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RESUMEN

un papel crucial en la integracién de los inmigrantes
en la sociedad receptora. El régimen de protec-
cién social espanol (de tipo mediterraneo) contri-
buye en buena medida a definir las condiciones
de incorporaciéon de los inmigrantes asentados
en nuestro pais. El acceso de estos grupos a la
proteccion del Estado de bienestar espafol se
produce por una combinacion de mecanismos
de elegibilidad claramente diferenciados: por
una parte, por su participacién en el mercado de
trabajo formal a través de su afiliacion a la Segu-
ridad Social y, por otra, a través de los programas
universalistas de proteccion social (educacién,
sanidad, servicios sociales) basados en el criterio
de residencia. La inmigracion nos muestra las

fortalezas de nuestro régimen de bienestar, re-

flejadas en su capacidad de incluir a los recién




LA HORA DE LA INTEGRACION LA INTEGRACION DE LA INMIGRACION

llegados en los esquemas de proteccion social existentes. Nos posiciona también ante las de-
bilidades de dicho sistema en forma de tensionamiento de los programas, desequilibrios en los
recursos e incapacidades para responder a determinados incrementos de la demanda localiza-
dos en el territorio. Los argumentos de sobreutilizacion y abuso de los sistemas de proteccién
social por parte de la poblacion inmigrante, alimentados en ocasiones por determinados «em-
presarios politicos», no encuentran confirmacion en los datos, pero contribuyen a minar la legi-
timidad de los sistemas publicos de proteccién social, y con ello a cuestionar su sostenibilidad

futura.

1. INTRODUCCION

Los programas de proteccién social desempenfan un papel crucial en la integracién de los inmi-

grantes en las sociedades receptoras. ComiUnmente los estudios académicos tienden a explicar

la integracién en relacion con los derechos de

DIVERSOS INDICADORES CON- ciudadania, asi como con las politicas publicas
FIRMAN QUE INMIGRANTES Y

especificamente orientadas a facilitar dicha in-

tegracién. A pesar de la poca atencién recibida,

AUT()CTONOS HACEN UN USO las politicas y prestaciones del Estado de bie-
CLARAMENTE DIFERENCIADO DE nestar tienen un impacto determinante sobre
LOS SERVICIOS SANITARIOS las oportunidades vitales de las poblaciones de

origen inmigrante, asi como sobre su posicion
socioeconémica en la sociedad de acogida. De
hecho, como muestran diversos estudios comparativos europeos (Dorr y Faist, 1997; Sains-
bury, 2006), las distintas modalidades de acceso al Estado de bienestar (liberal, corporativista,
socialdemocrata o mediterranea) definen pautas de insercion especificas de los inmigrantes en

cada sociedad.

Los flujos migratorios plantean también importantes retos a las sociedades receptoras.
Esto se hace particularmente visible en el &mbito de los sistemas de proteccién social,
gue han de definir el modo de incorporacion de los nuevos residentes a sus diversos
programas al tiempo que articulan mecanismos de respuesta a las demandas de una
poblacion cambiante. El Estado de bienestar se enfrenta ademaés ante el reto de impedir
que se deteriore su legitimidad y capacidad redistributiva a raiz del incremento de diver-
sidad étnica de la poblacién a la que ha de proteger ante una creciente serie de riesgos
sociales (envejecimiento, desempleo y precariedad laboral, vulnerabilidad socioeconémi-
ca, etc.).
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El presente capitulo se centra en el papel de las politicas del Estado de bienestar en la integracion
de la poblacion inmigrante en nuestro pais." En la seccién dos analizaremos la influencia de tres
esquemas de proteccion (seguridad social, sanidad y servicios sociales) en la integracion de los
inmigrantes. A continuacién, en la seccion tres, revisaremos los principales obstaculos que en-
cuentra la efectiva aplicacion de estos esquemas, fundamentalmente aquellos relativos a la im-
plementacion de las politicas y al rechazo creciente a la extension del bienestar a los inmigrantes
entre la poblacién autéctona. Después, en la seccidén cuatro, pasaremos revista a la evidencia
disponible acerca de los costes y beneficios que la inmigracién supone para el Estado de bienes-
tar. Concluiremos el capitulo con algunas reflexiones generales en torno a los retos especificos

que el asentamiento de estos colectivos plantea al Estado de bienestar en nuestro pais.

2. POLITICAS SOCIALES COMO MECANISMOS DE INTEGRACION

De las tres dimensiones clasicas a través de las cuales se analiza generalmente el concepto de inte-
gracioén social (cultural, politica-juridica y estructural o socioeconémica), la importancia decisiva atribuida
a la dimensioén socioeconémica es respaldada por un amplio consenso académico. La integraciéon so-
cioecondmica, en un sentido amplio, hace referencia al conjunto de instituciones que influyen en la
posicion del individuo en la estructura social, asi como en la participacién en igualdad de condiciones
en la economia y en los diferentes mercados de una sociedad (vivienda, trabajo, etc.). Conviene recor-
dar que, frente a modelos explicativos del proceso de integracion que ponen el acento en las caracte-
risticas especificas de los individuos inmigrantes (cualificaciones, habilidades, nivel de adquisicién de
la lengua, etc.), recientemente se ha primado aquellas explicaciones que ponen el acento en las es-
tructuras de incorporacion propias de la sociedad receptora. Asi, Portes y Rumbaut (2006) hablan de
tres instituciones fundamentales que definen, en mayor o menor medida, las oportunidades de incor-

poracién de los recién llegados: el mercado laboral, las comunidades étnicas y las politicas publicas.

En este capitulo entendemos los regimenes de bienestar como instituciones complejas que
definen configuraciones especificas de mercado laboral y modos especificos de entender la
ciudadania y las politicas publicas, lo que implica su centralidad en los procesos de integracion

de las poblaciones de origen inmigrante.? Las distintas modalidades de acceso al Estado de

1 El presente capitulo ha sido elaborado a partir de la evidencia empirica generada y analizada en el proyecto INMEBEA (Inmi-
gracion y Estado de Bienestar en la Espafia Autonémica, Plan Nacional de 1+D, Ref. SEJ2007-67521/CPOL) y durante la vigencia
del proyecto WAE (Welfare Attitudes in a Changing Europe, Plan Nacional de I+D, Ref. CS02008-02874-E/SOCI)

2 El concepto de régimen de bienestar (Esping-Andersen, 1990) se refiere a una combinacion especifica de Estado, mercado y
sociedad civil (redes familiares-sociales y tercer sector). Esping-Andersen (1990) clasificé estos regimenes en tres modelos
ideales: liberal, conservador-corporativista y socialdemdcrata, segun las posiblidades que ofrecen a los ciudadanos de subsistir
con independencia al mercado. Cada régimen se corresponde con una configuracién econémica especifica (Rhodes, 1996)
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bienestar (liberal, corporativista, socialdemdcrata o mediterrdnea) conforman pautas de inser-
cion especificas de los inmigrantes en cada sociedad. Dicha pautas de insercién no solo depen-
den de los derechos de acceso a prestaciones que los inmigrantes poseen en cada régimen de
bienestar, sino también de las posibilidades de incorporaciéon en el tipo de mercado laboral es-

pecifico de cada régimen.

El régimen de proteccién social espanol constituye el marco definitorio de las condiciones de
incorporacion de los inmigrantes asentados en nuestro pais. El régimen de bienestar espanol,
de tipo mediterrdneo (Moreno, 2002), se caracteriza por su caracter fuertemente familiarista y
por su particular combinacion de aseguramiento social bismarckiano (pensiones y prestaciones
por desempleo) y de universalismo (sanidad, educacién y, en menor medida, servicios sociales).
Esto implica que los inmigrantes acceden por una doble via a las prestaciones del Estado de
bienestar espanol: por una parte, gracias a su participacion en el mercado de trabajo formal a
través de su afiliacion a la Seguridad Social, y, por otra, mediante los programas de proteccion

social de caracter universalista (Carrasco y Rodriguez Cabrero, 2005).

