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1.- INTRODUCCION

Este informe tiene como objetivo ofrecer un panorama general del desarrollo
del reciente proceso de normalizacién de trabajadores extranjeros en Espafia
puesto en marcha por el Gobierno, con el consenso de las entidades sociales a través
de la Mesa de Dialogo Social (ONG, Sindicatos, Patronal), cuyo periodo de
presentacion de solicitudes transcurrié entre el 7 de febrero de 2005 y 7 de mayo de
2005.

Dicho proceso se enmarca dentro de las medidas que los gobiernos de paises
receptores de inmigracion extranjera adoptan de manera extraordinaria con el fin de
reducir significativamente el volumen de personas extranjeras sin autorizacién de
trabajo o residencia, es decir, la irregularidad y las problematicas que conlleva, tanto
para sus protagonistas mas directos, los inmigrantes, como para la sociedad
receptora.

Como veremos, el proceso que abordamos presenta una serie de novedades,
entre las que destaca el énfasis en la idea de “normalizacién” como formalizaciéon de
una situacién laboral que ya se producia de hecho.

En el momento en que redactamos este informe el proceso no ha concluido,
puesto que todavia quedan solicitudes por tramitar y normalizaciones por hacer
efectivas a través de las altas en la Seguridad Social. Por eso, es un informe
preliminar, cuyo objetivo es recoger de manera inmediata como se ha vivido, como se
ha percibido, cobmo se ha explicado este proceso, de modo que aquellas personas
interesadas en profundizar en este tipo de fenédmenos puedan tener una base de la
gue partir. Para ello ofrecemos también un resumen de los datos que han ido
ofreciendo fuentes oficiales. Dado que el proceso aun esta en marcha, salvo la
informacion correspondiente al nimero de solicitudes presentadas, el resto son datos
provisionales. También hemos querido dar algunos datos orientativos sobre la
incidencia del proceso en la ciudad de Madrid. A lo largo de este informe* se tendran
en cuenta, entre otros aspectos, cuales han sido los objetivos del proceso, qué
discursos se han emitido al respecto y cuales han sido las principales dificultades que

se han planteado.

! Agradecemos a todas las entidades colaboradoras en el proceso la informacién que nos han facilitado al
respecto, sin los cuédles no hubiera sido posible la realizacion de este informe.
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Nuestro punto de partida es ofrecer una contextualizacién y datos basicos
sobre el proceso de normalizacion. En primer lugar, ofrecemos los datos basicos
disponibles sobre el desarrollo del proceso y otros de caracter orientativo sobre como
puede haberse reflejado en la ciudad de Madrid. A continuacidn, incluimos una breve
revision de los procesos de regularizacion que se han desarrollado en Espafa y
algunas de las especificidades de la actual normalizacion. En tercer lugar, tratamos
sobre las razones que impulsan a tomar este tipo de medidas y los debates que se
producen en torno a ellas, para finalizar con otro aspecto esencial en este debate:

cuando puede considerarse que una regularizacién ha tenido éxito.

Una vez contextualizado el proceso, pasaremos a centrarnos en dos visiones de
como se ha planteado y desarrollado: la de las entidades publicas y privadas que han

colaborado en el mismo y la del seguimiento realizado a través de la prensa.

Con el propésito de complementar este informe, y para quienes deseen
profundizar en el fenomeno de las regularizaciones y la irregularidad, incluimos una
Bibliografia Complementaria, que recoge diversas fuentes con documentacion al

respecto.
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2.- CONTEXTUALIZACION Y DATOS BASICOS

Deciamos en la introduccién, que el presente proceso de normalizacion se
enmarca dentro de las medidas para paliar la irregularidad, aunque presenta algunas
novedades con respecto a las adoptadas en otras ocasiones. En este capitulo vamos
a ocuparnos, por ello, de contextualizar este proceso en el conjunto de este tipo de
medidas y dar algunas pinceladas sobre cual ha sido su desarrollo.

En primer lugar, veremos la repercusion que ha tenido entre la poblacion
inmigrante en situacion irregular a través de los datos oficiales disponibles, para pasar

después a la contextualizacion propiamente dicha.

2.1.- Datos basicos sobre el proceso de normalizacion

A partir de los datos proporcionados por fuentes oficiales hemos elaborado una
serie de tablas y graficos con los que pretendemos dar una vision cuantitativa de lo
que ha sido el proceso de normalizacion en Espafa, asi como algunos datos
orientativos de la repercusion que ha podido tener en la ciudad de Madrid.

Los datos para Espafia estan extraidos del Balance del Proceso de Normalizacion
de Trabajadores Extranjeros actualizado a 26 de julio de 2005 elaborado por el
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, mientras que la estimacion de la incidencia
que ha podido tener en el municipio de Madrid toma como referencia, con todas las
limitaciones que sefalaremos, los datos sobre solicitudes de certificados de
empadronamiento expedidos por el Ayuntamiento de Madrid publicados en Padrén

informa por la Direccion General de Estadistica.

Los datos que incluimos son los siguientes:

e Numero de solicitudes totales, por Comunidad Autbnoma y provincia

e Numero de “solicitudes de certificados de empadronamiento (estimadas y
denegadas) para el proceso de normalizacion de extranjeros del 7 de febrero
al 7 de mayo de 2005 (inscritos en Padréon con posterioridad al 7 de agosto de
2004) en el Municipio de Madrid.

e Certificados de empadronamiento expedidos a extranjeros, segun nacionalidad

y sexo, en el Municipio de Madrid.
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En cuanto a la repercusion que el proceso de normalizacién haya podido tener en la
reduccién de la bolsa de poblacion inmigrante en situacion irregular, debemos recordar
gue las estimaciones realizadas antes de iniciarse el proceso situaban los trabajadores
extranjeros en situacion irregular en unos 800.000 para toda Espafa. Esta estimacion
realizada por J.I. Pérez Infante? partia de comparar los datos padronales y los datos
sobre extranjeros con autorizacion legal, llegando a la conclusion de que el nimero de
inmigrantes irregulares podria situarse en torno al 1.300.000 personas. Y afiadia:
“Por otra parte, si se tiene en cuenta que, segun el Padrén, la mayoria de los
nuevos inmigrantes tiene edad de trabajar y que, segun la EPA, la tasa de
actividad de los extranjeros es mas alta que la de los nacionales, en torno al 75
%, se puede estimar en alrededor de 800.000 los trabajadores extranjeros
activos, ocupados o parados, irregulares residentes en Espafa”.

Es, por lo tanto, esta cifra la que hemos de tomar como referencia a la hora de
revisar los datos que a continuacion se ofrecen, si bien no debemos olvidar que dicha
cifra ha sido objeto de debate tanto en ambitos académicos como politicos y
periodisticos.

Los datos que ofrecemos en la siguiente tabla se refieren a las solicitudes
presentadas, lo cual significa que reflejan a aquellas personas que, hallandose en
situacion irregular, consideraron que reunian los requisitos necesarios para acogerse a
la normalizacion (que enumeramos mas adelante), es decir, no todas aquellas
personas en situacion irregular ni todas aquellas que realmente reunian los requisitos
exigidos, lo cual dificulta el balance que pueda hacerse del ajuste entre las cifras
previstas y las finalmente conseguidas. Por otra parte, y como veremos, también nos
indica la incidencia que hayan podido tener las dificultades de algunas personas para
cumplir con los requisitos requeridos.

El total que recoge la tabla siguiente, 687.138, corresponde a las solicitudes
presentadas a las 21.00h del 7 de mayo de 2005 en las Oficinas de la Seguridad
Social. Para obtener el total global hay que sumar a esta cifra las solicitudes
presentadas en Delegaciones y Subdelegaciones del Gobierno desde las 21.00h hasta
las 00.00h, que fueron 3.541, ddndonos una cifra de 690.679. No obstante, los datos

2 J.1. Pérez Infante es profesor asociado de Mercado de Trabajo en Espafa de la Universidad Carlos Il y
el 22 de octubre de 2004 publicé un articulo titulado “La inmigracion se multiplica” en el periédico
CincoDias, donde realizaba una estimacion de la poblacion extranjera en situacion irregular en Espafia y
calculaba aquella que previsiblemente podia considerarse activa.
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que nos ofrece el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales segin comunidades

auténomas se circunscribe al primer total indicado.

