discutir la agenda de la UE en materia de

integracion.

3.3 EL FONDO EUROPEO PARA LA INTEGRACION

Poder lograr objetivos en el area de integracion de inmigrantes requiere
la necesidad de financiamiento. Teniendo en cuenta esto, en junio de 2007, el
Consejo de la UE establece el Fondo Europeo para la Integracion de
Nacionales de Terceros Paises (FEI) para el periodo 2007-2013 como parte del
programa “Solidaridad y gestion de los flujos migratorios”. El presupuesto
global de este fondo es de 825 millones de euros, de los cuales, “(...) el 93 %
se distribuye entre Estados miembros con arreglo a un criterio de solidaridad en
funcién del nimero de nacionales de terceros paises con permiso de residencia

[y] el 7 % esta gestionado directamente por la Comision y se dedica a acciones
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comunitarias” (Comision Europea 2008); siendo “el objetivo general del fondo
(...) apoyar los esfuerzos de los Estados miembros para hacer posible que
nacionales de terceros paises con diversos origenes econdémicos, sociales,
culturales, religiosos, linglisticos y étnicos reunan las condiciones de
residencia y facilitar la integracion de estos en las sociedades europeas” (Diario

oficial de la UE 2007:21).

El apoyo econémico dado por el FEI a los Estados miembros de la UE y
la sociedad civil busca mejorar las capacidades para desarrollar, implementar y
evaluar estrategias de integracion. Este se complementa con el Fondo Social
Europeo (FSE) por medio del cual se apoya la creacion de empleo. Si bien es
cierto, el FSE esta dirigido a todos los ciudadanos de la UE, es el principal

instrumento para promover oportunidades de trabajo a los inmigrantes.

4. LAS INSTITUCIONES DE LA UE Y EL INTERES COMUN

EUROPEO: EL ROL DE LA COMISION EUROPEA

A partir de lo que se ha venido desarrollando, podemos sefalar la
participacion activa de la Comision Europea como figura de liderazgo al
momento de desarrollar una politica de integracion de inmigrantes de terceros
paises que sirva de marco comun a nivel EU. Esto se explica debido que, de
conformidad con los Tratados, es mision principal de la Comision Europea la de
promover el interés general de la UE en su conjunto. Para lograr su objetivo, ha

de adoptar las iniciativas y medidas necesarias. Las reformas llevadas a cabo
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en el funcionamiento de la UE han fortalecido a la Comision Europa al brindarle
mayor autonomia y un campo de accion mas amplio. Asi pues, resalta el
aumento de su capacidad para establecer la agenda europea y proponer

legislacion al Parlamento y al Consejo de la UE.

Sin embargo, a pesar de la participacion activa desde un principio de la
Comisién Europea, el Consejo Europeo y el Consejo de la UE, especialmente a
través del Consejo de Justicia y Asuntos del Interior (JAI), han sido los
responsables al momento de tomar las directrices en torno al tema de la

migracion y la integracion.

El Consejo Europeo que reune a los jefes de Estado o de Gobierno de
cada pais de la UE aproximadamente cada seis meses, se encarga de fijar el
rumbo y las prioridades politicas generales de la UE, definiendo los puntos en
la agenda que deberan ser desarrollados posteriormente por las otras
instituciones que carecen, como es el caso del Consejo Europeo, de capacidad
legislativa. Por su parte, el Consejo de la Unidon Europea representa a los
gobiernos de cada uno de los Estados miembros y por ende defiende los
intereses particulares de cada Estado. Junto al Parlamento Europeo comparten
la decision definitiva sobre la legislacion de la UE propuestas por la Comisién

Europea.

Si bien es cierto con la entrada en vigencia del Tratado de Lisboa, el
Parlamento Europeo ha aumentado el nimero de ambitos de accion, lo que se

ha visto reflejado en una mayor influencia en produccion legislativa
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supranacional, su accionar continia siendo muy limitado. De ahi que sea un
actor marginal al tratar temas sobre integracion de nacionales de terceros

paises en la UE.

Ahora bien, las acciones de la Comisién Europea se han dirigido a
proponer iniciativas innovadoras, para ello ha incorporado en el debate lobbies
pro-inmigracion, ha financiado proyectos y ONGs con competencia en el tema,
y realizado campafias contra la discriminacion, el racismo y la xenofobia

(Shafagatov y Mirzayeva 2005: 67).

La postura de la Comision Europea ha sido pro-inmigrante y pro-
integracion. Con la nueva Agenda Europea para la Integraciéon de Nacionales
de Terceros Paises, se ha ratificado el compromiso de seguir desarrollando la
idea de la integracion como motor de desarrollo econémico y de cohesién
social. En tal sentido, se ha buscado ampliar y profundizar el proceso. Para
ello, se ha sefialado que “Europa debe adoptar una actitud positiva frente a la
diversidad y contar con garantias claras con respecto a los derechos
fundamentales y a la igualdad de trato, sobre la base del respeto mutuo de las

diferentes culturas y tradiciones” (Comisién Europea 2011: 3).

El conjunto de medidas a adoptarse han sido agrupadas en tres
sectores. En primer lugar, una integracion mediante la participacion la cual
enfatiza la necesidad de desarrollo de programas que apoyen el aprendizaje de
idiomas, el acceso a la educacion y al mercado laboral, y la lucha contra la

discriminacion. En segundo lugar, una mayor intervencion de las autoridades
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locales que favorezcan mayores nivele de interaccion entre los nativos y los
inmigrantes. Finalmente, sefala una mayor implicacion de los paises de origen
antes de producida la migracion, durante el pais de acogida y colaborando con
el retorno de sus nacionales. Con ello, la Comision Europea propone un camino

a seguir con la finalidad de aprovechar plenamente el potencial de la migracion.

Teniendo en cuenta la activa participacion de la Comision Europea al
tratar de llevar a cabo un programa comun de integracion de inmigrantes de
terceros paises, resulta interesante observar los pocos avances que se han
dado hasta el dia de hoy. Por ello, es importante analizar el rol del Consejo
Europeo y el Consejo de la Union Europea en el proceso, instituciones que
hacen énfasis en el interés particular de cada uno de sus Estados miembros.
Por ello, en nuestro siguiente capitulo, pasaremos a analizar el nivel nacional
en tres de los 28 Estados miembros, los cuales, como se ha sefalado
anteriormente, resaltan por su importancia al momento de tomar decisiones al

interior de la UE.
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CAPITULO I

LA POLITICA DE INTEGRACION DE INMIGRANTES DE TERCEROS PAISES

A NIVEL NACIONAL

Los Estados miembros son sin duda los principales actores en la
negociacion de una politica comun de integracion de inmigrantes de terceros
paises. La posicion que gozan en el Consejo de la UE y el Consejo Europeo les
brinda poder de decision en torno al disefio de una politica comun asi como las
estrategias para su implementacion y el financiamiento necesario para llevar a

cabo, a nivel nacional, cualquier decisidon que se tome a nivel supranacional.

Crear una politica comun de integracion de inmigrantes de terceros
paises requiere la cooperacion de los Estados miembros de la UE. Por ende,

se requiere que los representantes de cada pais lleguen a acuerdos comunes
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que logren dar soluciones que sean aplicables al contexto de cada pais. Sin
embargo, dado que el tema esta relacionado a cuestiones politicas sensibles
sobre la soberania y seguridad, los paises miembros de la UE han preferido
mantener la discusion a nivel nacional, limitando las decisiones y acciones a
nivel supranacional. De ahi que el presente capitulo se enfoque en identificar
los objetivos e intereses de cada caso estudiado a partir de la revision y
analisis de sus respectivos programas nacionales de integracion de inmigrantes

de terceros paises.