De esta manera, el primer bloque de derechos sociales depende en buena medida de la situacion
administrativa del inmigrante, ya que el sistema de aseguramiento social vincula de manera direc-
ta el derecho de acceso a las prestaciones a la participacién en el mercado formal de trabajo, y por
tanto, esta condicionado a la legalidad de la residencia en el territorio espanol. Por otra parte, las
caracteristicas de nuestro mercado laboral, en particular su alto grado de segmentacién, determi-
nan también las oportunidades de insercién (y, por tanto, de aseguramiento social) disponibles
para los inmigrantes. El sistema de produccién de nuestro pafs, caracterizado por un uso intensivo
de mano de obra, bajos salarios y baja productividad (centrado en sectores como el turismo vy la
construccion) ha dado lugar a una demanda laboral especifica que ha sido atendida por la mano de
obra de origen inmigrante. Asi, los trabajadores inmigrantes han venido a insertarse en el segmen-
to de mayor precariedad, cubriendo aquellos empleos que los trabajadores autéctonos rechazan
en la agricultura, la construccion o los niveles mas elementales del sector servicios (limpieza, cui-
dados personales, hosteleria, etc.). En este Ultimo sector, la gradual transformacién del régimen
de bienestar familiarista sin un reforzamiento paralelo de las politicas publicas en este dmbito ha
supuesto la emergencia de un potente mercado informal de servicio doméstico y cuidados perso-

nales que ha empleado de manera precaria a cientos de miles de mujeres inmigrantes.
En este sistema de aseguramiento social los trabajadores extranjeros irregulares empleados en la

economia informal no tienen acceso a aquellas prestaciones sociales mediadas por la participaciéon

laboral formal y la cotizacién a la Seguridad Social. Asi, los inmigrantes con un estatus irregular
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son los que tienen una situacion mas precaria y mayores dificultades de integracion, ya que no
solo trabajan en peores condiciones laborales y tienen menor estabilidad laboral, sino que ademés
su empleo no les da derecho a la proteccion ante los riesgos sociales mas basicos (desempleo,
enfermedad, vejez, etc.). La irregularidad administrativa en la que viven los inmigrantes indocu-
mentados constituye, pues, el principal obstaculo

para su acceso a las prestaciones de tipo contri- LAS POLITICAS DE PROTECCION
butivo. Aqui es importante mencionar que, en la SOCIAL TIENEN UN PAPEL CEN-
practica, la distincion entre inmigrantes regulares

e irregulares tiende en ocasiones a difuminarse, TRAL EN LA RESPUESTA DADA
debido al fenémeno de la «irregularidad sobreve- POR LAS ADMINISTRACIONES
nida», puesto que los inmigrantes con permisos P':JBLICAS PARA FACILITAR LA
de residencia y trabajo vigentes hoy pasan a ser . .
inmigrantes irregulares manana ante las dificulta- INTEGRACION DE LA POBLACION
des para renovar sus permisos. Ademas, las tres DE ORIGEN INMIGRANTE

cuartas partes de la poblaciéon extranjera no co-

munitaria que trabaja en el mercado formal lo hace con contratos temporales, lo que limita su
acceso a las prestaciones (por ejemplo, de desempleo). Estas entradas y salidas en la regularidad
administrativa conllevan, por tanto, discontinuidad en el acceso a los programas de aseguramien-
to. Dicha discontinuidad, unida al hecho de que las personas inmigradas han realizado parte de
sus trayectorias laborales en los paises de origen, implica también que los nuevos residentes
acumulan menor tiempo de cotizacién y tendrén pensiones mas reducidas en el futuro. Por Ultimo,

un obstaculo fundamental al acceso de los inmigrantes a los programas de aseguramiento social

se deriva de la pérdida del empleo y, a medio vy largo plazo, de la finalizacién de las prestaciones.

En el segundo bloque de prestaciones, la elegibilidad viene dada por el criterio de residencia en el
territorio. No obstante, las condiciones en que se materializa este derecho de acceso dependen de
la extremadamente compleja estructura de gobernanza multinivel que caracteriza las politicas de
bienestar en nuestro pais. Las autoridades del gobierno central, responsables del control de fronte-
ras en Espana asi como de la definicion de los derechos bésicos de las personas presentes en terri-
torio espanol, han tratado de adaptar la politica de control de flujos a una realidad cambiante. Ade-
més, la administracion central ha dado forma al marco normativo de la integracién de los inmigrantes

residentes en Espana mediante la definicion de sus derechos civiles, politicos y sociales basicos.®

3 La Ley 4/2000 (Ley Orgénica sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social) y sus modificacio-
nes posteriores constituyen el pilar basico de dicha legislacién, aunque podemos encontrar también referencias a estos colectivos
en los planes de accion para el empleo, la inclusion social, la vivienda, la igualdad de género y la cooperacion al desarrollo
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Las administraciones autonémicas y municipales, como responsables principales de la finan-
ciacion y provision de las prestaciones y servicios méas directamente relacionados con la in-
corporacién de los nuevos residentes a la sociedad receptora, han afrontado este reto a
través de sus propios marcos cognitivos acerca de cémo debia realizarse dicha incorpora-
cioén, condicionados por sus experiencias previas en ese terreno. Asi, la gran mayoria de las
comunidades autdbnomas y buen nimero de municipios (fundamentalmente las grandes ur-
bes) han elaborado planes de inmigracion que regulan el acceso de los inmigrantes a la
educacion, la sanidad, la vivienda, los servicios sociales o la justicia, al tiempo que se plan-
tean objetivos mas amplios en el plano de la
acogida, el empleo, la formacion o la sensibili-
zaciéon contra el racismo y la xenofobia. El re-
sultado es un marco normativo muy diverso,
constituido por visiones que varfan desde
modelos mas normalizadores (y que favorecen
la intervenciéon publica, como en Cataluia)

hasta modelos que confian fundamentalmente

en la intervencion de los mercados (trabajo,
vivienda) para la incorporacion de los nuevos
residentes (como es el caso en la Comunidad de Madrid). Por tanto, no resulta posible hablar
de un «paradigman» para la gestion de la diversidad derivada de la inmigracion en Espanfa,
sino de la coexistencia de modelos sustancialmente diferentes con premisas, objetivos y
equilibrios institucionales propios, resultado de la interaccién de factores especificos a cada

territorio.

En las siguientes secciones repasaremos brevemente el impacto de la inmigracién sobre los
principales programas de proteccién social del Estado de bienestar espafol, sefalando algunos
ejemplos de respuesta politica a los cambios en la naturaleza y composicién de la demanda de

dichos programas.

Seguridad Social

Las pensiones por jubilacion o incapacidad laboral, prestaciones por desempleo y otros progra-
mas de aseguramiento social incluidos en el sistema de Seguridad Social desempefan un papel
fundamental a la hora de hacer frente a los riesgos derivados del ciclo vital (vejez, enfermedad,
paro). Por ello, este tipo de programas constituye uno de los pilares fundamentales de los de-
rechos sociales de las sociedades avanzadas.
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Los inmigrantes, en su mayoria en plena etapa productiva, constituyen una aportacion neta a
las arcas del Instituto Nacional de la Seguridad Social (INSS). De acuerdo con las cifras publica-
das por el INSS, a finales de 2010 habia 18,7 millones de cotizantes, de los cuales casi 1,9 mi-
llones eran extranjeros (un 81% no comunitarios y un 19% comunitarios). Por otra parte, menos
del 1% de los beneficiarios de pensiones en Espafa son extranjeros, y de estos, mas de la
mitad son ciudadanos comunitarios. La participacion de los inmigrantes tiene, ademaés, un
efecto claramente positivo para la sostenibilidad del sistema de la Seguridad Social a largo
plazo. En 2008, por ejemplo, los residentes procedentes de paises en desarrollo presentaban
tasas de actividad considerablemente superiores a las de la poblacion autéctona (un 81,2%,
frente a un 72,6%) (Otero, 2010), lo que implica que las cotizaciones a la Seguridad Social de
los inmigrantes (8.080 millones de euros) aportasen mas a la balanza fiscal que todo el gasto
social asociado a la inmigracién (6.500 millones de euros). La inmigracién ha venido a paliar los
efectos del envejecimiento de la poblacién en nuestro pais y ha contribuido a elevar temporal-
mente la ratio de cotizantes sobre pensionistas a cerca del 2,5. Con ello, la inmigracién habria
retrasado en casi cinco anos la entrada en déficit del sistema de pensiones espafol (prevista

para el aho 2023 y pospuesta ahora al 2028).