SOLICITUDES DE NORMALIZACION POR COMUNIDAD

AUTONOMA
MADRID 170.784 24,85%
CATALUNA 138.537 20,16%
COMUNIDAD VALENCIANA 106.711 15,53%
ANDALUCIA 84.372 12,28%
MURCIA 43.732 6,36%
CASTILLA LA MANCHA 26.608 3,87%
CANARIAS 23.211 3,38%
BALEARES 21.308 3,10%
ARAGON 18.186 2,65%
PAIS VASCO 13.171 1,92%
CASTILLA LEON 11.420 1,66%
NAVARRA 8.038 1,17%
LA RIOJA 6.579 0,96%
GALICIA 6.545 0,95%
EXTREMADURA 2.932 0,43%
ASTURIAS 2.776 0,40%
CANTABRIA 1.947 0,28%
MELILLA 215 0,03%
CEUTA 66 0,01%
TOTAL 687.138 100,00%
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Fuente: Proceso de Normalizacién de Trabajadores Extranjeros, 05 de julio de 2005. Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales.

Los datos anteriores nos invitan a tener en cuenta la diferente distribucion del
namero de solicitudes presentadas desde el punto de vista geografico. Como puede
apreciarse es Madrid la comunidad autbnoma que mayor numero de solicitudes
recoge, lo cual tiene que ver con el gran aumento de poblacion inmigrante en sus
municipios, donde destaca por la demanda de mano de obra la ciudad de Madrid.
Sectores como la construccion, la hosteleria, el comercio, el servicio doméstico han
aumentado sus necesidades de trabajadores a un ritmo muy superior al de la
concesion de permisos de trabajo, lo cual ha significado una importante bolsa de
economia sumergida.

A continuacion incluimos un breve resumen en forma de tablas y graficos sobre la

incidencia del proceso en las distintas comunidades auténomas y sus provincias.

ANDALUCIA '
ANDALUCIA
Almeria 30.396
8%
Cadiz 3.008
26%
Coérdoba 3.563
Granada 7.995
Huelva 7.627 o% - %
Jaén 2.875 -
Malaga 21.775 OJaén EMilaga  DOSevila
Sevilla 7.133
TOTAL 84.372
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ARAGON

Huesca
Zaragoza
Teruel

TOTAL

ASTURIAS

TOTAL

BALEARES
TOTAL

CANARIAS

Tenerife
Las Palmas

TOTAL

CANTABRIA

TOTAL

CASTILLA LA MANCHA

Albacete
Ciudad Real
Cuenca
Guadalajara
Toledo
TOTAL

3.579
13.614
993
18.186

2.776

21.308

10.594
12.617
23.211

1.947

3.988
5.946
3.603
3.198
9.873
26.608

ARAGON

5%

75%

O Huesca @ Zaragoza [ Teruel

CANARIAS

46%
54%

O Tenerife @Las Palmas

CASTILLA LA MANCHA

15%

37%
22%

12% 14%

OAlbacete ECiudad Real OCuenca OGuadalajara B Toledo
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CASTILLA Y LEON

CASTILLA Y LEON
Avila 1.090
3% 10%
Burgos 2.928
Ledn 1.054
Palencia 360 %
Salamanca 1.082
9% 3%
Segovia 1.619
mAvila mBurgos OlLebn OPalencia W Salamanca
Soria 755 O Segovia @ Soria OValladolid mZamora
Valladolid 2.200
Zamora 332
TOTAL 11.420
CATALUNA CATALUNA
10%
Barcelona 101.504
. 12%
Girona 16.363
Lleida 6.460
Tarragona 14.201
73%
TOTAL 138.528
OBarcelona EGirona OLleida OTarragona
CEUTA
TOTAL 66
COMUNIDAD COMUNIDAD VALENCIANA
VALENCIANA
Alicante 43.710
Castellén 16.116
Valencia 46.885
TOTAL 106.711 15%
OAlicante B Castellon OValencia
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EXTREMADURA
Caceres 1.334
Badajoz 1.598
TOTAL 2.932
GALICIA GALICIA
A Corufia 2.352
Lugo 755 -
Ourense 689
Pontevedra 2.749
TOTAL 6.545
OA Corufia BLugo OOurense OPontevedra
MADRID
TOTAL 170.784
MELILLA
TOTAL 215
MURCIA
TOTAL 43.732
NAVARRA
TOTAL 8.038
LA RIOJA
TOTAL 6.579 PAIS VASCO
PAIS VASCO
Alava 1.692
Guipuzcoa 3.341 62%
Vizcaya 8.138
TOTAL 13.171 OAlava B Guiptzcoa OVizcaya
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Podemos observar que la distribucion del numero de solicitudes no es uniforme
entre las provincias de cada comunidad autbnoma, sino que se concentra sobre todo
en aquellas donde, por el desarrollo de su economia, se ha registrado una mayor
demanda de trabajadores que la inmigracion esta contribuyendo a cubrir, favoreciendo
a su vez un desarrollo aun mayor. Es el caso de Almeria y Malaga en Andalucia, de
Zaragoza en Aragon, de Toledo y Ciudad Real en Castilla-La Mancha, Barcelona en
Cataluiia, Alicante y Valencia en la Comunidad Valenciana, etc. Todo ello nos indica
también que la necesidad de conseguir trabajadores y la presencia de personas
extranjeras dispuestas a hacerlo han ido por delante de la posibilidad de formalizar la

relacién laboral a través de las autorizaciones administrativas.

Conocer de manera especifica la incidencia que el proceso de normalizacién ha
tenido en la ciudad de Madrid se enfrenta a una dificultad esencial: de momento no se
han proporcionado datos al respecto desagregados por municipios, del mismo modo
que los datos sobre trabajadores en alta laboral en la Seguridad Social tampoco se
facilitan en este nivel de desagregacion. Por lo tanto, lo Unico que puede darnos
algunas pinceladas orientativas son los datos recogidos por la Direccion General de
Estadistica del Ayuntamiento de Madrid sobre los certificados de empadronamiento
expedidos a ciudadanos extranjeros durante el periodo de regularizaciéon y las
solicitudes de estos certificados por parte de personas inscritas en el Padrén con
posterioridad al 7 de agosto de 2004 y que se acogieron a la posibilidad del mal
llamado “empadronamiento por omision”. Veamos qué datos nos ofrecen estas

fuentes.

Los datos sobre certificados de empadronamiento expedidos, como indica el
boletin Padrén informa donde aparecen publicados, han de ser tomados con
precaucion puesto que incluyen “a todos los extranjeros, comunitarios 0 no,
regularizados o no, por lo que se trata de una aproximacion al analisis de los
solicitados para el proceso de regularizacion” y, por otra parte, “debe tenerse en
cuenta que algunos extranjeros que solicitaron la normalizacion ya disponian del
correspondiente certificado expedido con anterioridad al inicio del periodo de

normalizacion”®

3 véase “Nota metodoldgica” del boletin Padrén informa dedicado a los datos indicados.