1. LOS MODELOS HISTORICOS DE INTEGRACION

Histéricamente, a diferencia de paises como Canada, Estados Unidos y
Australia con una larga tradicion migratoria, los paises europeos se han
definido constantemente a si mismos como paises no-inmigrantes. Entre 1750
y 1960, Europa fue la principal fuente emisora de migrantes a nivel mundial. Sin
embargo, durante los ultimos 50 afios, todos los paises de Europa Occidental
se convirtieron gradualmente en paises receptores de migrantes. A pesar de
ello, muchos europeos siguen sin percibir a sus paises de origen como destino
de migrantes (Munz 2008: 3). Esta autocomprension ha sido profundamente
arraigada en la vida europea y ha traido consecuencias politicas al momento
de tomar decisiones sobre regulacion migratoria asi como de integracion de

inmigrantes.
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Las tensiones que se produjeron como resultado del cambio de paises
emisores a receptores de migrantes fueron identificados tempranamente por
algunos gobiernos quienes iniciaron politicas de inclusion o integracién, como
Suecia a mediados de la década de 1970 y los Paises Bajos a principios de
1980. Sin embargo, la mayoria de paises recién empezaron a formular politicas

de integracion en la década de 1990 (Penninx et al. 2008: 4-5).

Tradicionalmente se ha reconocido tres modelos de integracion: el
modelo multicultural, el de asimilacion y el de exclusion (Carrera 2006: 2). El
primero, modelo multicultural, se basa en el respeto y proteccion de la
diversidad cultural del inmigrante; para ello, el Estado garantiza la conservacion
de la identidad de las comunidades inmigrantes en las sociedades de acogida.
Los paises mas representativos de este modelo han sido los Paises Bajos y
Suecia. En la misma linea, la experiencia histérica del Reino Unido ha marcado
su politica de integracion. Asi pues, un inmigrante, para integrarse en la
sociedad inglesa, debe de mantener lazos fuertes con su minoria étnica y
guardar buenas relaciones con el resto de grupos minoritarios, asi como con la
mayor parte de la poblacion. Con ello, “(...) se reivindica la necesidad de tolerar
a los diferentes, se reivindica ademas el derecho de los grupos diferentes a
tener un lugar institucionalmente reconocido en el orden politico y a recibir

apoyo publico” (Aparicio 2000: 44).

Por su parte, el modelo de asimilaciébn, también denominado
republicano, parte de la idea de igualdad para todos aquellos que son

reconocidos como ciudadanos. Obtener la condicidon de ciudadania supone la
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asimilacion completa de los inmigrantes en los valores nacionales y requiere la
formacion de una identidad comun. La consecuencia mas inmediata es que si
los inmigrantes quieren integrarse en sus sociedades de acogida, entonces
deberan de esconder en su intimidad el sentimiento de pertenecer a otro pais y
a otras costumbres (Aparicio 2000: 40). Francia es el ejemplo clasico de este

enfoque.

Finalmente, el modelo de exclusién se caracteriza por una legislacion
altamente restrictiva que busca limitar el acceso y residencia de los inmigrantes
en el pais receptor. El conjunto de normas estan orientadas en mantener un
asentamiento temporal de los inmigrantes en las sociedades de acogida,
asimismo esta normativa obedece a cumplir fines especificos y no supone
alcanzar la ciudadania legal. Por ejemplo, a fines de 1950, Alemania
experimentd una fuerte demanda de mano de obra extranjera debido a la
expansiéon de su economia. La politica alemana con los inmigrantes recién
llegados obedecié a satisfacer la falta de mano de obra y no contemplaba la
posibilidad de convertirse en ciudadano aleman con igualdad de derechos. De
esta forma, se esperaba el retorno de los inmigrantes a sus paises de origen

una vez que sus actividades ya no fuesen requeridas.

La evolucion de las realidades, las prioridades politicas y econémicas asi
como los nuevos acontecimientos en el contexto internacional marcado
principalmente por los ataques terroristas sucedidos el 11 de septiembre de
2001 en Estados Unidos que llevaron a repensar el tema de la seguridad y la

relacion de occidente con el mundo musulman, asi como la crisis econémica y
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financiera mundial a partir del 2008 que ha generado cambios en los patrones
de migraciéon, reduccion de los presupuestos nacionales y la aparicion de
partidos de extrema derecha con discursos discriminadores y xenofébicos que
han arraigado entre la poblacién local, ha ampliado la discusién sobre la
migracion internacional y con ello, el cuestionamiento a estos tres modelos
tradicionales de integracion. El contenido y la estructura de los programas
nacionales de integracion han variado ampliamente en cuanto a sus objetivos,
su alcance y grupos destinatarios. De ahi que, si bien es cierto, no podemos
hablar de la vigencia y aplicacién directa de estos tres modelos de integracion,
su conocimiento resulta importante al momento de analizar la influencia de los
mismos en los actuales programas nacionales de integracion de inmigrantes de

terceros paises.

2. LOS PROGRAMAS NACIONALES DE INTEGRACION

Tomando en cuenta el dltimo informe del indice sobre Politicas de
Migracion e Integracion 2010, MIPEX por sus siglas en inglés, Alemania y el
Reino Unido obtienen una calificacion de 57 cada uno, mientras que Francia de
51. De esta forma, los tres paises se hallan localizados en la categoria de
paises regularmente favorables para inmigrantes, lejos de paises como Suecia
y Portugal que obtienen puntuaciones altas de 83 y 79, clasificandolos asi
como pais favorable y ligeramente favorable para inmigrantes respectivamente.

Es importante sefialar que estan puntuaciones indican las oportunidades y
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obstaculos que afrontan los inmigrantes para que puedan convertirse en
miembros iguales en las sociedades de acogida. EI MIPEX es desarrollado por
el British Council en cooperacion con el Migration Policy Group y es
considerado como el estudio de mayor alcance en cuanto politicas de
integracion. Cubre 140 indicadores en seis areas de la integracion: el acceso a
la nacionalidad, la residencia de larga duraciéon, la Ilucha contra la
discriminacion, la reunificacion familiar, el acceso al mercado laboral y la

participacion politica.

Teniendo en cuenta el panorama sobre los programas de integracién de
inmigrantes de terceros paises en la UE presentado segun la clasificacion
general que realiza MIPEX, resulta significativo para nuestra investigacion
analizar con mayor profundidad los programas de integracion de nuestros tres
casos de estudio, asi como realizar un balance general sobre el resto de paises

miembros de la UE.

2.1 RECONOCIENDO UNA ALEMANIA DE INMIGRANTES

En enero de 2005, por primera vez, Alemania se reconocia como un pais
de inmigracion luego que entrase en vigencia la nueva Ley de Inmigracion.
Hasta ese momento, el gobierno aleman siempre se habia identificado bajo la
frase del ex-Canciller Helmut Kolh: Deutschland ist kein Einwanderungsland
(Alemania no es un pais de inmigracién); asi pues existia una clara divergencia

entre la realidad y la auto-descripcion alemana. Segun cifras de la Oficina de
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Estadistica Alemana, para finales del 2005, de un total de 82 millones de
habitantes, aproximadamente 15 millones de personas eran extranjeros, o eran
alemanes y al menos uno de sus progenitores era inmigrante. Asimismo, del
total de la poblacion de origen inmigrante, 6.8 millones de personas eran

extranjeros, lo cual representaba al 8.9% de la poblacién total.

El reconocimiento de una Alemania como pais de inmigracion, llevo a
gue se abandonasen lentamente los principios del modelo de exclusion y se
acogiese el paradigma multicultural como base social. En este contexto, la
nueva Ley de Inmigracion abarcaba diferentes ambitos de la inmigracién asi
como de la integracion. La normativa alter6 la entrada y estancia de los
inmigrantes, se introdujeron nuevas categorias de inmigrantes como la de
profesionales altamente calificados y cientificos, se crearon programas de
formacion linglistica y cursos de orientacion que buscaban dar a los
inmigrantes un buen dominio del aleman y conocimiento del sistema juridico, la
historia y la cultura del pais. De esta forma, se esperaba que el inmigrante
estuviera preparado para participar en la vida social, econémica y cultural del

pais de forma autonoma (Carrera 2006: 3).