La crisis actual ha golpeado a los colectivos inmigrantes de manera particularmente dura, incre-
mentando sustancialmente sus tasas de desempleo, que en la actualidad supera de media al
30%, en comparaciéon con una tasa de paro del 18% entre los autdctonos. Algo méas de 750.000
extranjeros estaban registrados como demandantes de empleo a principios de 2010, respecto
del total de 4,5 millones de desempleados. Los extranjeros también han aumentado considera-
blemente su presencia entre los perceptores de subsidios de desempleo. Aun asi, a lo largo de
los ultimos afos el porcentaje de extranjeros entre los afiliados al INSS ha permanecido practi-
camente estable, entre el 10% y el 11% en el caso de los varones, y en torno al 10% en el caso
de las mujeres, pese a la dificil situacion de empleo que estan sufriendo los trabajadores de
origen inmigrante. Como consecuencia de la crisis los trabajadores ecuatorianos, marroquies y
africanos en general han reducido su afiliacién en los Ultimos tres afos, mientras que el conjun-
to de las mujeres inmigrantes, sin embargo, no solo no disminuyen sino que aumentan su parti-
cipacion relativa en el mercado de trabajo como consecuencia de su especializacion en determi-

nados nichos y sectores productivos menos golpeados por la crisis econdmica.

Sanidad

El derecho a la atencion sanitaria se considera un derecho humano bésico, por lo que el sis-

tema sanitario publico espafnol ha tendido a expandir su rango de cobertura hasta alcanzar a
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la préctica totalidad de la poblacién residente en nuestro pafs. De igual modo, se ha producido
un proceso gradual de extension de la cobertura sanitaria a la poblacion inmigrante. Inicial-
mente, los inmigrantes regularizados podian acceder a las prestaciones del Sistema Nacional
de Salud de igual modo que los espanoles, mientras que los inmigrantes indocumentados
disponian de un acceso limitado a los servicios de urgencias y al tratamiento de enfermeda-
des infectocontagiosas, debiendo recurrir para el resto de tratamientos a circuitos sanitarios
informales (ONG, servicios de beneficencia autonémica o municipal y profesionales volunta-
rios). La Ley 4/2000 vino a ampliar la cobertura sanitaria a los inmigrantes indocumentados,
aunque en la practica han permanecido algunos obstaculos a la hora de hacer efectivo dicho
derecho, especialmente para la obtencién de tarjeta sanitaria o con relacién al copago de

medicamentos.*

Sin embargo, la universalizacion de la atencion sanitaria no garantiza la equidad en el acceso,
ya que esta no implica que exista un nivel comun de prestaciones, ni un uso similar de los
servicios por parte de los distintos grupos de la poblacién. Los datos de la Encuesta de Condi-
ciones de Vida en el periodo entre 2004 y 2008 muestran que, en general, la poblacién de
origen inmigrante afirma con mayor frecuencia que los autéctonos no haber podido acceder a
tratamientos médicos. Ademas, los encuestados inmigrantes tienden a justificar esta falta de
acceso por una escasez de recursos econdémicos o de tiempo con mayor frecuencia que los
espanoles. También, el andlisis de la encuesta FOESSA 2007 indica que los extranjeros de
paises en desarrollo tienen un mayor riesgo relativo que los autéctonos de acceder a la sani-
dad a través de programas de asistencia universal. En nuestro analisis elaboramos cuatro ca-
tegorias de hogares dependiendo del numero de indicadores de exclusién econdémica y social
que les afectaban: hogares integrados (no afectados por ningun indicador de exclusion), pre-
cariamente integrados (afectados por un indicador de exclusién), vulnerables (afectados por 2
o 3 indicadores), excluidos (4 o mas indicadores). De acuerdo con este anélisis, los extranjeros
que viven en hogares excluidos tienen un riesgo relativo 9,1 veces mayor que el de los autoc-
tonos de acceder a la atencién sanitaria a través de programas asistenciales, y para aquellos
extranjeros que viven en hogares vulnerables dicho riesgo llega a ser 42,4 veces mayor. El
5,2% de la poblacion «pobre» (situada por debajo del umbral del 60% de la media de la renta)
y el 8% de los individuos pertenecientes a hogares «excluidos» declaran no tener acceso al
sistema sanitario publico. La gran mayoria de las personas en esta Ultima categoria son inmi-

grantes indocumentados.

4 Otros pafses europeos como Alemania o los Paises Bajos limitan considerablemente el acceso a la sanidad de algunos colec-
tivos de inmigrantes, en particular aquellos en situacion administrativa irregular.
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Igualmente, diversos indicadores confirman que inmigrantes y autdctonos hacen un uso clara-
mente diferenciado de los servicios sanitarios. En la actualidad, los extranjeros consultan un 7%
menos al médico de cabecera que la poblacién autéctona y un 16,5% menos al médico especia-
lista. En cambio, los extranjeros recurren con més frecuencia a los servicios de urgencias: esta
fue la via por la que el 65% de los extranjeros accedieron a tratamiento hospitalario, frente a un
57% en el caso de los espanoles. Las razones para estas diferencias en el uso del sistema sani-
tario son multiples, desde la menor disponibilidad de tiempo para utilizar el sistema de manera
normalizada hasta las diferentes practicas de uso de las prestaciones sanitarias derivadas de las
experiencias en sus paises de origen. Una de las implicaciones principales de este uso diferencial
es que las autoridades sanitarias necesitan intervenir para contrarrestar sobrecargas en la deman-
da, particularmente en los centros de atencién primaria de barrios con concentracion de poblacion
inmigrante, asi como en los servicios de urgencias hospitalarias (Guinea y Moreno Fuentes,
2008). Esta concentracion de la demanda puede repercutir en un relativo deterioro de las condi-
ciones asistenciales y, por tanto, en una sensacion de competencia por recursos escasos (el

tiempo de atencion del médico, pongamos por caso) en contextos de por si desfavorecidos.

En consonancia con el menor uso de las prestaciones sanitarias que hacen los inmigrantes, las
encuestas indican que su estado de salud es en general mejor que el de los autéctonos. Mien-
tras que una tercera parte de la poblaciéon autdctona afirma encontrarse regular o mal de salud,
la percepcion de tener una salud mala/regular aparece tan solo en uno de cada cuatro africanos,
aproximadamente en uno de cada cinco europeos, y en uno de cada seis latinoamericanos. No
obstante, es importante notar que controlando las respuestas por la edad de los entrevistados
vemos que la ventaja relativa de los extranjeros desaparece: los europeos del Este tienen un
riesgo 2,5 veces mayor que los autdctonos de tener una salud regular o mala, los latinoameri-

canos un 41% v los africanos un 37% mas de riesgo de tener una salud regular.

Si bien la agenda politica sanitaria espafola esta incluyendo recientemente cuestiones vincula-

das con la equidad, las desigualdades en salud siguen siendo escasamente atendidas hasta la
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fecha. La mayor parte de las autoridades sanitarias autonémicas han incluido en sus planes de
salud referencias a la necesidad de responder a los retos que aporta la poblacién de origen in-
migrante. No obstante, la relativa ausencia de iniciativas publicas para adaptar los servicios sa-
nitarios a las necesidades diferenciadas de los colectivos inmigrantes ha facilitado el desarrollo
de una red de organizaciones del tercer sector sociosanitario, a menudo respaldada con finan-
ciacién publica. Estas organizaciones tienden a suplir estas carencias en el ambito sociosanita-
rio a través de la realizacion de labores de acompafnamiento, campanas de prevencién, esque-
mas de mediacién intercultural o servicios de traduccion e interpretacion. El modelo de gestiéon
de la diversidad promovido por cada autoridad regional y local deja mayor o menor espacio para

estos esquemas de atencioén diferenciada.

FRENTE A LOS PROBLEMAS DE ACCESO A LOS SERVICIOS SOCIALES,
LAS ENTIDADES DEL TERCER SECTOR SOCIAL (ASOCIACIONES DE INMI-
GRANTES, ENTIDADES SIN ANIMO DE LUCRO) HAN ACTUADO COMO
RECEPTORAS PRINCIPALES DE LAS DEMANDAS DE LOS INMIGRANTES

Servicios sociales®

Segun el articulo 14 de la Ley 4/2000, los extranjeros residentes tienen derecho a los mismos
servicios y prestaciones sociales que los espanoles, mientras que los inmigrantes en situacién
administrativa irregular solo pueden acceder a los servicios y prestaciones basicas. Esta distin-
cion no se encuentra apoyada en una legislacion comun sobre el contenido de los servicios
sociales basicos y especificos. A esta falta de claridad se suman los problemas propios de un
sistema configurado como mecanismo de proteccién asistencial (previa demostracién de nece-
sidad) para aquellos que no pueden acceder a otro tipo de programas, situacién ante la cual

tanto la poblacién inmigrante como la autdctona se enfrentan a la misma indefinicién.