10
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CERTIFICADOS DE EMPADRONAMIENTO EXPEDIDOS A EXTRANJEROS SEGUN NACIONALIDAD Y SEXO
(NACIONALIDADES CON MAS DE 500 CERTIFICADOS EXPEDIDOS)

TOTAL AMBOS SEXOS HOMBRES % MUJERES % FE?ATII\E)ID[LED
TOTAL 182.384 92.647 50,8 89.737 49,2 96,8
ECUADOR 61.615 28.905 46,9 32.710 53,1 113,2
RUMANIA 18.973 9.757 51,4 9.216 48,6 94,5
COLOMBIA 17.245 7.884 45,7 9.361 54,3 118,7
BOLIVIA 17.048 7.774 45,6 9.274 54,4 119,3
MARRUECOS 8.649 6.123 70,8 2.526 29,2 41,3
CHINA 7.268 4.580 63,0 2.688 37,0 58,7
PERU 6.336 3.052 48,2 3.284 51,8 107,6
BULGARIA 4.601 2.447 53,2 2.154 46,8 88,0
UCRANIA 3.875 1.723 44,5 2.152 55,5 124,9
R. DOMINICANA 3.592 1.381 38,4 2.211 61,6 160,1
ARGENTINA 3.408 1.852 54,3 1.556 45,7 84,0
BRASIL 3.384 1.696 50,1 1.688 49,9 99,5
PARAGUAY 3.341 1.146 34,3 2.195 65,7 191,5
VENEZUELA 2.658 1.204 45,3 1.454 54,7 120,8
BANGLADESH 1.868 1.797 96,2 71 3,8 4,0
CUBA 1.431 813 56,8 618 43,2 76,0
NIGERIA 1.248 688 55,1 560 449 81,4
CHILE 1.233 649 52,6 584 47,4 90,0
POLONIA 1.154 595 51,6 559 48,4 93,9
MALI 987 968 98,1 19 1,9 2,0
SENEGAL 941 841 89,4 100 10,6 11,9
FILIPINAS 783 309 39,5 474 60,5 153,4
MEXICO 789 344 43,6 445 56,4 129,4
RUSIA 706 209 29,6 497 70,4 237,8
GUINEA 685 612 89,3 73 10,7 11,9
URUGUAY 623 331 53,1 292 46,9 88,2
MOLDAVIA 533 318 59,7 215 40,3 67,6

Fuente: Direccion General de Estadistica. Area de Gobierno de Hacienda y Administracion Publica. Ayuntamiento de Madrid

11
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Aun teniendo en cuenta las limitaciones de estos datos, pueden servirnos de
orientacion acerca del perfil de los posibles solicitantes de normalizaciéon en cuanto a
su origen nacional y sexo, sin olvidarnos que esos 182.384 certificados corresponden
a personas de todas las edades, aunque en torno al 93 % se situaria en edad de
trabajar y, por lo tanto, de acogerse al proceso de normalizacion.

En el ndmero 2 de nuestro boletin Didlogos recogemos algunas
consideraciones sobre estos datos que aqui resumimos: las nacionalidades mas
afectadas por la irregularidad hasta el 7 de agosto de 2004 parecen haber sido
Paraguay, Bolivia, Bangladesh, Senegal, Rumania y Ucrania, pues la proporcion de
certificados expedidos para estas nacionalidades sobre el volumen de personas
empadronadas en julio de 2004 es elevado (70 % y mas) o incluso supera este
volumen. Esto indica que el aumento de los inmigrantes procedentes de estos paises
se ha producido durante los afios en que se restringio el acceso a permisos de trabajo
y residencia.

Observamos también que en 11 de las nacionalidades arriba indicadas el
namero de mujeres solicitantes es mayor que el de hombres (Ecuador, Colombia,
Republica Dominicana, Ucrania...) y en 4 el numero de hombres y mujeres estad muy
igualado (Polonia, Rumania, Pera, Brasil), lo cual es reflejo de las caracteristicas de
sus flujos migratorios. Asi mismo, y relacionado con la presencia por origen en el
Municipio de Madrid*, vemos que ecuatorianos, rumanos, colombianos y bolivianos
son los colectivos que mas han solicitado certificado de empadronamiento;
observamos que las siete primeras nacionalidades de la tabla coinciden con las siete
de mayor presencia en el municipio. Si bien llama la atencién el caso ucraniano, en
general, todas ellas se pueden considerar nacionalidades con gran presencia en
nuestra ciudad.

Mencién aparte merece la flexibilizacién de los requisitos para la normalizacién en
lo que se refiere a la acreditacion de la residencia en Espafia con anterioridad al 7 de
agosto de 2004, inicialmente restringida al certificado de empadronamiento. Dadas las
dificultades planteadas, las autoridades decidieron dar la posibilidad de que los
ayuntamientos admitieran un empadronamiento retroactivo si se acreditaba
fehacientemente dicha residencia. Los datos que incluimos en la siguiente tabla

recogen la incidencia en el municipio de Madrid de esta posibilidad.

4 En el préximo n°2 de Diélogos, boletin del Observatorio de las Migraciones y de la Convivencia
Intercultural ,aparecera un articulo que analice, para reflexionar al respecto, los datos de los certificados
de empadronamiento de la ciudad de Madrid.

12
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RESOLUCION DE SOLICITUDES DE CERTIFICADOS DE

EMPADRONAMIENTO EN EL MUNICIPIO DE MADRID (inscritos
con posterioridad al 7 de agosto de 2004

TOTAL 12.475 100,00%
ESTIMADAS 4.016 32,20%
DENEGADAS 8.459 67,80%

DESTMADAS
@ DENEGADAS

Estos datos nos indica que casi las dos terceras partes de quienes se acogieron a
esta posibilidad vieron frustradas sus aspiraciones al no acreditar convenientemente
su estancia y que sélo una tercera parte lo consiguié. No obstante, son cuatro mil
personas mas las que pudieron contar, al menos, con uno de los requisitos exigidos
para la normalizacién.

Podemos concluir por lo tanto, que siendo la Comunidad de Madrid en la que
se presentan mayor numero de solicitudes y el peso que en ella tiene el municipio de
Madrid, la incidencia del proceso de normalizaciébn ha de ser necesariamente muy
significativa.

Como deciamos al principio, el proceso aun no se ha cerrado, puesto que
todavia quedan expedientes por tramitar (el 22,7 % segin datos del 26-7-2005) y
porque tiene que formalizarse el Ultimo paso del proceso: el ata en la Seguridad
Social. A 26 de julio de 2005, y segun el balance d el Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales, el nUmero de extranjeros con autorizacion concedida y alta
con posterioridad a dicha concesion asciende a 352.522 a personas, de los

cuales 72.325 corresponden ala Comunidad de Madrid.

13
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2.2.- Procesos de regularizacion en Espafia: una breve resefia historica.

Las medidas para paliar la irregularidas de inmigrantes extranjeros no son algo
nuevo en Espafia, sino que este tipo de actuaciones ya se han puesto en marcha en
otras ocasiones, en concreto cinco veces, atendiendo a cambios legislativos y a
realidades a las que los gobiernos responsables en cada momento consideraron que
debian hacer frente, como por ejemplo, el reconocimiento de reagrupaciones
familiares que se estaban produciendo de hecho.

El primer proceso de regularizacion en Espafa se produjo en el afio de 1986, al
gue siguieron los de 1991, 1996 (por reagrupacion familiar), 2000 (4° y 5°). A

continuacion podemos comparar huméricamente estos procesos:

PROCESOS DE REGULARIZACION EN ESPANA

Numero de Nimero de
solicitudes regularizaciones

Proceso de regularizacion/normalizacién

1986 44.000 23.000
1991 111.000 98.000
1997 (por reagrupacién familiar) 23.972 15.061
2000 247.598 163.913
2000 351.269 223.428
2005* 690.679 ok

Fuente: GIMENEZ ROMERO, C. : Qué es la inmigracion, ed. RBA Libros, Barcelona 2003.
*Fuente: Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales
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Teniendo en cuenta el andlisis que realiza Levinson (2005), vamos a repasar las
peculiaridades de cada uno de estos procesos:

¢ 1986: el periodo de solicitud fue de 8 meses (julio 1985-marzo 1986) y surgi6 de
una concepcion de los inmigrantes como trabajadores temporales, a quienes
se exigié para su regularizaciéon una oferta de trabajo y vivir en Espafa con
anterioridad al 24 de julio de 1985. El proceso tuvo poca respuesta por parte de
los inmigrantes y muchos de ellos en poco tiempo volvieron a la irregularidad
ante las dificultades para renovar sus permisos®

e 1991: dirigido a regularizar a personas extranjeras que vivian y trabajaban en
Espafia desde el 15 de mayo de 1991 o bien habian solicitado asilo y no lo se
lo habian concedido o estaban pendientes de su tramitacion. Tuvo un mayor
eco entre los inmigrantes, pero como en el caso anterior tuvieron dificultades
para renovar sus permisos

e 1996: su objetivo era regularizar a inmigrantes que habian llegado a una
situacion de irregularidad sobrevenida al no poder renovar sus permisos
obtenidos después de mayo de 1986 o bien a familiares de inmigrantes que
vivian en Espafia antes de enero de 1996.