El gobierno federal ha considerado la integraciéon de los inmigrantes
como prioridad en la agenda politica sefialando el ambito laboral, educativo y
de mejora de las competencias linglisticas como elementos clave para una
exitosa integracion. Desde el 2006, la presencia de la Canciller Angela Merkel
ha jugado un papel importante en el desarrollo de una politica de integracion.

Merkel encargé a Maria Bohmer, Ministra de Integracién, la realizacion anual
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de la Cumbre sobre Integracién con la participaciéon de grupos relevantes y
organizaciones inmigrantes. Como resultado de la primera cumbre, en el 2007
se presentd el Plan Nacional de Integracion, el cual contiene metas y objetivos
concretos asi como mas de 400 medidas que deberan ser tomadas en cuenta
por el gobierno y otros actores publicos y privados. Como parte de estas
medidas, resalta la obligatoriedad de los cursos de lengua alemana dirigidos a
las necesidades especificas de los inmigrantes, asimismo facilitar el acceso a
la educacién a los jovenes de forma tal que puedan seguir estudios superiores

posteriormente y lograr un acceso exitoso al sector laboral (Leise 2007).

Ademas del Plan Nacional de Integracion, desde el 2006 se han venido
realizando anualmente las denominadas Conferencias Alemana-Islamica con la
finalidad de informar acerca de las necesidades especificas de las
comunidades musulmanas en Alemania. Con ello, el gobierno federal ha
buscado que las medidas planteadas logren una mejor y mas rapida
integracion de un total aproximado de 4 millones de musulmanes que viven en

el pais.

Las medidas llevadas a cabo estan relacionadas a aspectos de
seguridad interna y lucha contra el terrorismo. Asi pues, la Ley de Inmigracion
sigue la politica establecida por la Ley Antiterrorista de 2002, que fue
implementada a raiz de los sucesos ocurridos el 11 de septiembre de 2001 y

gue fija mecanismos de expulsién y deportacion (Miera 2008).
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En Octubre de 2010, durante una reunion del Partido de la Union
Democratica Cristiana, Angela Merkel sefialé que los intentos de construir una
sociedad multicultural, en la que cohabitarian armoniosamente distintas
culturas, habian fracasado totalmente. Asimismo, la Canciller alemana exigi6 a
los inmigrantes aprender el idioma y aceptar los valores del pais (Weaver
2010). Esto como resultado de las criticas generalizadas de que extranjeros
que no hablaban suficiente aleman, carecerian de las habilidades necesarias
para su futuro desarrollo, y por ende terminaban convirtiéndose en una

molestia para el sistema de seguridad social del pais.

Sin embargo, Merkel ha modificado ligeramente su postura y ha
sefalado la necesidad de una mayor inmigracion, aunque haciendo énfasis a
profesionales altamente calificados y de preferencia del resto de paises de la
UE. Esto debido principalmente a mantener la seguridad econémica del pais;
ya gue segun estimaciones realizadas, para el 2025, Alemania tendria un
déficit de mano de obra de 5.4 millones de personas como resultado de los
serios problemas demograficos a los que se enfrenta actualmente (Marsh

2013).

Desde que oficialmente se reconoci6 al pais como destino de
inmigrantes, el programa aleman para la integracion de inmigrantes ha
significado un cambio del paradigma de exclusion al multicultural. Sin embargo,
a pesar de los avances que se han dado en materia de integracién de
inmigrantes de terceros paises, el debate se ha visto enmarcado

principalmente por dos factores. En primer lugar, la percepcion negativa de la
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opinion publica; asi pues, informes del 2010 sefialan que aproximadamente un
tercio de los alemanes cree que el pais esta invadido por extranjeros; asimismo
el 55% de alemanes considera a los arabes como grupo indeseable (Dempsey
2010); y en segundo lugar, el reto que afronta Alemania para mantener el auge
en su economia para lo cual se necesita de mano de obra inmigrante. Esta
contraposicion ha llevado a que la postura alemana sobre cual es el mejor
modelo de integracién no sea del todo clara. Sin embargo, la politica migratoria
alemana sigue siendo de cardcter restrictivo con los nacionales de terceros

paises, abogando por mejores y mayores controles migratorios.

2.2 EL RETORNO A LA FRANCIA REPUBLICANA

En los afios 1960 y 1970, la politica de Francia hacia los inmigrantes se
orient6 segun el denominado modelo republicano o de asimilacion. Esta politica
se abandon6 cuando quedd claro que la mayoria de los inmigrantes se
negaban a regresar a casa 0 bien adoptar los valores republicanos (Zappi
2003). Por ello, desde mediados de 1980, Francia desarrolld una politica mas
integracionista que permitia a los inmigrantes conservar sus culturas y

tradiciones a cambio de que respetasen y cumpliesen la ley.

En la década del 2000, las discusiones en torno a la inmigracioén se ven
fomentadas por los partidos politicos de derecha, los cuales sefialaban al grupo
inmigrante como responsable del aumento de la delincuencia (Furlong 2010:

693). Este debate generd que ideales del modelo asimilacionista volviesen a
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verse reflejados en las nuevas reformas sobre migracién e integracion de
inmigrantes de terceros paises. Asi pues, en el 2003, se plantea un nuevo
proyecto de ley basado en tres pilares: un nuevo plan de integracion, una
campafa de lucha contra la discriminacion y una politica de inmigracion mas

abierta pero altamente selectiva.

El punto de mayor controversia fue la propuesta de solicitar la firma
obligatoria de un Contrato de Acogida e Integracion (CAl) a los recién llegados.
Este contrato, actualmente en vigencia, compromete al extranjero a aprender a
vivir bajo las leyes y valores de la Republica de Francia (Zappi 2003: s/n). Asi
pues, el articulo 5 sefiala que todo inmigrante debera recibir una formacién
civica sobre las instituciones francesas y los valores republicanos y, en
particular, la igualdad entre los hombres y las mujeres y el principio de laicidad;
y una formacion linguistica, si fuera necesario, sancionada por un titulo o
diploma reconocido por el Estado (Ley 2006-911). Con ello, mas que
integracion, la nueva politica buscaba la adaptacion de los recién llegados
(Simon 2003). La nueva ley fue aprobada por el Parlamento el 24 de junio del
2006 y se hizo obligatoria desde el 2007, bajo la presidencia de Nicolas
Sarkozy quien habia sido Ministro del Interior y habia participado activamente
en el planteamiento de la tercera reforma sobre inmigracién e integracion

durante el gobierno del presidente Jacques Chirac.

Las politicas dirigidas a la poblacién inmigrante se endurecieron con la
llegada de Nicolas Sarkozy al poder. El nuevo Ministerio de Inmigracion,

Integracion, ldentidad Nacional y Codesarrollo y el entonces ministro, Brice

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP : gxl_l_\éeagﬁmn

C£c PERU

Hortefeux, fueron los encargados de implementar y llevar a cabo el nuevo
conjunto de reformas respecto al tema. Asi pues, en el 2007, un nuevo
proyecto de reforma migratoria, integracion y asilo fue aprobado por el
Parlamento. La ley Hortefeux, como fue denominada la ley, agregaba nuevos
requerimientos para ingresar y residir legalmente en el pais. Hortefeux, quien
habia declarado que “(...) para muchos de nuestros compatriotas la inmigracion
es fuente de preocupacion. Ellos lo ven como una amenaza a su seguridad, su
trabajo, su forma de vida. Y los franceses que piensan asi son tan respetables
como los demas” (Rahul y Mabut 2007), proponia que los candidatos, ademas
de aprobar las pruebas de lengua francesa y valores republicanos, también
deberan de contar con un cierto nivel de recursos financieros; asimismo hace
referencia a la reunificacion familiar, pruebas de ADN y el compromiso con la
integracion de los hijos (Ley 2007-1637). La medida recibié la critica

internacional por ser considerada una violacion a los derechos humanos.