En el caso de la poblacién inmigrante indocumentada, cada comunidad auténoma ha resuelto
de diferente manera la cuestion del acceso a su red de servicios sociales, de modo que mien-

tras que en algunas comunidades se flexibilizan los requisitos para facilitar el acceso de estos

5 Bajo el epigrafe de servicios saciales se incluye un buen nimero de programas de muy diversa indole: desde las politicas de
ayuda a las familias (guarderias, proteccién de menores, atencion a personas en situacion de dependencia) hasta la lucha contra
la pobreza (subsidios y prestaciones puntuales) y la exclusion social (rentas minimas de insercion, insercion sociolaboral)
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grupos a los programas generales, en otras se establecen sistemas paralelos especializados en

atender a dichos colectivos.

Entre las prestaciones gestionadas por los servicios sociales se encuentran también las de
«Ultima red» a las que se accede mediante mecanismos exclusivamente asistenciales: pensio-
nes no contributivas y rentas minimas de insercion. La extensién de este tipo de prestaciones
a los inmigrantes ha estado rodeada del temor a un recurso masivo, a la desincentivacion a la
participacién laboral 0 a que se generen «turismos asistenciales». Potencialmente, la poblacién
inmigrante deberia tender a recurrir a los servicios sociales en mayor medida que la poblacion
autdctona debido a su vulnerabilidad vinculada con su precaria insercion laboral, a la debilidad
de sus redes de solidaridad y a situaciones de emergencia derivadas de su reciente asenta-
miento, asi como a la cobertura imperfecta que ofrecen otros sistemas de proteccién social. A
pesar de la escasez de datos a este respecto, se pueden rechazar estos temores ya que las
estrictas condiciones de elegibilidad a los programas de «ultima red» restringen considerable-
mente el acceso a este tipo de prestaciones. Asi, segin datos del Sistema Integrado de
Usuarios de Servicios Sociales (SIUSS), los extranjeros representaron aproximadamente el
13,7% de los usuarios en 2008, porcentaje muy proximo al 11,55% que representaban en el
conjunto de la poblacion. De hecho, si nos fijamos en el nimero total de intervenciones, el co-
lectivo inmigrante reduce significativamente su presencia hasta el 6,85% de las actuaciones de
los servicios sociales. Ese mismo afo los inmigrantes representaban el 11,2% de los beneficia-
rios de rentas minimas de insercion en Espafa, lo cual indica una clara infrarrepresentacion
teniendo en consideracién que los inmigrantes constituyen una proporciéon mayor de la pobla-
cion en riesgo de exclusion social. De hecho, las tasas de pobreza de los inmigrantes son sus-
tancialmente superiores a las de los autdctonos: casi el 30% entre los inmigrantes de Latinoa-
mérica, Africa y Asia frente a algo mas del 18% de los ciudadanos de nacionalidad espafola
(umbral del 60% de la media de la renta). Si manejamos un umbral del 40% de la media, la tasa
de pobreza se reduce al 6,1% entre la poblacién autéctona, pero resulta un 50% mayor entre
la poblacién del resto del mundo, y se dobla entre los inmigrantes de Europa del Este. El 3%
de la poblacion autéctona, casi el 7% de los inmigrantes de Europa del Este, y el 5,4% de los
inmigrantes del resto del mundo se sitlan por debajo del umbral de pobreza severa (el 25% de

la media de la renta).

Los datos disponibles muestran que el itinerario de la poblacion inmigrante en estos programas
puede calificarse de «exitoso», es decir, estancia breve y rapida incorporacion al mercado labo-
ral. La prestacién constituye una ayuda puntual que evita el deterioro de las situaciones vy, en

algunos casos, permite otro tipo de intervenciones de los servicios sociales. Resulta, sin em-
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bargo, muy posible que la presencia de estas poblaciones entre los perceptores de este tipo de
prestaciones se incremente en el futuro debido a procesos de reagrupamiento familiar, y por la
llegada a la edad de jubilacion de los colectivos de inmigrantes que han participado de forma
precaria en el mercado de trabajo y no han podido asegurarse una pension de jubilacién de ca-
racter contributivo. Cabe destacar la paradoja de que estas prestaciones, destinadas a cubrir las
necesidades de la poblacién més desfavorecida, generalmente excluyen a los inmigrantes indo-

cumentados, presumiblemente uno de los colectivos sociales méas vulnerables.

Los inmigrantes también presentan un uso diferenciado de los servicios sociales. Segun los
datos del SIUSS, el 60% de las intervenciones con inmigrantes tuvieron por objeto proporcio-
nar informacion, orientarles respecto a derechos, o derivarles hacia otras instituciones (frente
al 45% de los autéctonos). Las actuaciones para la insercién social doblaron a las de los autéc-
tonos (el 10,7%, frente al 5,7%), y la cobertura de necesidades de subsistencia significd un
27% de las intervenciones con usuarios inmigrantes (frente a un 22% de los autéctonos). Las
intervenciones de apoyo a la unidad convivencial y ayuda a domicilio de los inmigrantes apenas
supusieron un 3% (frente al 22% de los usuarios espanoles). Estos diferentes perfiles de uso
reflejan tanto la mayor juventud como la autoseleccién de la poblacién inmigrante, pero pue-
den apuntar también a diferentes pautas de intervencién por parte de los servicios sociales
que, en ocasiones, tienden a desviar a los usuarios inmigrantes hacia organizaciones del tercer

sector.

Desde comienzos de la década de 1990, algunas administraciones locales y regionales comen-
zaron a desarrollar servicios y sistemas de atencién social especializada para los colectivos in-
migrantes basados generalmente en la creacion de redes de apoyo de reducidas dimensiones
gestionadas por organizaciones del tercer sector y financiadas con fondos publicos. En este
proceso, la iniciativa social aporta ventajas evidentes en cuanto a conocimiento, flexibilidad y
capacidad de adaptacion. Asimismo, el trabajo con entidades sociales facilita la intervencién
rdpida y la aplicacion de soluciones ad-hoc. De hecho, las organizaciones del tercer sector social
estan contribuyendo a introducir coherencia en las intervenciones de distintos niveles de la
administracion, al fundirlas en su actividad cotidiana combinando fuentes de financiacién, inter-
viniendo a través de diferentes proyectos sobre el mismo colectivo, coordindndose con otras
entidades, etc. El peligro reside, sin embargo, en que, a pesar de los esfuerzos por canalizar a
los inmigrantes a través de mecanismos generalistas, manteniendo asi la normalizacion como
el principal criterio de funcionamiento de estos servicios, pueden surgir redes paralelas espe-
cializadas en la atencién a la poblacion inmigrante, dispositivos que corren el riesgo de estigma-

tizacion y segregacion de sus usuarios.
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3. OBSTACULOS A LA INTEGRACION

Las politicas de proteccién social tienen un papel central en la respuesta dada por las adminis-

traciones publicas para facilitar la integracién de la poblacion de origen inmigrante. Asi, dichas

administraciones deben ajustar sus pautas de
actuacién frente a la diversidad derivada del
asentamiento de estos colectivos a partir de
dos ejes basicos de intervencion: garantizar la
igualdad de acceso a las prestaciones y servi-
cios, y avanzar hacia la equidad o igualdad de
resultados, aunque esto suponga tratamiento
diferencial hacia dichos colectivos en determi-
nados contextos y situaciones. En la practica,

esto se plasma de modo directo en la forma de

LAS ENCUESTAS INDICAN QUE,
SI BIEN EL GRUESO DE LA PO-
BLACION ESPANOLA ES MAS
RETICENTE A LA INMIGRACION
QUE SUS HOMONIMOS DEL NOR-
TE DEL CONTINENTE, NUESTRO
PAIS DESTACA FRENTE AL CON-

atender las demandas especificas derivadas de

JUNTO DE EUROPA POR SU
MENOR PROPORCION DE OPINIO-
NES «EXTREMAS» INTOLERANTES
Y MAYOR PROPORCION DE OPI-
NIONES A FAVOR DE LA INMI-
GRACION

la diversidad étnica, bien sea a través de servi-
cios de caracter generalista (mainstreaming) o
mediante el establecimiento de sistemas para-
lelos especializados (targeting). El desarrollo de
dichas iniciativas se encuentra con una serie de
obstéculos practicos que dificultan la consecu-

cion de sus objetivos.