¢ 2000 (1): surge con una reforma de la ley de extranjeria y su periodo de solicitud
abarca 4 meses (marzo-julio). Sus destinatarios eran extranjeros con presencia
en Espafia anterior al 1 de junio de 1999 que ya hubieran disfrutado de permiso
de trabajo o residencia en los tres amos anteriores o bien lo hubieran
solicitado.

e 2000 (2): enseguida fue evidente que el proceso de regularizacion anterior no
cubria a una amplia bolsa de personas en situacion irregular, de modo que,
como recoge Santolaya (2005), “como complemento de ésta se realiz6 otra en
paralelo, mediante unas Instrucciones de la Delegacion del Gobierno para la
Extranjeria de 8 de junio y 12 de junio de 2001, que realizaban una re-
interpretacion del concepto de ‘arraigo’, aplicandolo a todos aquellos que
estuvieran en Espafia antes del 23 de enero de 2001.”

e 2005: el ultimo proceso introduce novedades que quedan reflejadas ya en su
denominacién, pasando a llamarse de “normalizacion” y se vincula Unicamente

al trabajo en forma de contrato hecho efectivo a través del alta en la Seguridad

® Levinson remite al trabajo de N. Ortega Pérez de 2003: Spain: Forging and Immigration Policy.
Washington, D. C. Migration Information Source: www.migrationinformation.org.
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Social. Si en los anteriores procesos el solicitante directo era la persona
inmigrante, en éste son los empresarios (o trabajadores por cuenta propia) los
gque realmente realizan la solicitud. Levison (2005) analiza el proceso diciendo
lo siguiente: “En enero de 2005 el Gobierno espafiol, confrontado con la
necesidad de poner fin al empleo ilegal de los inmigrantes y controlar la
economia sumergida (black market en el original), anunci6 una nueva
legalizacion por decreto, a la que llamaron “Proceso de Normalizacion”. A
continuacion aflade que: “Esta modificacién del lenguaje indica el cambio en la
forma con que el Gobierno aborda la tentativa de publicitar y enmarcar la
regularizacion de los inmigrantes — de “legalizacion”, que para el gran publico
significa la concesion de un estatuto de residencia de forma permanente, se
pasa al término “normalizacion”, que en definitiva es un término menos

amenazante”.

Su explicacion se centra en exponer los requisitos exigidos por las autoridades a
los solicitantes en este proceso, y a diferencia de otros procesos de regularizacién, no
son los inmigrantes los que deben presentar la solicitud sino que son los empresarios
los que deberan hacer efectiva su alta en la Seguridad Social. Los requisitos que se
exigian para poder presentarse a la regularizacién eran:

e Por parte del empleador:
- Inscripcibn en Seguridad Social y Acreditacion de estar al
corriente de sus obligaciones tributarias con la Seguridad Social
- Contrato de trabajo ajustado a la normativa vigente para la
actividad en cuestion
e Por parte del trabajador extranjero:
- Estar empadronado en Espafa con anterioridad al 7 de agosto de
2004 incluido
- Carecer de antecedentes penales
- Titulacion necesaria si es requerida para el desempefio de la
actividad
- Garantia de mantenimiento de la prestacion laboral al menos

durante seis meses (tres para sector agrario)
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El actual proceso de regularizacién de trabajadores extranjeros de 2005°, se ha
distinguido de los anteriores, por vincular la legalizaciéon de los inmigrantes a dos
condiciones precisas: tener un contrato de trabajo y estar residiendo en Espafia antes
de 7 de agosto de 2004. Dicho de otro modo, el objetivo principal de esta campafa de
regularizacion ha sido la eliminacion de la contratacion ilegal de los trabajadores
inmigrantes.

No obstante, una vez cerrado el periodo para acogerse a este proceso, ha
quedado abierta otra posibilidad de regularizacién por arraigo laboral que implica la
necesidad de demostrarlo a través de la via judicial, es decir, previa denuncia del

empleador.

2.3.- ¢ Por qué se llevan a cabo procesos de regularizacién?

Sabido es que la emigracion de poblaciones trabajadoras de distintos paises en
vias de desarrollo a paises desarrollados necesitados de mano de obra es un viejo
fenébmeno social y universal. La influencia de distintos intereses en el actual sistema
econdémico mundial- nos referimos al doble eje de causas de expulsion y atraccion
(push/pull) ampliamente estudiado por los primeros estudiosos del fenémeno- y las
propias dinamicas del mercado laboral inciden estructuralmente en las politicas
migratorias y la legislacion’ de los paises receptores. Tampoco se puede ignorar, la
estrecha relacion existente entre la legislacion de extranjeria y el mercado de trabajo,
porque una de las dimensiones que mas pesan sobre el fenbmeno de las migraciones
contemporaneas es el trabajo. Causa inicial de muchas migraciones, el trabajo, o su

busqueda, se revela como el motor central de los proyectos migratorios de miles de

uLa metodologia del proceso consiste en dar a todo empresario interesado en contratar de forma legal a
un inmigrante irregular concreto la oportunidad de poder pedir a las autoridades que regularicen la
situacion de éste ultimo. (...), es el empresario, y no el inmigrante irregular, el que debe y tiene que
solicitar la regularizacién mediante un compromiso formal de contratar al inmigrante irregular. En ausencia
de tal compromiso el inmigrante irregular no puede obtener un permiso ni de trabajo ni de residencia.”,
Rickard Sandell, “En busca de una inmigracién regular en Espafia”, ARl N° 64/2005, Real Instituto El
Cano, 30/05/2005; www.realinstitutoelcano.org. (Archivo accedido el 21/07/05).

"“Los inmigrantes (ciudadanos de otros paises) son no nacionales, su presencia de algun modo precisa
de algun tipo de autorizacion y regulacion en el pais receptor. Puede que para su proceso de
incorporacion encuentren una situacion abierta o generosa, o cerrada o restrictiva (segun la coyuntura
econdmica y politica y del sistema migratorio que se trate). El estatuto juridico diferenciado y
caracterizado por permisos de residencia y trabajo son por un lado un requisito legal sino también toda
una sefia de identidad del trabajador extranjero respecto al autéctono”, Giménez, 2003. Ver igualmente
Aja, Eliseo y Diez, Laura (coord.), 2005.
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ciudadanos en todo el mundo. Pero las migraciones no afectan Unicamente al &mbito
laboral, sino también a los distintos aspectos de la propia sociedad tanto en origen
como en destino. La vivienda, la reagrupacion familiar, la sanidad, la escolarizacion de
los nifios y adolescentes, las relaciones entre distintos credos religiosos y culturas son
algunos de los aspectos mas evidentes y conocidos en general. Tanto en el ambito
laboral como en todos estos aspectos que acabamos de sefialar tiene una gran
influencia la situacién juridica del inmigrante, es decir, cdmo sea su integracion
depende en una parte fundamental de los derechos y recursos a los que pueda

acceder, lo cual depende a su vez de dicha situacion.

Por eso, la necesidad de conseguir “los papeles” se convierte para el inmigrante en
“su afan, obsesion y quebradero de cabeza”, (C. Giménez, 2003). A menudo, los
debates que encontramos en el &mbito politico y periodistico se centran sobre todo en
las implicaciones que la irregularidad tiene para la sociedad receptora y se tiende a
obviar o tratar de pasada las consecuencias que tiene para el inmigrante, que “son
varias e importantes: psicolégicamente crea insatisfaccion, miedo y perplejidad; impide
alquilar un piso o abrir una cuenta bancaria; dificulta, cuando no imposibilita, el acceso
a recursos publicos (sociales, sanitarios, educativos). La irregularidad conduce a la
invisibilidad social y coloca al inmigrante en una situacion de vulnerabilidad vy
explotacion.” (Ibidem, 2003: 107).