La postura anti-inmigrante del presidente Sarkozy se mantuvo a lo largo
de su periodo de gobierno. En declaraciones a la prensa nacional, Sarkozy
sefald que el sistema nacional de integracion habia fracasado porque no era
posible brindar alojamiento, trabajo y educaciéon a todos los inmigrantes ya que
en Francia habian demasiados extranjeros y éstos no estaban bien integrados
a la sociedad (Felton 2012). De acuerdo a estimaciones del Instituto Nacional
de Estadistica y Estudios Econémicos (INSEE por sus siglas en francés), las
tasas de inmigracién en Francia se han mantenido estables en los ultimos 10

afos. Asi pues, segun el informe de 2012, la poblacion inmigrante era de
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alrededor de 3.8 millones de personas que representaba el 5.8% de la

poblacién total.

Desde el 2011 se viene discutiendo una nueva reforma migratoria que
seria de caracter aun mas restrictiva. Por su parte, con la eleccién de Frangois
Hollande, del partido Socialista, en el 2012, la discusion sobre la migracion se
ha visto relacionada a la crisis econémica. Asi pues, en declaraciones a la
prensa, Hollande sefialo que “(...) en periodos de crisis, como el que estamos
viviendo, limitar la inmigracion econdmica es necesario y esencial® (Sage
2012). Asimismo, el debate se ha ampliado al analizar la funcion de los

inmigrantes y su relacion con la seguridad econémica y social del pais.

Francia, al igual que otros paises occidentales, afronta un problema
demografico, como resultado de una combinacion de la caida de las tasas de
natalidad y una mayor longevidad de la poblacién. De tal forma que si la
tendencia actual continuase, el numero de inmigrantes se reduciria en un 40%
anual, después de haber caido un 30% anual con Sarkozy, quien en el periodo
2010-2011 habia logrado reducir la inmigracion a 20 000 de un total de 30 000
personas (Myles 2012: s/n). Las medidas adoptadas para reducir el nimero de
inmigrantes se han visto favorecidas por el apoyo de un 46% de la poblacion
que las considera necesarias para disminuir los niveles de desempleo;
asimismo, en general un 70% de los franceses considera que hay demasiados
extranjeros viviendo en el pais y un 74% del total considera que el Islam es
incompatible con la sociedad francesa, segun cifras presentadas por el instituto

Ipsos y la Fundacién Jean-Jaures.
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La politica francesa sobre inmigracién es de caracter restrictiva y busca
controlar y reducir la inmigracién. En la misma linea, el programa francés de
integracion de inmigrantes de terceros paises esta compuesto por una serie de
factores que buscan la asimilacion completa del inmigrante a la sociedad y los
valores franceses basandose en el derecho soberano de decidir quién merece
quedarse en el pais y quién no. A pesar de la critica a nivel internacional que
ha recibido el gobierno nacional, las medidas han sido legitimadas por el apoyo

de una gran parte de la poblacion.

2.3 EL REINO UNIDO Y FIN DEL MODELO MULTICULTURAL

Desde los ataques terroristas ocurridos el 11 de septiembre de 2001 en
Estados Unidos y en especial los atentados del 7 de julio de 2005 en Londres,
el debate se ha centrado cada vez mas en las comunidades musulmanas y
especificamente, sobre la manera de hacer frente a los elementos radicales
dentro de esas comunidades (Hampshire y Saggar 2006). Con ello, el debate
sobre inmigracion e integracion ha tomado un nuevo rumbo que se ha visto

reflejado en nuevas leyes y planes estratégicos.

Tradicionalmente, el Reino Unido ha preferido hacer uso del concepto
‘relacion entre razas’ como parte de su modelo multicultural de integracion.
Este concepto hace referencia a una igualdad de oportunidades acomparfada
de diversidad cultural en un clima de tolerancia mutua (Somerville et al. 2009).

Para ello, el gobierno britanico aprob6 un conjunto de leyes que tenian como

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP : gR'-PéEﬁf:fAD

L& PERU

finalidad la lucha contra la discriminacion y la promocion del trabajo en
beneficio de mejorar y alentar las relaciones entre razas. Asimismo, el marco
legal se vio reforzado por la creacion de instituciones dirigidas por la Comision

para la Igualdad Racial.

Los hechos terroristas acontecidos dieron como resultado un aumento
en el apoyo a partidos de extrema derecha, sobre todo el British National Party
(BNP), que acentuaron preocupacion por las actitudes de la poblacién inglesa
hacia la diversidad y la inmigracion, asi como el cuestionamiento del modelo de
relaciones raciales del Reino Unido. Asi pues, el debate generalizado en torno
a los inmigrantes y la mejor forma de integrarlos ha pasado lentamente a la
aceptacion publica de que los inmigrantes deberian de cambiar
comportamientos con la finalidad de que puedan encajar de mejor forma en la
sociedad inglesa. Este cambio en la politica del Reino Unido ha hecho que se
clasifique el nuevo modelo de integracion inglés como de coercion liberal. El
elemento clave en este nuevo paradigma ha sido la incorporacion de una
fuerza correctiva liberal que busque aplicar nuevas presiones, de caracter
moderado, sobre los inmigrantes para cambiar el comportamiento de los
mismos, mas no necesariamente sus creencias o0 actitudes (Saggar y

Somerville 2012: 11).

David Cameron, Primer Ministro desde el 2010, durante su discurso
sobre la politica migratoria nacional sefial6 que si bien los inmigrantes han
realizado importantes contribuciones al desarrollo del pais, los niveles de

inmigracion son demasiados altos. Asimismo, enfatiz6 que muchos de los

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP : gxl_l_\gagﬁmn

DXL PERU

inmigrantes que llegan al pais no hablan inglés y no quieren integrarse a la
sociedad, por ello han creado malestar y una especie de desestructuracion que

ha alterado las comunidades en todo el Reino Unido (BBC 2011).

El gobierno inglés ha mostrado una clara postura que busca restringir la
inmigracion de forma sustancial ya que afecta los servicios publicos del pais,
las comunidades inglesas y la sociedad en general. Esta medida ha sido
respaldada por la opinion publica; asi pues, solo el 17% de la poblacién
considera que la inmigracion ha tenido una contribucién positiva al Reino Unido
(Pearson 2013). En consecuencia, se han hecho cambios significativos como
programas de integracion para refugiados, examenes de ciudadania, pruebas
de idioma inglés y ceremonias de ciudadania, asi como esfuerzos para

promover la cohesion comunitaria.

3. LA INTEGRACION DE INMIGRANTES EN LOS PAISES DE LA

UE: UN BALANCE GENERAL

Los patrones de migracion en los paises de la UE han sido diversos y
han evolucionado de forma desigual a través del tiempo. De forma tal que
podemos encontrar paises, principalmente en Europa Occidental, con historias
muy relacionadas a la migracion, en comparacion con otros paises,
principalmente aquellos nuevos Estados miembros de la UE, que recién han
empezado a experimentar el fendmeno de las migraciones internacionales.

Asimismo, se han producido cambio de patrones en los flujos de migracion; asi
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pues, algunos paises, como lItalia, Espafia, Portugal, Grecia, Irlanda, Noruega y
Finlandia, que eran paises de emigracion hasta la década de 1980, se han

convertido en paises receptores de inmigrantes (Pennix et al. 2008: 2).

Lo cierto es que Europa se ha convertido en un continente receptor de
inmigrantes. Entre el 2001 y el 2008, los niveles netos de inmigracion en la UE
fueron mayores en comparacion a paises tradicionalmente considerados de
inmigracion como Estados Unidos. Para el 2011, habia un total de 33.3
millones de inmigrantes residiendo en alguno de los Estado miembros de la
UE. La gran mayoria, 20.5 millones fueron nacionales de terceros paises

(EUKN 2012: 7).