La implementacion de las politicas

Indudablemente, si los inmigrantes presentan tasas de pobreza sustancialmente superiores a
los autéctonos y apenas suponen el 6,4% del total de las intervenciones de servicios sociales,
se pone en evidencia la existencia de una brecha entre necesidades objetivas y respuestas
desde el ambito de las politicas publicas. Los datos también indican que la poblacién inmigran-
te encuentra dificultades para acceder a los servicios sanitarios con mas frecuencia que la
autéctona (muy particularmente los inmigrantes irregulares). Asimismo, tampoco el nimero de
extranjeros perceptores de subsidios de desempleo se corresponde con las elevadas tasas de

paro registradas entre los colectivos inmigrantes a raiz de la recesion econdémica.

Las poblaciones de origen inmigrante hacen un uso diferencial de los programas de proteccién social

por una combinacion de razones intrinsecas (cultura, necesidades diferenciales) y extrinsecas (difi-
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cultades socioeconémicas y laborales, discriminacion). Esto contribuye a la aparicion de desigualda-

des que amenazan el desarrollo pleno de las potencialidades individuales de estas personas.

Un primer elemento que explica parte de esta brecha es la desinformacion, el desconocimiento
de los recursos existentes y de los propios derechos que a menudo presentan las personas inmi-
grantes. La desconfianza en lo publico que muestran algunos colectivos inmigrantes, como con-
secuencia de experiencias previas en sus paises de origen, o la escasez de recursos constituyen

también frenos al acceso de los inmigrantes a los servicios y prestaciones sociales publicos.

La infrarrepresentacion de los inmigrantes entre los usuarios de servicios sociales, a pesar de
su potencial vulnerabilidad social, puede explicarse con referencia a las dificultades de acceso
con las que se encuentran. Aqui también desempefan un papel esencial los responsables de la
aplicacion de politicas y programas, particularmente aquellos en contacto directo con los usua-
rios, conocidos en la literatura académica sobre implementacién de politicas publicas como
street-level bureaucrats (concepto que podriamos traducir como «funcionarios de ventanilla»),
colectivos que poseen amplios margenes de discrecionalidad en sus decisiones. En su aplica-
cion de normas generales a casos particulares, y como respuesta a las generalmente complejas
y estresantes condiciones de trabajo en que se desenvuelven, estos profesionales introducen
con frecuencia otros criterios, tanto de caracter profesional como personal, en sus procesos de
toma de decisiones. Las escasas investigaciones sobre el tema revelan que estas practicas
discrecionales pueden contribuir a dificultar el acceso de los usuarios inmigrantes a los servi-
cios (Martin, 2009), pero también contribuir a incrementar sus oportunidades incluso por encima

de sus derechos oficialmente establecidos (Moreno Fuentes, 2004).

Frente a los problemas de acceso a los servicios sociales, las entidades del tercer sector social
(asociaciones de inmigrantes, entidades sin &nimo de lucro) han actuado como receptoras prin-
cipales de las demandas de los inmigrantes. Asi, ante la insuficiencia de las iniciativas publicas,

el tercer sector social ha prestado distintos tipos de servicios de acompanamiento y facilitacién:
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supervivencia (comida o ropa), apoyo al empleo (informacién, formacion, bolsa de empleo, ase-
soramiento juridico) o vivienda (residencias, pisos de acogida), al tiempo que ha actuado como

agente de sensibilizacién y reivindicacion a favor de estos colectivos (Laparra, 2003).

Xenofobia y legitimidad social

Un obstaculo importante a la integracién social de los inmigrantes proviene de las actitudes de
la poblacion autéctona hacia la inmigracion. Los estudios empiricos muestran que la poblaciéon
autdctona es cada vez mas favorable a politicas de inmigracién restrictivas, y mas reticente a
conceder derechos sociales a los inmigrantes. Estas actitudes suponen un doble problema para
las autoridades, ya que no solo se interponen en la equidad de acceso de la poblaciéon inmigran-
te a prestaciones y servicios, sino que al tiempo debilitan la legitimidad social del Estado de
bienestar. Los mismos sectores de la poblaciéon espafola que rechazan la extensién de los es-
quemas de protecciéon social (que en su opinidn se guian por criterios «injustos») tenderan a

cuestionar su apoyo a politicas de redistribuciéon en general.

Apoyo a politicas mas restrictivas

El analisis de la Encuesta Social Europea entre 2002 y 2008 nos permite realizar una primera
aproximacion empirica a este fendmeno. Los datos de esta encuesta indican que, si bien el
grueso de la poblacién espafnola es mas reticente a la inmigraciéon que sus homénimos del
norte del continente, al mismo tiempo nuestro pafs destaca frente al conjunto de Europa por su
menor proporciéon de opiniones «extremas» intolerantes y mayor proporcion de opiniones a

favor de la inmigracién.

La evolucion de los datos de la Encuesta Social Europea refleja, no obstante, un aumento gra-
dual de las actitudes de rechazo, comun a todos los paises estudiados. Si en 2002 la mayoria
de los encuestados en Espafa se mostraban partidarios de favorecer la entrada de («muchos»
o «algunos») inmigrantes, tanto si estos tienen rasgos raciales o étnicos similares a los autoc-
tonos (65,5%) como si presentan diferencias (52,7 %), en 2008 la mayoria se mostraba partida-
ria de restringir la entrada de inmigrantes tanto étnicamente similares (57,8%) como diferentes
(56,6%). También observamos una tendencia a aumentar el nimero de encuestados que no
desean permitir la entrada a «ningun» inmigrante de etnia distinta a los espafnoles (de un 9%
en 2002 a un 15,5% en 2008). Esto situa a Espana en un nivel relativamente elevado de res-
puestas xendéfobas, sobrepasando al Reino Unido (14,5%), aunque todavia muy por debajo de
Portugal (25,2%) o Grecia (29%).
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En la misma linea, los barémetros del CIS reflejan un aumento del apoyo ciudadano a politicas
restrictivas en el &mbito migratorio. Asi, en 2008 el 42% de los encuestados por el barémetro
del CIS suscribia que las politicas de inmigracién en Espafna eran demasiado tolerantes, lo que
mostraba un ascenso de 18 puntos respecto a la valoracion de 2004 (24%). Asimismo, una in-
vestigacion basada en grupos de debate hallé6 un acuerdo unanime sobre la necesidad de

aumentar el control migratorio en nuestro pais (Gonzalez-Enriquez y Alvarez Miranda, 2005).

Por otra parte, a pesar de este aumento de las actitudes intolerantes, es destacable que en nues-
tro pais una gran parte de los encuestados incluidos en la Encuesta Social Europea opina que la
inmigracién tiene efectos positivos para la economia espafnola, opinién que se mantiene en el
tiempo (en 2008 el 43,1%, en 2002 el 44,1%). Este resultado aparentemente inconsistente
con los anteriores indicadores nos puede hacer pensar que las actitudes antiinmigracién son,
no tanto el fruto de preocupaciones econdémicas, sino mas bien indicadores de intolerancia
ante la diferencia racial o étnica. No obstante, como vamos a ver mas adelante, ambos elemen-

tos influyen decisivamente en la actitud ciudadana ante la inmigracion.
¢Acaparacion de servicios publicos?

Los datos anteriores muestran que, si bien los encuestados mayoritariamente piensan que la
inmigracion tiene efectos positivos para nuestra economia, también opinan que tiene efectos
negativos sobre los servicios del Estado de bienestar y la redistribucién. Aunque la evidencia
empirica contradice los argumentos de abuso y sobreutilizacién de prestaciones y servicios
sociales por parte de los inmigrantes, las percepciones sociales funcionan en buena medida de
manera auténoma. Los estudios realizados en Espafa tienden a vincular el aumento de actitu-
des intolerantes con la percepcion de que los inmigrantes suponen competencia o amenaza.
Segun la teoria del conflicto grupal (Campbell, 1965), la percepcién de competicién de tipo
«suma cero» tiende a producir una sensacién de amenaza y a alimentar prejuicios entre grupos
étnicos. Esta amenaza se puede interpretar tanto en términos de competencia por puestos de
trabajo o por prestaciones sociales (educacion, sanidad, vivienda) como en términos de amena-

za a la propia cultura.