Evidentemente la razén Ultima para emprender un proceso de regularizacién es
atajar la irregularidad. Sin embargo, la forma de conseguirlo, la eficacia de estos
procesos y la raiz del fenémeno de la irregularidad son objeto de debates constantes
en torno al control de flujos migratorios. En el afio 2000, Catherine Wihtol de Wenden,
se hizo eco de este debate y publicé la obra “¢Hay que abrir las fronteras?” en la cual
plantea el problema de los flujos migratorios y su regulacién, optando por un
posicionamiento critico y a la vez aperturista. La autora destaca en su obra que la
regulacion de esos flujos de inmigrantes no so6lo no es eficaz, sino que tampoco
resulta satisfactoria en lo que se refiere al respeto a los derechos humanos. De
Wenden (2000) subraya las dificultades que los estados afrontan al evaluar la
“migracién clandestina” y avanza la tesis de que “las politicas de apertura y cierre de
las fronteras producen clandestinos, pero, segun los momentos y las nacionalidades”.

Afade que la clandestinidad, entendida como irregularidad, “puede revestir
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connotaciones peyorativas en periodos de crisis 0 mas neutras en periodos de
prosperidad, cuando incluso en ocasiones es fomentada”, (ibidem:63). Apuntando las
causas o factores que pueden estar provocando la irregularidad de cientos de miles
de trabajadores extranjeros en los paises desarrollados, afirma que “los paises
desarrollados no consiguen limitar la inmigracién clandestina, ya que muchos
empresarios quieren trabajadores escasamente cualificados y remunerados con

salarios bajos, que no se encuentran en el mercado de trabajo local”, (Ibidem:65).

Rickard Sandell (2005) también aborda esta cuestién y recomienda que “lo que
deberia tratarse es méas bien la causa de la inmigracién irregular y la forma de evitar
dicho problema en el futuro.” El autor en un reciente articulo de investigacion® analiza
el impacto de la campafa de regularizacion del afio en curso y cuestiona la eficacia de
las politicas de inmigraciébn puestas en marcha por los sucesivos gobiernos en
Espafia. Argumenta que “cuanto mayor es el niumero de inmigrantes irregulares
regularizados en la campafa, mayor es el fracaso de las politicas de inmigracién en
vigor. Es decir, el resultado de la campafa facilita la informacion necesaria para
cuantificar en qué medida las politicas de inmigracion en los dltimos afios han sido

capaces de generar inmigracion regular” (Sandell, 2005:3).

En cualquier caso, se esté o0 no de acuerdo con las apreciaciones anteriores, lo
cierto es que los inmigrantes irregulares sufren en alto grado y de manera constante
un rechazo y actitudes hostiles y xenéfobas en muchos paises® y que su situacién
también repercute en la sociedad receptora. Segun la literatura disponible, la opcién
de emprender procesos de regularizacién se materializa cuando los controles internos
y externos han fallado sistematicamente. No obstante, que la regularizacion sea la via
adecuada para hacer frente a las situaciones descritas es objeto de fuertes polémicas.
Por ejemplo, la OCDE (2000) cita tres razones por las que los paises se oponen a los
procesos de regularizacion. La primera y la mas polémica, es que dichos procesos

puedan atraer a una bolsa importante de inmigrantes irregulares, el llamado “efecto

® Ver, Sandell, Rickard, “En busca de una inmigraciéon regular en Espafia’, ARl N° 64/2005, Area:
Demografia y Poblacion, Real Instituto Elcano.

® “Tema tabu que ha dado lugar a mucho fantasmas, tal como el de los africanos poligamos y las madres
argelinas que van a dar a luz a Francia para tener hijos franceses (ley Pasqua de 1993)", Wihtol de
Wenden, (2000:61). En Espafia la interceptacion de “pateras” en el Estrecho es una constante en las
noticias de la prensa, y en EE.UU., la frontera con México es uno de los puntos mas vigilados de la Tierra,
creando una percepcion social negativa de la opinion publica sobre los inmigrantes irregulares.
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llamada”; la segunda razén, hace referencia a que no todos los inmigrantes en
situacion irregular se podran acoger al proceso en marcha; y la Ultima, el
reconocimiento implicito de que los controles existentes son en regla general poco
efectivos. Asi los procesos de regularizacién puestos en marcha por los gobiernos son
hechos con una cierta resistencia y normalmente van acompafiados de medidas
coercitivas mas contundentes como sefiala Baker (1997) como puedan ser las
deportaciones masivas. Marmora (1999) citado en el estudio de Levinson (2005:11)
apunta cuatro razones para la puesta en marcha de estos procesos y los paises objeto
de la encuesta del COMPAS, Oxford, 2005, se encuentran en una de las siguientes

categorias:

1. Para ganar mayor conocimiento y control sobre la inmigracion irregular:
los procesos de regularizacibn permiten recabar informacion sobre la
demografia de la inmigracion y el peso de la participacién de los inmigrantes
en el mercado laboral y en teoria permitir a los gobiernos regular en el futuro la
inmigracioén irregular. Estos parecen haber sido los casos de lItalia, Grecia,
Espafa, Portugal, Francia y los EE.UU. El conocimiento recabado a través de
estos procesos puede ayudar a asegurar los objetivos de seguridad ciudadana
y nacionales de los paises receptores.

2. Para mejorar la situacién social de los migrantes: los paises receptores no
suelen tomar estas iniciativas por su propia voluntad, para paliar las
condiciones de explotacion social de los inmigrantes. No obstante paises como
Francia'®, Luxemburgo, Bélgica y Gran Bretafia han llevado a cabo procesos
de regularizaciéon de duracidon determinada (One-Off) en respuesta a las
protestas masivas 0 la presién continuada de los grupos de migrantes
(asociaciones, ONG) y de una opinién publica preocupada con las condiciones
de vida y trabajo de los inmigrantes irregulares.

3. Para aumentar la transparencia del mercado laboral: cuando los
inmigrantes son empleados de forma irregular, ya sea en la economia
sumergida o en empresas legalmente constituidas, los paises pierden la
habilidad en manejar y regular el mercado laboral, y recaudar impuestos. La

OCDE (2000) indica que ésta es una de las razones principales por la que

19 | a crisis de los sin papeles en Francia en 1997, los encierros en Barcelona o el de la Universidad Pablo
Olavide en Sevilla en 2002, y los mas recientes (Barcelona, 2004/5) durante el proceso de normalizacion
de 2005.
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paises como Grecia, Italia, Espafia, Portugal, Francia y EE.UU. han optado
para regularizar a los inmigrantes indocumentados. Como la integracién social
de los inmigrantes, depende en larga medida de una integracién econdémica
exitosa, esta es, sin duda, una de las razones mas importantes.

4. Como respuesta a objetivos de politica exterior: un pais puede decidir
regularizar a sus inmigrantes como respuesta a objetivos de politica exterior
(por ejemplo, para establecer acuerdos comerciales de otro tipo con un pais).
Como prerrequisito a la entrada en la UE (1986), Portugal y Espafia acordaron
regularizar a los inmigrantes indocumentados abriendo sendos procesos de

regularizacion.

La OCDE (2000) se hace igualmente eco de las razones de fondo arriba
mencionadas y afiade que “pueden ser una herramienta para limitar la discriminacion y
el racismo contra los inmigrantes, y por otro lado sus beneficiarios aportan un mayor
grado de flexibilidad al mercado laboral™**.

Hemos observado en este apartado que son varios los motivos por los cuales se
inician procesos de regularizacion de inmigrantes como los aqui identificados. No
obstante, todos se dan en paises cuyo volumen de personas en situacion irregular es

importante.