Segun el ultimo informe sobre programas de integracion del MIPEX
2010, Suecia es el pais que recibe la mejor calificacion (89) y el unico que
forma parte del grupo ‘favorable’; esta seguido por Portugal (79), Finlandia (69),
Holanda (68), Bélgica (67), Noruega (66), Espafia (63) e Italia (60) quienes son
clasificados como paises ‘ligeramente favorables’. Seguidamente, en el grupo
de ‘mas o menos favorable’ encontramos a la gran mayoria de Estados
miembros quienes reciben una puntuacion entre 41 y 59. Finalmente, el dltimo
grupo compuesto por Lituania (40), Malta (37), Eslovaquia (36), Chipre (35) y

Letonia (31) reciben la clasificacion de paises ‘ligeramente desfavorables’.

En consecuencia, el tema de la integracion de inmigrantes al igual que el
de la inmigracion, han seguido caminos distintos. Los paises del noroeste

europeo como Holanda tienen mayor experiencia en comparacion a los
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Estados ubicados en el sur como Espafa y Portugal quienes a pesar de los
altos flujos de inmigrantes, han adherido recientemente programas de
integracion; por otra parte, paises como Polonia, aun no han desarrollado una
estrategia clara para integrar a los inmigrantes de terceros paises. Sin
embargo, en general todos los programas de integracion comparten ciertos
elementos generales: clases de idiomas, cursos civicos que familiaricen a los
inmigrantes con las normas del pais receptor, conocimiento de la historia
nacional, los valores y las tradiciones culturales, asi como la orientacién para el

desarrollo del inmigrante como profesional y su acceso al mercado laboral.

La inmigracion y la integracion de inmigrantes de terceros paises son
temas importantes en la agenda nacional tanto de Alemania, Francia y el Reino
Unido. Los tres paises comparten contextos similares como efecto de la
presion que ejerce el gran numero de inmigrantes al sistema social y
econdémico; asimismo los sentimientos negativos hacia el grupo inmigrante se
han esparcido rapidamente entre la poblacién local, en especial, el sentimiento
de que los musulmanes no son compatibles con los valores del mundo

occidental y por ende representan un peligro para sus sociedades.

Por otra parte, los gobiernos nacionales han afrontado la problematica
con medidas mas restrictivas y con la introduccion de nuevos elementos en sus
programas de integracion. Un factor importante a notar es que los tres
gobiernos han reconocido el fallo de sus programas de integracion y la
necesidad de tomar nuevos enfoques con mejores resultados. En tal sentido, a

partir de las caracteristicas explicadas anteriormente de cada plan de
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integracion, podemos concluir que tanto Alemania como el Reino Unido se han
acercado en diferente grado al modelo francés de asimilacion. Asimismo
Francia, en el contexto de las politicas de Sarkozy, ha retornado a su modelo
tradicional de integracion. El conocimiento del idioma, los examenes sobre
ciudadania y el respeto a los valores nacionales han marcado la pauta al

momento de establecer programas mas estrictos de integracion.

Ahora bien, para motivos de la presente investigacion, resulta
enriquecedor centrarse en la relacion entre el nivel nacional, que acabamos de
desarrollar, con el nivel supranacional, desarrollado en nuestro primero

capitulo. Los resultados de este analisis se expondran en el capitulo tres.
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CAPITULO Il

EL FRACASO DE LO SUPRANACIONAL FRENTE A LO NACIONAL

El siguiente capitulo pretende dar respuesta a la pregunta que guia
nuestra investigacion: ¢;como se ha dado la relaciéon entre lo nacional y lo
supranacional al interior de la UE en materia de politica de integracion de
inmigrantes de terceros paises en el nuevo contexto internacional marcado por
la crisis econOmica a partir del 2008? Para ello, luego de haber identificado las
prioridades, objetivos y estrategias a nivel nacional y supranacional respecto a
la integracion de inmigrantes de terceros paises en los capitulos anteriores, el
siguiente apartado hara uso de herramientas de la teoria del Neorrealismo o
Realismo Estructural para explicar los pocos avances que se han alcanzado
como resultado de la postura reticente de los Estados miembros de la UE sobre

el tema. En tal sentido, empezaremos por identificar al actor principal en materia
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de integracion de inmigrante, asimismo revisaremos el marco legal que le
permite mantener una posicion privilegiada al momento de tomar decisiones a
nivel UE. Luego, analizaremos el debate en torno a la creacion de una politica
comunitaria de integracion a partir de la crisis economica en el 2008. Para ello,
confrontaremos las posturas de las partes involucradas en la negociacion. Por
un lado, la Comision Europea, y por otro lado, los Estados miembros,

centrandonos principalmente en nuestros tres paises de estudio.

1. EL ACTOR PRINCIPAL: LOS ESTADOS MIEMBROS

Corrientes tedricas como el Neofuncionalismo sefialan que la
cooperacion exitosa en un sector termina generando una dinamica conducente
a mayores niveles de cooperacion entre Estados. Siguiendo esta premisa, la
estructura institucional de la UE habria dado paso a los debates sobre
integracion de inmigrantes de terceros paises y con ello a la creacién de una
politica comun. Sin embargo, éste no ha sido el caso, y como se ha
mencionado anteriormente, las iniciativas han sido ignoradas y aplazadas por

los Estados miembros.

Entonces, ¢podemos sefalar realmente a la institucion de la UE como
actor autonomo principal en la toma de decisiones en materia de integracion de
inmigrantes de terceros paises? Segun la teoria neorrealista, el actor principal
en la politica mundial no son las instituciones internacionales sino son los

Estados, los cuales a su vez determinan su comportamiento por el sistema. En
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nuestro estudio de caso, podemos identificar que la UE depende directamente
de sus Estados miembros, en especial de aquellos que se encargan de la
mayor parte de su financiamiento. Cierto es que Alemania es el principal
contribuyente, seguido de Francia y, en menor medida, el Reino Unido. Pero
dichas aportaciones a las arcas comunitarias no son el resultado de una
motivacion altruista; por el contrario, cada pais tiene diversos intereses por
mantener a la institucion internacional. Asi pues, dado que en un contexto en el
que el principio de libertad de circulacién permite a los ciudadanos de la UE
moverse a través de los paises miembros como parte del acuerdo para eliminar
las fronteras internas, el control de las fronteras externas de la UE y las formas
de adquisicion de la nacionalidad son temas trascendentales en las agendas
nacionales ya que cualquier decision a nivel supranacional afectaria

directamente a todos los miembros de la UE.

Alemania, Francia y el Reino Unido junto al resto de Estados miembros
reconocieron esta situacion, por ello plantearon la necesidad de crear
regulacion a nivel EU sobre el tema. Asi pues, el 19 de noviembre de 2004, bajo
la supervision de la Presidencia holandesa, el Consejo JAI aprobd los once
PBC para la Politica de Integracion de Inmigrantes. Los PBC ofrecen la vision
mas clara en el desarrollo de una politica comun de integracién de inmigrantes.
Un afio después, la Comision Europea desarrollé el Programa Comun para la

Integracion con la finalidad de lograr un Area de Libertad, Seguridad y Justicia.

Un primer acercamiento a estos hechos, enfatizaria la consolidacion de

Bruselas al conseguir que los Estados miembros cediesen soberania a la UE en
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materia de integracion de inmigrantes de terceros paises. Estos mayores
niveles de cooperacion serian explicados como resultado de un proceso de
integracion que ya se habia iniciado en otras areas. Sin embargo, un
acercamiento mas profundo a los hechos nos revela que si bien es cierto los
Estados miembros reconocian la necesidad de trabajar en conjunto en materia
de integracion de inmigrantes de terceros paises al brindar herramientas a la
UE; no obstante, también consideraban que cualquier decision deberia de
dejarse a voluntad de cada Estado miembro en base a sus prioridades y
objetivos. Asi pues, los Estados miembros por medio del comunicado de prensa
del Consejo de la UE dejaron en claro su posicion respecto al tema, sefialando
que “(...) el desarrollo y la aplicacion de la politica de integracion es
responsabilidad primordial de los Estados miembros en concreto, mas que de la
Union como conjunto. [Se busca] contribuir a que los Estados miembros
formulen politicas de integracion, ofreciéndoles una guia sencilla no vinculante,
sencilla pero reflexiva, de principios basicos respecto de los cuales puedan

juzgar y evaluar sus propios esfuerzos” (Consejo de la UE 2004: 15-16).