En Espana, la percepcion de competencia se plasma crecientemente en la competencia por
prestaciones sociales. Estudios cualitativos indican que una amplia mayoria de los encuestados
perciben al «inmigrante» como rival o competidor en el acceso a prestaciones o servicios publi-
cos (Cea D'Ancona y Vallés, 2008; Cea D'Ancona y Vallés, 2009). Un porcentaje mayoritario de

la poblacién autéctona tiene una imagen del inmigrante como un detractor de recursos publi-
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cos. Las encuestas muestran que un porcentaje considerable de espafoles opina que los inmi-
grantes perciben del Estado de bienestar «mas» o «mucho mas» de lo que aportan. En las
encuestas CIS-OBERAXE 2007 y 2008, la suma de ambas respuestas constituian un 54% en
2007 y un 52% en 2008. Ademas, un 50% de los entrevistados por la encuesta CIS 2008 opi-
naba que a los inmigrantes se les da méas ayudas escolares que a los espafoles, aunque tengan
similar nivel de ingresos, y un 46% compartia la misma opinién respecto a ayudas sanitarias
(Cea D'Ancona y Vallés 2008). No obstante, la percepcion de competencia y la imagen de los
inmigrantes como acaparadores de recursos publicos estan méas generalizadas entre personas
con bajos niveles educativos y de ingresos,
mavyor religiosidad y edad y posiciones ideolégi- UNO DE LOS PRINCIPALES
RETOS SERA TRANSFORMAR A
LOS NUEVOS RESIDENTES EN
CIUDADANOS DE PLENO DERE-

CHO, FACILITANDO SU INTE-

cas mas conservadoras.

A la percepcién de que los inmigrantes acapa-
ran las ayudas se ahade la «sospecha» de que
los mismos «abusan» o usan en exceso los

servicios publicos, lo que contribuye a colapsar-

los. Asi, entre los encuestados por CIS-OBE-
RAXE (2008), un 52% estaba muy de acuerdo o
bastante de acuerdo con la afirmacién de que
«la presencia de inmigrantes hace que disminu-

ya la calidad de la atencién sanitaria». Asf mis-

GRACION SOCIAL Y PERMITIEN-
DO QUE SE CONVIERTAN EN

PARTE INTEGRAL DE LA SOCIE-
DAD ESPANOLA AL TIEMPO QUE

mo, un 50% consideraba que «la calidad de la

RETIENEN SU ESPECIFICIDAD
CULTURAL

educacién empeora en los colegios donde hay

muchos hijos de inmigrantes». Esta percepcion
de competencia y de devaluacion de los servi-
cios publicos contribuye a actitudes contrarias a las medidas de discriminacién positiva que
favorecen a los inmigrantes, iniciativas con frecuencia consideradas como un agravio compara-
tivo por una parte de la poblacién autoctona (Pérez Diaz et al., 2001; Gonzalez-Enriquez y Alva-
rez Miranda, 2005; Cea D’'Ancona y Vallés, 2009). Diversos estudios constatan que una mayoria
de la poblacion se muestra en cambio partidaria de establecer mecanismos de acceso que fa-
vorezcan a los autdctonos. Por ejemplo, en la encuesta IESA 2006, un 78% de los encuestados
convenia que los padres autdctonos deberian tener preferencia para elegir centro escolar (Pérez
Yruela y Desrues, 2006).

Todo esto tiene implicaciones de gran calado para la elaboracion de politicas sociales. Los res-
ponsables politicos han de ser conscientes de que una parte de la ciudadania no apoya, o direc-
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tamente rechaza, las medidas de integracion de los inmigrantes, particularmente si estas inclu-
yen medidas de discriminacion positiva hacia los mismos. Ademés, el aumento de diversidad
étnica producido por la inmigracion contribuye a modificar la percepcién social de legitimidad
de los sistemas de proteccion social. En este sentido, la literatura sobre el nacimiento y evolu-
cion de los estados de bienestar ha destacado el rol de la composicion etnocultural de la pobla-
cion, apuntando a la existencia de una relacién inversa entre solidaridad y heterogeneidad. Se-

gun este argumento de «nepotismo étnico, la
LA NECESARIA TRANSFORMA- existencia de mecanismos de redistribucion se
. encontrarfa mas legitimada en sociedades ho-
CION DEL MODELO PRODUCTIVO . el
mogéneas donde serfa mas facil lograr altas
ESPANOL HACIA SECTORES DE cotas de solidaridad entre los ciudadanos (Sal-
MAYOR VALOR ANADIDO DEBE- ter, 2005; Soroka et al., 2002; Faist, 1995). De
o 2 acuerdo con esto, la diversidad supondria un
RA CONTAR CON LA VOCACION . . .
serio handicap para el Estado de bienestar, ante
DE PERMANENCIA DE BUENA el cual los responsables politicos poco podrian
PARTE DE LA MANO DE OBRA hacer*
INMIGRANTE YA INSTALADA EN o .
El argumento de la tensién intrinseca entre di-

NUESTRO PAIS versidad y redistribucién parte, a priori, del ar-

gumento de que la solidaridad nace esponta-
neamente de la percepcion inmediata de pertenencia a una misma comunidad étnica. Por el
contrario, la literatura sobre grupos étnicos muestra cémo las fronteras que demarcan un colec-
tivo o una identidad cultural como una unidad son socialmente construidas y, por tanto, politi-
camente maleables (Barth, 1969). Por esto, ciertos elementos intervienen decisivamente en la
percepcion de distancia cultural, o en la categorizacién de otros grupos étnicos como mas simi-

lares al propio, o més distintos o amenazantes.

Una variable fundamental es el tamafo de las comunidades inmigrantes y su grado de concen-
tracion espacial. A menudo, la poblacion de origen inmigrante se ha concentrado en zonas de-
terminadas, produciendo una rapida transformacién de la estructura social y de los equilibrios
sociodemograficos locales. En dichas zonas se aprecia a menudo un deterioro de la calidad en

las prestaciones de los servicios publicos, como por ejemplo en un aumento del tiempo de

6 Otras investigaciones arrojan evidencia empirica contraria a esta tesis, mostrando que justamente los paises de la OCDE con
sociedades mds heterogéneas tienen niveles méas elevados de inversion social (Banting y Kymlicka, 2006). Asi, paises con larga
tradicion multicultural, como Australia o Canadd, presentan una correlacion positiva entre diversidad interna y redistribucion

LAS POLITICAS SOCIALES Y LA INTEGRACION DE LA POBLACION DE ORIGEN INMIGRANTE EN ESPANA



espera para ser recibido por el médico de atencién primaria. Asociado con este deterioro se
produce una creciente sensacion de competencia por recursos escasos entre aquellos seg-
mentos de la poblacion autéctona que contindan dependiendo de los esquemas publicos de
proteccion social (Jimeno Serrano y Moreno Fuentes, 2007; Arriba et al., 2006). En esta situa-
cion también se constata una creciente desafeccion del sistema por parte de las clases medias
autoctonas, lo que acelera su tendencia a recurrir al mercado como proveedor principal de
servicios de cuidado, salud y educacion. El peligro del «desplazamiento» de las poblaciones
autéctonas mas desfavorecidas como consecuencia de la llegada de nuevos residentes en si-
tuaciones aln mas precarias y la «fuga» de las clases medias de los sistemas publicos de pro-
teccion social constituyen las dos caras de una misma moneda. Dicho fenédmeno esté intima-
mente relacionado con la escasez de recursos humanos, materiales y, en Ultima instancia,

financieros de los programas de proteccion social.

La concentracion de inmigrantes en determinadas zonas puede contribuir a deteriorar la per-
cepcioén social acerca de los sistemas de proteccién social, que pasan a estar etiquetados
como servicios «para inmigrantes», lo que afecta a la legitimidad del Estado de bienestar para
aplicar politicas redistributivas y favorece la politizacién de la cuestién migratoria. En esta tesi-
tura existe el riesgo de que la poblacién autéctona se haga reticente a contribuir con sus im-
puestos al funcionamiento de unos esquemas redistributivos que se entiende que revierten
mayoritariamente en favor de la poblacién inmigrante (independientemente de que la realidad
se encuentre muy lejos de esa creencia). En algunos paises europeos, como Reino Unido o
Paises Bajos, la inmigracién ha contribuido indirectamente a un replanteamiento de la eficacia

y del sustrato axioldgico de las politicas sociales.