¢ Y como llevar a cabo estos procesos? Las modalidades adoptadas son diversas
en funcion de las coyunturas, de las politicas que se deseen impulsar, del papel que
se asigne a la inmigracion, de la opinién publica, etc. Deciamos en la introduccion que
las regularizaciones son medidas a las que han recurrido distintos paises. La reciente
contribucién de Amanda Levison, (COMPAS'?) nos ofrece una visién sobre los
procesos de regularizacion (nueve en total) llevados a cabo en distintos paises de la
Union Europea (Gran Bretafia, Grecia, Italia, Francia, Espafa, Portugal, Bélgica y
Luxemburgo) y Estados Unidos en los ultimos diez afios. La autora subraya en este

estudio “que es muy dificil identificar un pais que haya tenido un programa de

4 a fortisima demanda de trabajo inmigrante por parte de la economia espafiola y la insuficiencia de los
controles de entrada y permanencia”, pinion de Joaquin Arango, director del Centro de Estudios de
Migraciones, Instituto Universitario Ortega y Gasset, sobre el proceso de regularizacion de 2005 y la
evolucion y composicién de la poblacion empadronada en Espafia en 2005, “El Pais”, jueves 28 de abril
de 2005, pagina 30 / Sociedad.

2 ver, www.compas.ox.ac.uk, “The regularisation of Unauthorized Migrants: Literature Survey and
Country Case Studies”, Centre on Migration, Policy and Society, University of Oxford, 2005.
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regularizacion ejemplar”, (Levinson, 2005), en un intento de definicion de los distintos
tipos de programas de regularizacion hasta hoy implementados.

Levinson, (2005:4), llama la atencion sobre uno de los estudios mas amplios
acerca de los procesos de regularizacion, el informe “Regularisations of lllegal Alliens

n13

in the European Union: Summary Report of a Comparative Study”™ , cuyos autores

identifican distintos procesos de regularizacion posibles:

1. Permanente o de duracion determinada (one-off): Los procesos
de regularizacibn permanentes no tienen limite de tiempo, y se
implementan de manera continua, la duracién de la estancia de los
solicitantes suele ser el factor determinante para una
implementacion  exitosa de dichos procesos. Duracién
determinada, o “One-Off”, las regularizaciones son aplicadas en
un limite de tiempo concreto y tienen como objetivo principal
regularizar un numero determinado de migrantes.

2. “Fait accompli” o de proteccion: « Fait accompli », concede la
residencia a los migrantes que hayan estado de forma irregular en
un pais a partir de una fecha concreta, y se basan normalmente en
criterios geograficos o econémicos. Los procesos de regularizacion
de Proteccidn, incluyen a los migrantes que son regularizados
segun causas humanitarias, razones de salud o familiares.

3. Individual o colectiva: La regularizaciébn de tipo individual
concede a las autoridades reguladoras del pais un cierto margen de
libertad para decidir si se debe conceder o no al solicitante
individual, un permiso de trabajo o residencia. La regularizacién
colectiva, se refiere a criterios objetivos que son utilizados para
conceder la residencia a un amplio nUmero de migrantes.

4. Por obligacién: este tipo de proceso de regularizacion se da
cuando un Estado es forzado a regularizar a un numero de
migrantes que vivan en el territorio nacional, por decision de los
tribunales o relaciones diplomaticas internacionales.

5. Organizadas o informales: La regularizacion de tipo informal,

ocurre cuando en la ausencia de criterios claros por parte de los

3 Ver, Apap, Joanna, Philippe de Bruycker and Catherine Schmitter, 2000, Brussels: Bruylant Publishers.
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Estados, cada migrante pida de forma individual que se regularice
su situaciéon. El nimero de peticiones de regularizacion presentadas
de esta forma, conduciria a un proceso mas organizado por parte
de las autoridades gubernamentales y los tribunales, con el fin de

regular la situacién de una manera mas amplia.

Segun Levinson, (2005:4), “estas categorias no son excluyentes; muchas veces
los procesos de regularizaciéon son una combinacion de los cinco.” En este estudio la
mayor parte de los paises encuestados, incluido Espafia, han organizado procesos de
tipo “Fait accompli”. Se destaca que los “procesos de regularizacion de tipo
permanente, son los que mejores condiciones en términos de derechos sociales y
economicos y proteccion en contra de la deportacion, ofrecen a los migrantes.” Sin
embargo, una de las cuestiones que los procesos de regularizacion suelen suscitar a
raiz de los impactos visibles en el ambito politico, econémico y social en los paises
receptores, entre otras son las siguientes:¢ cuéles son los elementos que garantizan
un proceso de regularizacion exitoso? A esta cuestion intentaremos responder a
continuacion, centrandonos en el caso espafiol y amparandonos en la bibliografia

disponible sobre esta tematica.

2.4.- ¢(Cuales son los elementos que garantizan un proceso de

regularizacion exitoso?

Responder a esta pregunta no es una tarea facil, puesto que lo primero que
deberiamos determinar es a que nos estamos refiriendo por “exitoso” y el concepto de
“éxito” en este caso pude variar en funcion del punto de vista que adoptemos: el del
gobierno que lo pone en marcha, el de los inmigrantes o el de la sociedad receptora,
cada uno de ellos con posibles posturas diferentes. Por otra parte, también tendriamos
que decidir qué aspecto del proceso se esta evaluando: ¢la medida en si, su

desarrollo, las consecuencias del mismo?

Puesto que nos encontramos ante una labor ardua que no podemos abordar en
este informe, nos vamos a recoger algunas pistas para reflexionar sobre esta cuestion.

Para ello vamos a recurrir a Marmora (1999) que establece tres momentos importantes
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en la implementacion de un proceso de regularizacidn exitoso y que a continuacion se

resumen:

Momento preparatorio: Un momento preparatorio exitoso esta compuesto por
tres elementos: consenso social entre los actores implicados (gobierno,
empleadores y sindicatos, partidos politicos, asociaciones de inmigrantes, otras
entidades sociales), definicion de los requisitos necesarios (transparencia y
explicacion de los requisitos exigidos y procedimientos a fin de evitar retrasos
administrativos, discrecionalidad, corrupcion) y difusion (un plan amplio de
publicidad al proceso que implique a los medios de comunicacion, entidades

gubernamentales, asociaciones de inmigrantes).

Implementacion: En esta fase, los funcionarios implicados en el proceso deberan
ser formados en colaboraciéon con las asociaciones de inmigrantes o otras
entidades colaboradoras. La implicacion de las ONG en esta fase es crucial,
porque muchos inmigrantes recelan del contacto con las entidades oficiales del

Gobierno.

Post-regulacion: Este momento implica la recogida y posterior analisis de datos
del proceso, con el fin de obtener informacion sobre la composicién demogréfica y
el peso en el mercado laboral de la poblacion indocumentada. La OCDE (2000)
advierte que tener herramientas estadisticas sélidas de andlisis en esta fase

posterior al proceso se revela de suma importancia.

Sin embargo existen otros factores importantes que pueden contribuir a que los
procesos de regularizacién tengan éxito y que Levinson (2005:11) sefiala en su
trabajo:

- la integracién de los inmigrantes en los paises receptores con la
consecuente promocion de la adquisicién de la competencia linglistica y
formacion profesional por parte de los inmigrantes, como parece haber
sido el caso de EE.UU..

- La atribucion de permisos de trabajo flexibles, que permitan a los
inmigrantes cambiar su estatus laboral, empleos y condiciones de trabajo,

se trata de promocionar la deseada movilidad laboral intersectorial para
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evitar fundamentalmente el estancamiento (promocion laboral) y frenar la
explotacion laboral.

- La aplicacion de leyes que protejan los derechos laborales de los
trabajadores, garantizando que los empleadores paguen salarios justos,
seguros laborales, y cumplan con las leyes laborales vigentes para
animar a la adopcion de buenas practicas en la contratacién de los
trabajadores inmigrantes o autéctonos por igual.

- La posibilidad de obtener la residencia permanente, basada en un
determinado nimero de afios de residencia o la demostracion del dominio
de la lengua del pais receptor, indicadores de integracién social y
econdmica, o lazos familiares pueden ser soluciones que beneficien a los

inmigrantes y eviten recurrir a los cauces de la irregularidad.

Hemos visto los factores que pueden contribuir de forma positiva a que una
campaina de regularizacion ofrezca soluciones satisfactorias a los beneficiarios mas
directos: los trabajadores de origen extranjero. A continuacion abordaremos algunos
de los aspectos mas discutidos en la bibliografia revisada sobre el impacto que estos

procesos producen en la situacion social y econémica de los inmigrantes.