Teniendo en cuenta los sucesos acontecidos en materia de integracion
de inmigrantes de terceros paises, ¢es posible hacer referencia a los mismos
como resultado de mayores niveles de integracion en la UE? La Doctora
Suzanne Mulcahy, especialista en temas de europeizacion e integracion de
inmigrantes de la Universidad Libre de Berlin, sefiala que el proceso ha
supuesto cierto grado de europeizacion; sin embargo ha sido voluntario e

informal, asimismo no se ha dado de arriba hacia abajo (Mulcahy 2009:128).
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Nuestro caso de estudio revela que este proceso no partiria de la UE
como institucion internacional autonoma, quien moldearia las preferencias
nacionales para conseguir objetivos comunitarios, ya que los avances
conseguidos a nivel supranacional han partido del interés de los Estados
miembros, asimismo cualquier avance ha dependido enteramente de su
aprobacion, asi como de su cooperacion para la realizacion de tales
propuestas. De ahi que, el Programa Comun para la Integracion sea de caracter
no vinculante y tenga como objetivo servir de marco general para la
coordinacion de politicas entre los Estados de la UE, en vez de servir como

reemplazo de los programas nacionales de integracion.

Aceptar que los avances en materia de integraciéon de inmigrantes de
terceros paises son el resultado de la cooperacién entre los Estados miembros
no negaria el planteamiento de la teoria Neorrealista; segun la cual, considera
que la cooperacion internacional es dificil de conseguir; no obstante, tampoco
niega que sea posible la existencia de intereses similares frente a determinados

temas que pongan en peligro su seguridad.

Entonces, ¢como se explica que en el 2005, los Estados miembros
inviten a la Comision Europea a desarrollar un marco integral para la integracion
de inmigrantes de terceros paises? Un primer acercamiento a esta pregunta
nos llevaria a sefalar que luego de lograda la integracion en otras areas, la
apertura del tema en la agenda europea terminaria por consolidar una politica
comun de integracion de inmigrantes de terceros paises. Como parte de este

enfoque, el Neofuncionalismo explicaria que la integracion pasa de sectores
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poco sensibles a otros mas sensibles por medio del efecto spillover. Sin
embargo, el resultado ha sido distinto ya que luego de una apertura inicial, los
Estados miembros han optado por diferentes rumbos en relacion a la
integracion de inmigrantes. De ahi que, en la explicacion de este suceso, vuelve
a jugar un rol importante la perspectiva que privilegia lo nacional sobre lo

supranacional.

Nuestro caso de estudio refleja que los Estados miembros estarian
actuando de forma racional al encontrar un punto Optimo en el pudiesen
combinar la obtencion de sus objetivos dependiendo de los costos y beneficios
de ello. En tal sentido, la politizacion del tema a nivel nacional se convierte en
un elemento clave para explicar la reaccion de los Estados miembros. Los
gobiernos nacionales han enfrentado dificultades para manejar el tema a nivel
local. Esta situacion fue aprovechada por partidos de extrema derecha que
enfocaron su discurso en los inmigrantes como problema y que llevé a que los
principales lideres politicos reconocieran el fracaso de sus respectivos
programas nacionales de integracion. A ello, hay que sumarle la presién sobre
el gobierno por parte de la poblacion dada la creciente percepcion negativa
sobre los inmigrantes al sefialarlos como una amenaza a sus sociedades. De
ahi que, los gobiernos nacionales decidieran llevar el tema a la agenda europea
de forma limitada. Asi pues, resolvieron ceder en la adopcién de decisiones a
nivel UE de manera lenta, poniendo en peligro su soberania solo lo necesario
para alcanzar determinados objetivos a nivel nacional. Esto no habria

significado creer que existan mejores soluciones a nivel UE, sino simplemente
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evitar las presiones politicas internas hasta plantear nuevas soluciones a nivel
local. En consecuencia, la UE termind sirviendo a los intereses de los gobiernos

nacionales.

2. EL ASPECTO LEGAL

Si bien es cierto que el aspecto legal no es el elemento determinante
para la creacion de una politica comun de integracion de inmigrantes de
terceros paises en la UE, consideramos necesario hacer una referencia breve al
mismo ya que es un elemento que favorece la posicion privilegiada de los

Estados miembros durante el proceso de toma de decisiones en la UE.

Dos aspectos resultan importantes. En primer lugar, en relacion a la
competencia sobre el tema; aunque desde el Tratado de Amsterdam en 1997,
la UE ha adquirido competencia en el ambito de la inmigracion, segun el articulo
79(4) del Tratado de Lisboa en el 2007, el Parlamento Europeo y al Consejo de
la UE son los encargados de fomentar y apoyar la accion de los Estados
miembros para propiciar la integracion de los nacionales de terceros paises que
residan legalmente en su territorio. De ahi que, la Comisidon Europea, quien
representaria el interés de la UE en conjunto, no dispone de una base legal que
le brinde la competencia legislativa sobre el tema, relegandola asi a una funcion
secundaria. Por su parte, el Parlamento Europeo, quien representa a la

ciudadania, aun mantiene un accionar muy limitado que ha abierto debates
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académicos sobre la presencia de un déficit democratico en la institucion

internacional.

En segundo lugar, ademas de la falta de base legal, el procedimiento de
toma de decisiones sobre inmigracion favorece al Consejo de la UE ya que, si
bien es cierto, se pasé de la unanimidad a la codecision junto al Parlamento
Europeo, este cambio no se aplico a las politicas de inmigracion legal y laboral.
La no ampliacion del procedimiento de codecision es el resultado de la falta de
voluntad de los Estados miembros a ceder lo que consideran derechos de
soberania a la UE. Esto es evidente en la falta de politicas de la UE que
aborden las condiciones de entrada y residencia de nacionales de terceros
paises (Chou y Baygert 2007: 25). Un aspecto relacionado a ello ha sido la
lucha por mantener el derecho a veto sobre la inmigracién. El ejemplo mas claro
de ello se dio durante las negociaciones del Tratado por el que se establece
una Constitucion para Europa en el 2003. La oposicién del Reino Unido para
dar mayores competencias a la UE sobre politica exterior fue apoyada por
Francia y Alemania. Estos paises sefialaban que todo Estado miembro debia de
mantener el derecho a decidir el nimero de inmigrantes a admitir. Alemania, en
especial, hizo énfasis en el temor de que la UE estableciera cuotas de
inmigrantes que diesen lugar a una llegada masiva al pais en busqueda de
trabajo poniendo en riesgo su sistema social (Spinant 2003). Finalmente, los
intensos debates terminaron en la adicion de ultimo minuto de una excepcion al
articulo 111-267 del tratado, mencionando que (...) “no [se] afectara al derecho

de los Estados miembros a establecer volimenes de admision en su territorio
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de nacionales de terceros paises procedentes de terceros paises con el fin de
buscar trabajo por cuenta ajena o por cuenta propia” (Diario oficial de la UE
2004: 116). La adicion de esta excepcion terminé bloqueando un tema clave en

la agenda de Bruselas.