4. ;SUPONEN LOS INMIGRANTES UNA CARGA PARA EL ESTADO DE BIENESTAR?

Un célculo del coste-beneficio que la inmigracion supone para el Estado de bienestar resulta
extremadamente complejo de realizar dada la dificultad de tomar en consideracién todas las
variables intervinientes. No obstante, los estudios publicados en Espana sobre esta cuestion
muestran como los argumentos de sobreutilizacion y abuso de los sistemas de proteccion so-
cial por parte de la poblacion inmigrante estén totalmente injustificados (Moreno Fuentes y

Bruguetas Callejo, 2011; Aparicio y Tornos, 2002).

La inmigraciéon ha constituido uno de los principales elementos dinamizadores de la actividad
econdmica en nuestro pafs durante los ultimos anos, contribuyendo a la consolidacion del sis-

tema de proteccion social. La inmigracion ha favorecido un incremento del empleo mediante el
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aumento de la poblacién activa y de la tasa de actividad femenina, asi como un incremento de
la renta per céapita mediante la influencia sobre las tasa de actividad y de empleo. El modelo de
crecimiento econdmico vigente en nuestro pais durante los Ultimos lustros, basado en el desa-
rrollo de sectores de actividad intensivos en factor trabajo y baja productividad, requiere abun-
dante mano de obra y la llegada de inmigrantes de paises en desarrollo respondié a dicha de-
manda. La inmigracion de las Ultimas décadas permitié la expansion de ese modelo de
crecimiento: con su trabajo las poblaciones de origen inmigrante han contribuido a la supervi-
vencia (al menos temporal) de sectores de actividad econémica que, de otro modo, hubiesen
sucumbido a la competencia internacional, generando con ello riqueza y manteniendo em-

pleos.

Ademas, la inmigracion ha traido consigo una «nueva division social y del trabajo» en nuestro
pais (Carrasco y Rodriguez Cabrero, 2005). La mano de obra inmigrante ha favorecido la transi-
cion de los trabajadores autéctonos hacia empleos con mejores condiciones, al tiempo que ha
facilitado la participaciéon laboral de las mujeres autéctonas. Los procesos migratorios estan
profundamente relacionados con los cambios en el ambito de la produccién (modelo econémi-
co, mercado de trabajo, etc.) y de la reproduccién (reparto de tareas domésticas, estructura de
cuidados, etc.) experimentados por la sociedad espanola. Asi, el déficit de cuidados producido
por la creciente incorporacién laboral de las mujeres espafnolas, agravado por la débil respuesta
institucional ante dicha situacién, generé una fuerte demanda de mano de obra femenina para
el sector doméstico, demanda en buena medida complementaria a la de trabajadores varones

generada por sectores como la construccion, la agricultura o la hosteleria.

Los diversos estudios que han tratado de cuantificar el efecto de la inmigracién en el creci-
miento econémico espanol en las Ultimas décadas han coincidido en apuntar que la inmigracion
ha tenido efectos econémicos netamente positivos. Asi, un estudio de la Oficina Econémica de
Presidencia del gobierno hallé que el 30% del crecimiento del PIB que la economia espafnola
experimentd entre mediados de la década de 1990 vy la primera década del nuevo siglo fue
consecuencia del asentamiento de inmigrantes en nuestro pais. Durante el periodo 2000-2005
dicho efecto positivo supuso el 50% del crecimiento del PIB. Segun otro estudio, Espafa crecié
entre 1996-2006 una media del 2,6% anual gracias a la contribucion de los inmigrantes (Caixa
Catalunya, 2006). Conde-Ruiz y otros estimaron que mas del 38% del crecimiento medio del
PIB anual nacional en el periodo 2000-2006 se puede atribuir a las consecuencias directas deri-
vadas de la inmigracion, sin incluir otros efectos indirectos que sin duda incrementaron ese
impacto, siendo dicho efecto positivo alin mayor en algunas comunidades auténomas (Conde-
Ruiz et al., 2007).
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Paralelamente, el porcentaje del gasto social total dedicado a la poblaciéon inmigrante ha ido
creciendo de manera paulatina en los ultimos afos. Este gasto pasé de representar aproxima-
damente el 1% del gasto sanitario y del educativo en el ano 2000 al 5% del gasto sanitario y el
6% del gasto educativo en 2007. Aunque estos porcentajes siguen siendo inferiores del por-
centaje que la poblaciéon inmigrante representaba en la poblacion total, muestran claramente un
notable incremento en un corto periodo de tiempo. Este rédpido aumento de los gastos sociales
vinculados a la inmigracién se ha hecho notar considerablemente en los ambitos autonémico y
local, puesto que son las comunidades autbnomas y los municipios quienes han debido hacerse
cargo de las crecientes demandas en la mayor parte de los programas de proteccién social
(excluyendo los dependientes del sistema de Seguridad Social) derivadas de un aumento de la
poblaciéon residente, sin que la financiacion recibida por parte del gobierno central se haya

ajustado de manera proporcional a dicho incremento poblacional.

En todo caso, estos gastos sociales que la inmigracién supone han de ser cotejados con las
contribuciones que los trabajadores extranjeros hacen a las arcas publicas mediante sus im-
puestos directos e indirectos y sus cotizaciones a la Seguridad Social. Las estimaciones realiza-
das en nuestro pals arrojan un saldo netamente positivo, segun el cual, los inmigrantes aportan
mas de lo que reciben del Estado de bienestar. Asi, Dolado y Vazquez (2008) han calculado que
las personas de origen inmigrante absorbfan el 5,4% del gasto publico (18.618 millones de
euros) y aportaban el 6,6% de los ingresos totales del Estado (23.402 millones de euros), por
lo que el saldo neto de su contribucién era de 4.784 millones de euros, es decir, la mitad del
superavit del conjunto del sector publico en 2005. Para estos autores, los ingresos derivados
de la inmigracion (IRPF, cotizaciones sociales, IVA e impuestos especiales, etc.) en el aho 2008
excedian a los costes (en forma de prestaciones por desempleo, pensiones, educacién, sani-
dad, etc.) en cerca de 2.000 millones de euros anuales, con la expectativa de que ese saldo
positivo se incrementaria hasta los 3.000 millones de euros a finales de 2010. Segun el mismo
estudio, la inmigracion aporté el 50% del superavit de las finanzas publicas en los anos de

mayor crecimiento de la economia espafola (unos 5.000 millones de euros anuales).

Estas estimaciones vienen a coincidir con los resultados de la literatura internacional. En lineas
generales existe un consenso acerca de los efectos positivos de la inmigracién sobre la finan-
ciacion de los sistemas de proteccion social en las primeras fases del ciclo migratorio debido a
la mayor juventud vy, por tanto, disponibilidad para acceder al mercado de trabajo de estos gru-
pos. A medida que el proceso migratorio va madurando, y las estructuras sociodemograficas
de los colectivos de origen inmigrante van convergiendo con los de la poblaciéon autdctona,

este efecto positivo se va moderando hasta practicamente desaparecer. No existe evidencia
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empirica concluyente que demuestre que las poblaciones de origen inmigrante lleguen a cons-
tituir una carga para los estados de bienestar de las sociedades receptoras en ninglin momento

del ciclo migratorio.

5. RETOS Y RESPUESTAS DEL ESTADO DE BIENESTAR ESPANOL ANTE LA INMIGRA-
CION

La inmigracion nos posiciona frente a las debilidades estructurales de nuestro propio régimen
de bienestar, mostrandonos sus fortalezas, en forma de capacidad de incluir a los recién llega-
dos manteniendo la cobertura de los servicios, y sus debilidades, en forma de tensionamiento
de los sistemas, desequilibrios en los recursos e incapacidades para responder a ciertas de-
mandas. En respuesta a estas debilidades es preciso articular politicas que garanticen simulta-
neamente la sostenibilidad futura del Estado de bienestar. La investigacion social sobre este
tema deberia contribuir a identificar puntos débiles y refutar los argumentos simplistas que

responsabilizan a los inmigrantes del deterioro del Estado de bienestar.