En teoria una de las consecuencias mas importantes de los procesos de
regularizacion es la eliminacion de la necesidad de que los indocumentados vivan en
la clandestinidad. La posibilidad de que, una vez regularizada, la persona tenga la
oportunidad de buscar mejores condiciones laborales es muy relevante, se trata de un
peldafio mas que los inmigrantes tienen que superar en la incesante lucha contra la
discriminacién, el rechazo o la exclusion que puedan encontrar en las sociedades
receptoras. Por eso es necesario estudiar y comprender qué efectos tienen estos
procesos de regularizacién para los beneficiarios mas directos, los inmigrantes, o

trabajadores de origen extranjero.

Por ejemplo, Cobb-Clark y Kossoudji (2000) en un estudio sobre el impacto del
proceso de regularizacion del afio 1986 '* en EE.UU., destacan los efectos positivos
de uno de los procesos de regularizacion mas exitosos implementado en los paises de

Occidente. El impacto de este proceso en los salarios y la movilidad ocupacional de

4 “Inmigration Reform and Control Act, 1986” en el original.
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los trabajadores mexicanos demostr6 una subida de los salarios y mejores
oportunidades en el mercado laboral para los trabajadores legalizados. Se abrieron
nuevas oportunidades de trabajo, mayores posibilidades de elegir una ocupacién en el
mercado laboral, etc. Orrenius y Zavodny (2001) mencionados por Levinson (2005:10),
confirman que la experiencia de los EE.UU. en los procesos de regularizaciéon ha
animado y fomentado una mayor integracion, y ha ayudado a que los inmigrantes
adquirieran mas capital humano (tal como educacion, aprendizaje de la lengua del

pais de acogida y formacion profesional, etc.).

Por el contrario, y ya en el ambito europeo, un estudio dirigido por Reynieri
(2001) para la Organizacion Internacional del Trabajo (O.I.T.), en el cual se analizaba
el grado de implicacién de los inmigrantes en las economias sumergidas de los paises
del Mediterraneo, destaca que en el proceso de regularizacion puesto en marcha en
Espafa en el afio 1986 “tuvo como resultado una fuerte discriminacion y explotacion
de la mano de obra inmigrante, porque muchos empleadores despidieron a los
trabajadores, que pidieron que fueran contratados formalmente, o que continuaron
empleando de forma irregular a los trabajadores de origen extranjero, mientras
transcurria el proceso”, (Levison, 2005). Por ultimo, también se sefiala que los
procesos de regularizacion pueden fomentar el descontento y la desconfianza entre la
poblacién inmigrada si son confusos, desorganizados o no cumplen lo que prometian
al ser anunciados por las autoridades del pais receptor, (ibidem: 10).

Estamos, por lo tanto, ante un panorama complejo. Recordemos que existe un
consenso general en los estudios revisados, que afirman que es dificil identificar a un
pais que haya tenido, o tenga, un modelo ejemplar de proceso de regularizacion.

Todavia es pronto para hablar de los resultados del proceso de normalizacion
actual. Sin embargo, algunos de los elementos de éxito que recogiamos mas arriba
estdn presentes en las valoraciones que las entidades puablicas y privadas
colaboradoras en el proceso han realizado y de las que nos ocupamos en el capitulo

siguiente.
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3.- LA ENTIDADES PUBLICAS Y PRIVADAS COLABORADORAS DEL
PROCESO

Para la elaboracion del presente informe, uno de los aspectos que nos parecia
interesante abordar era el del nivel de implementacion de recursos para el desarrollo
del mismo. Es por eso que en este punto pretendemos aproximarnos a cuales han
sido esos recursos, su organizacion y la repercusion que han tenido en el desarrollo
del proceso. Se trata también de analizar, en la practica de este proceso de
normalizacion en qué medida se dan los dos primeros momentos que Marmora
(1999), citado por Levinson (2005), sefiala como necesarios para el éxito de un
proceso de regularizacion (a los que hemos hecho referencia anteriormente): el

momento preparatorio y el de implementacion.

Para ello hemos recurrido a la informacién que sobre estos recursos hemos
encontrado en la prensa, asi como a la informacion transmitida por distintas entidades

colaboradas en el mismo y la propia administracién central y local.

La informacién obtenida de las administraciones es la que se ha presentado en
prensa, asi como agquella que en los portales de Internet de las distintas

administraciones se ha ofrecido con motivo del proceso (www.munimadrid.es,

www.mtas.es).

En el caso de las entidades colaboradoras®® hemos podido contactar'® con 14 de
las 19 que han participado (ver listado adjunto), de las cuales 6 nos han facilitado,
hasta la fecha, acceso a la informacion y valoracion del proceso: AESCO, MPDL,;
Asociacion de Chinos en Espafia, APROSERS (CEPAIM), VOMADE y CC.OO.

Hemos dividido este capitulo en dos epigrafes: uno de dedicado a los recursos que
se movilizaron para el proceso y el papel que estas entidades desempefiaron en el

mismo y, otro, que recoge su valoracion.

% para el proceso de normalizacion de trabajadores extranjeros la formula de colaboracion entre distintas
entidades y la administracion estatal ha sido la firma de un convenio de colaboracion entre cada una de
las entidades y el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. El convenio comprometia a las entidades al
desarrollo de una serie de acciones de informacion sobre el proceso y al seguimiento de las mismas
(seguimiento reflejado en la memoria final que han tenido que elaborar para el Ministerio de Trabajo) a
cambio de una cantidad econdmica que ha estado en torno a los 4.000 euros.

16 Agradecemos a todas y cada una de las entidades colaboradoras la informacion ofrecida para la
realizacién de este informe.
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3.1.- Recursos Habilitados

La puesta en marcha del proceso de normalizaciébn de personas extranjeras ha
supuesto la necesidad de articular distintos recursos para su desarrollo. Este
planteamiento obedece, por una parte a la prevision que desde el Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales (MTAS) se hacia sobre el nUmero de personas que iban a
participar en dicho proceso: unas 800.000 personas. Por otra parte, obedece también
al ambiente de consenso que se ha dado a través de la Mesa para el Didlogo Social
entre la Administracion Central, sindicatos, ONG, Asociaciones de Inmigrantes y
Patronal. Esta Mesa apoy6 y aprobo el Reglamento, que entro en vigor el 7 de febrero
de 2005, elaborado por la Administraciébn Central para desarrollar la actual Ley de
Extranjeria (Ley Orgéanica 14/2003 de 20 de noviembre, de Reforma de La Ley 4/2000
de 11 de enero, modificada por la Ley Organica 8/2000 de 22 de diciembre'’). Este
consenso se materializO posteriormente en la colaboracion para llevar a cabo el

Proceso.

Los recursos que se han implementado corresponden a dos niveles:

» recursos habituales que han tenido que experimentar modificaciones para
adaptarse al proceso: oficinas de la administracién central, de la
administracién local y consulados.

» Recursos especiales puestos en marcha para este proceso: entidades

colaboradoras en el proceso.

Las oficinas de la Administracién Central y las oficinas municipales, asi
como los consulados representados en Madrid han tenido que adaptarse para
poder realizar las funciones que este proceso les atribuia, ajustdndose sobre la

marcha a las necesidades que iban detectandose.