3. LA INTEGRACION EN TIEMPOS DE CRISIS ECONOMICA

Los Estados miembros de la UE reconocieron que la inmigracion, lejos
de ser un episodio historico finito, es una caracteristica permanente, incluso
deseable en las sociedades europeas. Esto debido a razones tanto econémicas
como demograficas, ya que para la lograr la ambiciosa pretensién de la UE de
convertirse en la economia mas competitiva y dinamica basada en el
conocimiento en el mundo requiere de mano de obra calificada, de la cual
actualmente padece un déficit debido al envejecimiento y la disminucion de su
poblacion. Asi pues luego de haber representado hace un siglo el 14% de la
poblacion mundial, hoy en dia representa s6lo un 6%, y se espera que caiga a
un mero 4% para el 2050. De ahi que por primera vez la UE empez6 a
plantearse la necesidad de crear una politca comdn de inmigracion e

integracion que le permita cumplir con su objetivo (Joppke 2007: 246).

Por otra parte, una vez dado el primer paso y, como resultado del mismo,
habiendo logrado la aprobacién de los PBC y la creacion del Programa Comun
para la Integracion, se esperaria que durante los siguientes afios, la UE crease

una politica supranacional de integracion de inmigrantes de terceros paises. No
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obstante, el resultado no ha sido el esperado ya que los Estados miembros han
preferido mantenerse autbnomos en su capacidad de decision sobre el tema.

En este sentido, ¢ por qué los Estados miembros cambiaron de estrategia?

A partir del 2008, la crisis econdmica ha sido un factor determinante en
el cambio de la postura de los Estados miembros sobre integracion de
inmigrantes de terceros paises, ya que “(...) ha catalizado una serie de
cambios dramaticos en la politica, tanto en términos de presupuesto y
prioridad” (Collett 2011: 21). El nuevo contexto internacional ha significado un
nuevo desafio para los gobiernos de los paises miembros de la UE quienes en
general han respondido con fuertes medidas restrictivas al reducir el
presupuesto publico y Ilimitar el numero de inmigrantes con nuevos
requerimientos y el replanteamiento de sus programas de integracion. Asi
pues, la estrategia de integracién exclusionista de Alemania, asimilacionista de
Francia y multicultural del Reino Unido no han permanecido intactas. Como se
mencion6é en el capitulo 2, los tres paises han modificado su modelo de
integracion y actualmente los tres paises presentan un paradigma cercano al
modelo francés de asimilacion, segun el cual, todo inmigrante debe de
adecuarse a la sociedad receptora; para ello, se requiere que el inmigrante
adquiera la cultura, costumbres, valores y modos de vida propios del pais de

acogida y en lo posible abandone los suyos.

Por su parte, la UE con la aprobacién de los once PBC por el Consejo
JAI, de igual forma ha marcado un patron o modelo de integracion con una

tendencia mas cercana al paradigma multicultural. Asi pues, la postura de la
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Comision Europea ha sido pro-inmigrante y pro-integracion, ratificandose el
apoyo a la integracion como motor de desarrollo econémico y de cohesion
social. En tal sentido, un elemento clave en su definicion de integraciéon hace
referencia a un proceso bidireccional que se ve representado en obtener
derechos y tener obligaciones. Sin embargo, en los tres paises de estudio, el
proceso parece ser unidireccional de forma tal que sélo se considera la parte
de tener obligaciones, y se ve a la integracion como requisito para obtener
derechos (Carrera 2006: 15). Asimismo, lejos de adoptar una actitud positiva
frente a la diversidad, los tres Estados miembros se han mostrado reacios al

respeto de las diferentes culturas y tradiciones.

La inmigracion y la integracion de inmigrantes desde la crisis han sido
tema de debate politico, tanto a nivel nacional como supranacional, sin
resolucion definitiva hasta el momento. Varios lideres politicos, entre ellos
Angela Merkel, Nicolas Sarkozy y David Cameron han cuestionado los modelos
de integracion. El hecho que sean paises como Alemania, Francia y el Reino
Unido los actores con mayor participacion en el debate, demuestra el interés
que tienen estos paises por mantener su posicion de dominio sobre una

institucion de gran importancia en la politica internacional..

Los gobiernos nacionales han sufrido fuertes presiones internas con al
avance de la crisis tanto por parte de la poblacién y de los partidos de extrema
derecha que se han extendido por toda Europa y que aprovechando el dificil
contexto han culpado a los inmigrantes y a la UE de la situacién. El incremento

significativo del voto por partidos de extrema derecha tiene un consecuente
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riesgo de desestabilizacion tanto a nivel nacional como europeo. De ahi que, el
tema de la integracion de inmigrantes ya no solo se halle relacionado al derecho
soberano de cada Estado miembro de la UE para decidir sobre las condiciones
de admision de los inmigrantes legales a su territorio, el establecimiento de
limites a los mismos y la decision final de quién se convierte en ciudadano y

quién no. Sino que también se halla relacionado a un tema de seguridad.

Sefalar que la ampliacion de las competencias de la UE en materia de
inmigracion e integracion de inmigrantes de terceros paises significaria poner
en peligro la seguridad del Estado, obedece a dos principales razones. En
primer lugar, la regulacion de la entrada de inmigrantes a territorio de la UE.
Sobre el tema, Paris hizo referencia al caso concreto de la frontera entre
Turquia y Grecia, quien en palabras del presidente Sarkozy se habria
convertido en un ‘coladero’ a la UE. Asimismo tanto Alemania como Francia
sefalaron que los inmigrantes luego de ingresar al territorio de la UE tenian a
sus paises como destino final debido a la ausencia de fronteras como parte del
acuerdo Schengen. Un ejemplo de ello se dio en el 2011, cuando el gobierno
francés acuso a Italia de facilitar que grupos de tunecinos y libios que entraban
al pais del Mediterraneo se marcharan luego a territorio francés. Asi pues,
grandes masas de inmigrantes pondrian en peligro la seguridad economica y
social del pais. En contraposicion, desde Bruselas se ha invitado a los paises
miembros a pensar en politicas mas abiertas con la mirada puesta a las
necesidades laborales que tendrian los paises una vez superada la crisis

(Abellan 2013). Las intenciones de la UE no han sido recibidas del todo bien
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por los Estados miembros ni por la opinion publica la cual muestra altos

porcentajes de sentimiento antiinmigrante.

En segundo lugar, y en relacion a lo anteriormente mencionado, se ha
afectado la estabilidad politica a nivel nacional como comunitario. Los partidos
de extrema derecha no sélo presentan posturas xenofobas y antiinmigrante,
sino que ademas sostienen posturas euréfobas y en muchas ocasiones se han
mostrado hostiles tanto hacia los inmigrantes de terceros paises como hacia
otros miembros de la UE. A nivel nacional, el presidente francés, Francois
Hollande, y el primer ministro britAnico, David Cameron, asediados por el
Frente Nacional de Marine Le Pen y el Partido Independiente del Reino Unido
(UKIP) de Nigel Farage respectivamente, parecen haber decidido asumir sus
demandas xendfobas luego que sefalasen la necesidad de tomar medidas
mucho mas restrictivas frente a la inmigracion, esto con la finalidad de evitar la

presion de la opinidn publica sobre el tema.

A nivel supranacional la situacion no ha sido muy distinta; luego de las
declaraciones de David Cameron desde Londres sobre la necesidad de
restringir la inmigracion, el tema ha escalado a un nuevo punto que ha
ocasionado el conflicto con Bruselas ya que el primer ministro britanico desea
limitar no solo la inmigracion de nacionales de terceros paises, sino incluso de
ciudadanos de la UE, haciendo referencia a la inmigracion proveniente de
Bulgaria y Rumania. Ante esta situacion, Bruselas ha respondido sefialando
que el principio de libertad de movimiento no es negociable. Sin embargo, tanto

Paris como Berlin se han sumado a anunciar nuevas restricciones a los
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inmigrantes en la UE aunque no necesariamente comparten la posicion de
Londres sobre deshacer el derecho de libre circulacion. David Cameron ha
argumentado que una ola de inmigrantes trabajadores rumanos y bulgaros
desde el 1 de enero del 2014, cuando termine el control de la UE, podria
aumentar el apoyo a partidos de extrema derecha en las elecciones del

Parlamento Europeo del proximo afio (Parker et al. 2013).