Uno de los principales retos sera transformar a los nuevos residentes en ciudadanos de pleno
derecho, facilitando su integraciéon social y permitiendo que se conviertan en parte integral de
la sociedad espafola al tiempo que retienen su especificidad cultural. La mayor parte de los
paises europeos se encuentran en una tesitura similar, aunque en buen nimero de ocasiones
su experiencia migratoria mas prolongada les ha llevado a redefinir sus modelos de incorpora-
cion para hacer frente a una realidad social cambiante (Geddes, 2003). En la busqueda por en-
contrar modelos de integracion viables resulta crucial, en primer lugar, garantizar las posibilida-
des de movilidad social ascendente para los descendientes de los inmigrantes, lo que incluye
el disefo y aplicacion de politicas contra la discriminacién (directa e indirecta) que contribuyan
a hacer efectiva la igualdad de oportunidades. Los modelos universalistas o de mainstreaming
comportan un mayor riesgo de reproduccion de la desigualdad ya que hacen invisible la discri-
minacién y la existencia de barreras especificas para los miembros de colectivos inmigrantes.
Los modelos pluralistas o multiculturalistas, que introducen medidas especiales para afrontar
estas barreras adicionales que encuentran los inmigrantes, tampoco estédn exentos de proble-
mas ya que conllevan la potencial segmentacion de la sociedad. El debate acerca de las venta-
jas e inconvenientes de ambos modelos permanece abierto y la pluralidad de enfoques para la
gestion de la diversidad existentes en el seno del Estado espafol podria generar lecciones in-
teresantes. Esta claro que si la sociedad receptora no honra las condiciones del contrato sim-
bolico que ofrece a las poblaciones de origen inmigrante dificilmente conseguird desarrollar

sentimientos de pertenencia entre estos grupos.
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En la actualidad los paises europeos presentan una tendencia retérica hacia la asimilacién cultu-
ral, mientras que en la practica aplican esquemas especiales, lo que Joppke y Morawska (2002)
han tildado de multiculturalismo de facto. También aparecen nuevos enfoques y compromisos
entre el enfoque universal (republicano) y el particularista (multiculturalista o de targeting) que
aspiran a subsanar las carencias de ambos. Un ejemplo es el enfoque intercultural, que preten-
den reconocer el derecho a una identidad cultural diferenciada (tanto con relacién a la poblacién
autoctona como a las comunidades de origen inmigrante) al tiempo que trata de evitar los ries-
gos de compartimentaciéon comunitaria. Otra via la muestran los mecanismos de «sustitucién»
(replacement, De Zwart, 2005), que aspiran a mantener objetivos redistributivos especificos
para colectivos con desventajas adicionales, pero sustituyendo las categorias étnicas por otras
categorias politicas que permiten ganar apoyo ciudadano. Se trata, pues, de politicas generalis-
tas que sirven una agenda paralela de targeting. Un ejemplo de esto seria aplicar esquemas es-
peciales a zonas geograficas especialmente desfavorecidas, lo que permite evitar que se asocien

las medidas de discriminacion positiva con determinados colectivos estigmatizandolos.

La lucha contra la exclusién social de las poblaciones de origen inmigrante estara directamente
vinculada a la emersion de la economia sumergida. Si los esfuerzos de reduccién del stock de
inmigrantes en situacion administrativa precaria no vienen acompanados de una presion soste-
nida sobre la demanda de trabajo irregular (con una combinacién de incentivos y penalizacio-
nes), se estara favoreciendo la polarizacion sociolaboral y la precariedad econémica, dificultando

la incorporacion los inmigrantes en la sociedad de acogida.

Para desmontar la percepcion de amenaza y de competencia entre inmigrantes y nativos en el
ambito de los programas de proteccién social no basta con presentar hechos. Desagregar la
complejidad de los balances financieros derivados de la inmigraciéon puede contribuir a minimi-
zar el margen para la demagogia de la que se nutren los discursos antiinmigrantes. No obstante,
si bien la intensidad del rechazo aparece asociado con el nivel educativo y el grado de informa-
cion de los encuestados, a menudo obedece también a creencias ideoldgicas que presentan
una gran resistencia al cambio. Por otra parte, los argumentos relativos al desplazamiento de
los sectores mas desfavorecidos de la poblacion autdctona de ciertas prestaciones y/o servicios
en determinados ambitos territoriales merecen ser respondidos con una adecuacién de los
servicios, tanto en su cantidad como en su propia naturaleza. Afrontar este reto requeriria re-
ajustar los recursos humanos y financieros de las politicas sociales (particularmente en el sector
educativo, de servicios sociales y sanitarios, sobre todo en la atencién primaria) para compensar
aquellas zonas que han visto incrementada de modo considerable su poblacién en un corto

periodo de tiempo.
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En un contexto como el actual, marcado por los constrefiimientos presupuestarios y los recor-
tes de gasto publico, las autoridades sanitarias habran de prestar especial atencién a los proce-
sos de concentraciéon de la demanda de atencién sanitaria en determinados puntos del sistema
(urgencias hospitalarias, centros de atencion primaria de zonas con alta concentracion de pobla-
cion de origen inmigrante) para tratar de evitar la manipulaciéon de los sentimientos de compe-
tencia por recursos escasos que pueden emerger entre determinados segmentos de la pobla-
cién autdctona. También en el area de los servicios sociales personales, los argumentos de
desplazamiento de la poblacién por el acceso de poblacion inmigrante se hacen muy claramen-
te patentes. La falta de definicién del propio sector y, particularmente, su tradicional escasez de

recursos retroalimentan la percepcién de competencia entre autéctonos e inmigrantes.

Finalmente, la inmigracion ha venido a poner de manifiesto las debilidades de nuestro sistema
productivo. Contrariamente a algunos planteamientos (Reher y Sdnchez, 2009), los inmigrantes
no toman sus decisiones migratorias en funcién de la «generosidad» de las prestaciones socia-
les. En el caso de nuestro pafs es evidente que ha sido la demanda de mano de obra poco
cualificada la que ha contribuido en gran medida a generar la inmigracién. La literatura interna-
cional no constata una relacion entre el volumen de los flujos migratorios y la intensidad de la
proteccién social en un determinado territorio. Por el contrario, diversos estudios empiricos han
demostrado que los inmigrantes buscan renta monetaria, por lo que eligen para vivir aquellas
zonas donde sus probabilidades de encontrar trabajo son mayores (Amuedo-Dorantes y De la
Rica, 2005; Garcia Gomez y Lopez-Casasnovas, 2006). Todo esto indica que el «efecto llamada»
existe, pero que no responde a la existencia de generosos programas sociales en el pafs de
acogida, sino que se asocia ante todo a la existencia de empleos a los que optar. Y puesto que
los trabajadores inmigrantes se incorporaron a un sistema econdmico preexistente y respon-
dieron a una demanda de empleo generada por las empresas y familias espafolas, tampoco

podemos atribuir a la inmigracién la baja productividad de nuestro sistema econémico.

La necesaria transformacién del modelo productivo espafol hacia sectores de mayor valor
anadido debera contar con la vocacion de permanencia de buena parte de la mano de obra in-
migrante ya instalada en nuestro pais. La insercion de estos colectivos en el mercado de traba-
jo, particularmente en las fases bajas del ciclo econémico marcadas por el incremento sustan-
cial de la tasa de paro, requerird invertir recursos en la formacién y readaptacion de la mano de
obra poco cualificada hacia sectores de la economia en los que persista la demanda de empleo.
También constituye un reto la formalizacién del amplio mercado del cuidado de nifos y perso-
nas dependientes que ha crecido de forma exponencial en Espana en los Ultimos afos, funda-

mentalmente a través de la economia informal y del empleo de mano de obra inmigrante feme-
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nina. La aplicacién paulatina de la Ley de promocién de la autonomia personal y de proteccion
de las personas en situaciéon de dependencia, popularmente conocida como «Ley de depen-
dencia», deberia contribuir a paliar algunos de los problemas a los que han de hacer frente las
familias, mejorando de paso la situacién de buen nimero de trabajadoras inmigrantes emplea-
das en este sector.

La llegada de personas inmigrantes a Espafa nos ofrece, pues, una oportunidad ineludible para
identificar y subsanar puntos débiles en nuestro régimen de bienestar. A las administraciones pu-
blicas corresponde articular politicas que den respuestas efectivas a los nuevos desafios planteados

por la inmigracién y que, al tiempo, garanticen la sostenibilidad futura del Estado de bienestar.
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