La crisis econémica ha sido el motor para reorientar las posturas de los
Estados miembros. Sin embargo, es importante sefialar que al interior de la UE,
no todos los Estados tienen la misma posicion frente al tema. Como se habia
mencionado en el capitulo 2, la integracién de inmigrantes al igual que la
migracion en general ha seguido diversos caminos. Asi pues, el interés de
aquellos paises receptores no sera el mismo que de aquellos que son emisores.
Algunos Estados miembros con una alta politizacién sobre el tema como
Austria, Bélgica, Dinamarca y Holanda junto a los tres paises de estudio han
modificado sus respectivos programas de integracién haciéndolos de caracter
mas coercitivo con la finalidad de contener a los potenciales votantes de
extrema derecha. Otros paises como Espafia, Suecia y Finlandia han preferido
mantener programas de integracion voluntarios que se adapten a
caracteristicas de cada pais. Mientras que otros Estados como Grecia e Irlanda

se mantienen al margen en las discusiones.

Las diferencias de poder e intereses entre los Estados hacen posible que

los paises con menores capacidades se adapten a la hegemonia de los mas
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poderosos. Los Estados con mayores capacidades buscan alcanzar sus propios

objetivos y obtener el apoyo y la legitimidad para sus acciones.

Alemania, Francia y el Reino Unido han dirigido el debate sobre la
integracion de los inmigrantes a pesar de los intentos de la UE, en la figura de
la Comision Europea, por sobrellevar la agenda. El enfoque neorrealista nos
acerca a entender las dificultades para lograr cooperacion en el tema. Asi pues,
la cesion de nuevas capacidades soberanas en materia de politica de
integracion de inmigrantes no parece ser parte del interés de los Estados que

dominan dicha institucion.

La crisis econémica ha planteado un nuevo panorama al cual los Estados
han tenido que responder siguiendo sus objetivos nacionales, los avances
logrados no sélo han sido aplazados y bloqueados por los Estados miembros,
en muchos casos se ha dado un retroceso en la integracién al incluir en la
agenda temas que se consideraban que eran no negociables como la libertad
de circulacion en territorio de la UE para todo ciudadano europeo sin
discriminacion por ser de algun pais pobre de Europa del Este, asi como el
pedido de Francia y Alemania en el 2012 para suspender el acuerdo Schengen
y con ello restablecer controles fronterizos cuando alguno de los paises

miembros no consiga atajar un flujo masivo de inmigrantes.
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CONCLUSIONES

La presente investigacion ha tenido como objetivo entender a mayor
profundidad cémo es que se ha dado el proceso de integracion en una nueva
area considerada sensible como la politica de integracion de inmigrantes de
terceros paises en uno de los proyectos mas avanzados de integracion como lo
es el caso de la UE. La investigacion recupera el debate tradicional entre la
postura que se enfoca en la importancia de las instituciones supranacionales y

la postura Estado céntrica que privilegia el interés particular de los Estados.

A nivel nacional, cada Estado miembro, de acuerdo a sus prioridades y
objetivos particulares, ha desarrollado un programa de integracion de
inmigrantes de terceros paises. Actualmente existe una tendencia comun entre
las diferentes estrategias de integracion que se acercan al paradigma francés

de asimilacion aunque de caracter mas restrictivo. Esto como resultado del
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fracaso del modelo multicultural, el reconocimiento como paises de inmigrantes

gue dejaba sin lugar la practica de un modelo de exclusion.

A nivel supranacional, la UE desde el tratado de Amsterdam ha
adquirido nuevas competencias en materia de integracion de inmigrantes de
terceros paises. Producto de estas capacidades, se hubiese esperado la
consolidacion de una politica comunitaria. Sin embargo, pese a la activa
participacion de la Comision Europea, oOrgano representante del interés
supranacional, hasta el dia de hoy no existe una politica integral que vea el
tema de la integracion a pesar de estar considerada como prioridad en la

agenda europea.

El nuevo contexto internacional marcado por la crisis econémica del
2008 explica en gran parte el cambio de postura de los Estados miembros, en
especial de Francia, Alemania y el Reino Unido, quienes lideran el debate,
sobre la nueva direcciébn que debe seguir la inmigracion y la integracion de
inmigrantes en la UE; asimismo, un efecto de la crisis ha sido el aumento del
sentimiento antiinmigrante por parte de la poblacion y el mayor apoyo a
partidos de extrema derecha. La presion ejercida por ambos elementos de igual
forma ha influenciado en la reorientacion de las posturas de los paises

miembros.

Finalmente, el proceso de integracion en esta materia no sélo se vio
aplazado y bloqueado por los Estados miembros, sino que ademas la

investigacion revela que se ha dado un retroceso en la cooperacién al incluir en
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la discusion areas que ya habian sido cedidas a la competencia de la UE y que

por ende se consideraban consolidadas y no negociables.

El nuevo contexto internacional ha obligado que los Estados miembros
vuelvan a discutir sobre principios basicos que se hallaban en el origen de la UE
como es la libertad de circulacion, asi pues, los Estados miembros han hecho
prevalecer su derecho de soberania y el resguardo de su seguridad ante todo.
En tal sentido, dado que el tema de la integracion de inmigrantes de terceros
paises esta relacionado a cuestiones sensibles sobre soberania y seguridad,
los Estado miembros, en especial aquellos mas poderosos, han preferido limitar
cualquier accién que se tome en la UE y que no esté de acuerdo a sus objetivos

y prioridades nacionales.
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ANEXOS

Anexo 1: Los once Principios Basicos Comunes (Consejo de la UE 2004: 17-18)

1. La integracién es un proceso bidireccional y dinamico de ajuste mutuo
por parte de todos los inmigrantes y residentes de los Estados
miembros.

2. La integracion implica el respeto de los valores basicos de la Union
Europea.

3. El empleo constituye una parte fundamental del proceso de integracion y
es esencial para la participacion de los inmigrantes, para las
contribuciones que los inmigrantes aportan a la sociedad de acogida, y
para hacer visibles tales contribuciones.

4. Un conocimiento basico del idioma, la historia y las instituciones de la
sociedad de acogida es indispensable para la integracion; permitir a los
inmigrantes adquirir ese conocimiento basico es esencial para que la
integracion tenga éxito.

5. Los esfuerzos realizados en la educacién son fundamentales para
preparar a los inmigrantes, y en particular a sus descendientes, a
participar con mas éxito y de manera mas activa en la sociedad.

6. El acceso de los inmigrantes a las instituciones y a los bienes y servicios
tanto publicos como privados, en las mismas condiciones que los
ciudadanos nacionales y sin discriminaciones es un requisito esencial
para una mejor integracion.

7. Una interaccion frecuente entre inmigrantes y ciudadanos de los Estados
miembros es un mecanismo fundamental para la integracion. Los foros
compartidos, el dialogo intercultural, la educacion relativa a los
inmigrantes y sus culturas y unas condiciones de vida estimulantes en
entornos urbanos mejoran las interacciones entre inmigrantes vy
ciudadanos de los Estados miembros.

8. La practica de diversas culturas y religiones esta garantizada por la
Carta de los Derechos Fundamentales y debe quedar salvaguardada, a
menos que dichas practicas entren en conflicto con otros derechos
europeos inviolables o con la legislacion nacional.
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9. La participacién de los inmigrantes en el proceso democrético y en la
formulacién de las politicas y medidas de integracion, especialmente a
nivel local, favorece su integracion.

10.Las politicas y medidas tendentes a incluir la cuestion de la integracion
en todas las pertinentes competencias politicas y niveles de gobierno y
servicios publicos deben tomarse debidamente en cuenta en la
elaboracion y puesta en practica de medidas publicas.

11.Es necesario establecer objetivos, indicadores y mecanismos de
evaluacion claros para ajustar las politicas, evaluar los avances en la
integracion y hacer mas eficaz el intercambio de informacion.
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