Esta adaptacion en la practica ha supuesto:

e Una ampliacién de horarios:

m Reglamento de la Ley organica publicado en el BOE 7.01.2005; ley de extranjeria publicada en el BOE
21.01.20083.
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a) La gran mayoria ha abierto en horario de tarde, como ha sido el caso de
las Juntas Municipales de Distrito, donde se obtenia el certificado de
empadronamiento. El horario excepcional ha sido de lunes a jueves de
15 a 20 horas en las 21 Juntas Municipales del Ayuntamiento de
Madrid, desde el 14 de febrero hasta el 15 de marzo.

b) Las oficinas de la Tesoreria e Instituto de la Seguridad Social habilitaron
un horario especial de 16 a 19 horas sélo para las solicitudes de
normalizacion.

c) Apertura de dos oficinas Tesoreria e Instituto de la Seguridad Social
(Usera y Avda. Del Mediterraneo) con horario ininterrumpido de 9 a 21
horas para este proceso.

d) Aperturas de todas las oficinas de la Tesoreria e Instituto de la
Seguridad Social en horario ininterrumpido de 9 a 21 horas el dia 7 de
mayo (ultimo dia habil para presentar solicitud) y sin necesidad de cita
previa.

e Ampliacion de plantillas: como ha sido el caso de algunas de las Oficinas
de Tesoreria o del Instituto de la Seguridad Social.

e En general una adaptaciéon para ofrecer a los usuarios y usuarias la
documentacién requerida para presentarse al proceso de normalizacion,
como ha sido el caso de distintos consulados para la obtencién de los
certificados de antecedentes penales de los paises de origen:
reforzamiento de personal e instauracion del sistema de cita previa
(Consulado de Colombia), eliminacion de algunas barreras para la
obtencion del certificado de antecedentes penales (Consulado de Ecuador),
etc..

El funcionamiento de estas oficinas y su papel en el proceso ha sido el siguiente:

e En total, en la ciudad de Madrid, han estado funcionando un total de 30
oficinas de Tesoreria y del Instituto de la Seguridad Social.

e Su papel era el de receptoras de las solicitudes presentadas por los
empresarios.

e Se habilitaron puntos informativos en algunas oficinas por parte de las

entidades colaboradoras.
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El proceso ha supuesto, sin duda, un gran esfuerzo para todas las oficinas

movilizadas, lo cual se ha vivido de diversa manera por sus trabajadores. La

prensa se fue haciendo eco de este esfuerzo y las dificultades que iban

surgiendo®® como momentos de colapso de las oficinas, largas colas, falta de

conocimiento exacto de los criterios y requisitos exigidos, dudas sobre qué

documentos eran validos para el empadronamiento por omisién. Todo ello dio

lugar, como veremos, a debates en la prensa y a ajustes en el desarrollo del

proceso.

Las Entidades colaboradoras en el proceso, que establecieron un convenio

con el MTAS desempefiaron un importante papel de difusion e informacion. Las 19

entidades participantes han sido las siguientes:

AMERICA- ESPANA, SOLIDARIDAD Y COOPERACION — AESCO:

5 puntos de informacion.

ASOCIACION COMISION CATOLICA ESPANOLA DE MIGRACION - ACCEM:
2 puntos de informacion.

ASOCIACION DE CHINOS EN ESPANA

ASOCIACION DE REFUGIADOS E INMIGRANTES PERUANOS-ARI-PERU
ASOCIACION DE SOLIDARIDAD CON LOS TRABAJADORES
INMIGRANTES-ASTI: 7 puntos de informacion.

ASOCIACION DE TRABAJADORES INMIGRANTES MARROQUIES EN
ESPANA-ATIME: 2 puntos de informacion.

ASOCIACION IBEROAMERICANA PARA LA COOPERACION, EL
DESARROLLO Y LOS DERECHOS HUMANOS — AICODE

ASOCIACION SOCIO-CULTURAL IBN BATUTA -ASCIB

ASOCIACION SOCIOCULTURAL Y DE COOPERACION AL DESARROLLO
POR COLOMBIA E IBEROAMERICA -ACULCO

COMISION ESPANOLA DE AYUDA AL REFUGIADO —CEAR
CONFEDERACION SINDICAL DE COMISIONES OBRERAS. Unién de Madrid

Regibn: 2 puntos de informacion.

18

Valoracién extraida de la prensa que durante el proceso hizo referencia al mismo. En un punto

posterior de este informe se hace un analisis de prensa mas completo que analiza este tema.
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e CONSORCIO DE ENTIDADES PARA LA ACCION INTEGRAL CON
MIGRANTES -CEPAIM- (En Madrid ha sido APROSERS como miembro de
CEPAIM)

e CRUZ ROJA ESPANOLA

e FEDERACION DE MUJERES PROGRESISTAS -FMP

e MOVIMIENTO POR LA PAZ, EL DESARME Y LA LIBERTAD- MPD

e RED ACOGE -APLA (AMIGOS DEL PUEBLO LATINOAMERICANO)

e UNION GENERAL DE TRABAJADORES-UGT-MADRID

e VOLUNTARIADO DE MADRES DOMINICANAS-VOMADE

e COORDINADORA DE ORGANIZACIONES DE AGRICULTORES Y
GANADEROS-COAG: 2 puntos de informacion.

¢ Cual ha sido el papel de estas entidades?. En primer lugar, para comprender el

porqué de su implicacién podemos tener en cuenta dos cuestiones:

- su voluntad de continuar trabajando para un consenso con la Administracion
Central en torno a la cuestion de la inmigracion y una intencion de participar en
el desarrollo de politicas publicas.

- La complejidad del proceso y por tanto la necesidad de servir de apoyo y
asesoria a empleadores y extranjeros interesados en presentarse al proceso

de normalizacion.

Su papel en el proceso ha sido meramente informativo: han constituido puntos de
informacién en sus sedes. El nimero de puntos habilitados ha sido variable: la
mayoria ha dispuesto de un punto, si bien entidades como ASTI han habilitado hasta 7
puntos informativos, AESCO 5, CC.00. ,ATIME , COAG y ACCEM 2 puntos de

informacién,etc..

Las acciones implementadas han sido varias: puntos de informacién individual,
informacion telefénica (sobre todo a empleadores tal y como sefialan por ejemplo,
APROSERS; MPDL, etc.).

El ndmero de personas atendidas ha variado en cada uno de los casos: por
ejemplo MPDL ha atendido a un total de 1594 personas y AESCO a unas 3000
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personas, ambas entidades en toda la Comunidad de Madrid. Por otra parte VOMADE

ha atendido a 921 personas, 0 la Asociacion de Chinos a unas 400 personas. En

cuanto al origen de las personas atendidas la mayoria de las entidades coincide en

sefalar que han sido sobre todo ecuatorianos / as.

En cuanto a las actividades llevadas a cabo por las entidades también
observamos una coincidencia.En AESCO, MPDL, Asociacion de Chinos, APROSERS

y VOMADE, la informacion ha sido ofrecida a través de:

3.2.

atencion personal individualizada: las cinco entidades coinciden en que esta ha
sido una via utilizada prioritariamente por trabajadores extranjeros y no tanto
sus empleadores.

Sesiones informativas a grupos: se ofrecia informacion genérica sobre el
proceso y se remitia a la atencién individualizada en caso de dudas mas
concretas (MPDL y APROSERS lo sefialan claramente).

Consultas telefonicas: esta ha sido la actividad con menor desarrollo y tal y
como indican APROSERS, Asociacion de Chinos AESCO o MPDL ha sido una

via utilizada sobre todo por empleadores.

. Valoracién del proceso segun las entidades consultadas

La valoracion que estas entidades hacen del proceso destaca tanto aspectos

positivos como negativos que se refieren tanto a la medida en si como al desarrollo del

proceso.

Entre los aspectos positivos destacan los siguientes:

una valoracion positiva del proceso en la medida en que ha supuesto una via
de regularizacién de personas que llevan un largo tiempo residiendo y
trabajando en Espafia, permitiendo asi que cese una situacion que desde el
punto de vista laboral y social era discriminatoria: todas las entidades
coinciden en este punto. CC.OO. lo resume de manera significativa: “las
solicitudes presentadas significan el afloramiento de miles de empleos, que
van a pasar de la economia sumergida a desarrollarse en la economia
normalizada y contribuirdn a las cotizaciones de la Seguridad Social en la

Region. Las personas que normalizan su situacion en este proceso, pasan de
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la irregularidad, en que actualmente viveny lo que esto significa, a tener una

igualdad de derechos con el resto de trabajadores y trabajadoras.”

También, la mayoria de las entidades colaboradoras han valorado
positivamente la posibilidad de contar con una via de comunicacion directa
con el MTAS, a través de correo electronico, que permitia resolver dudas
sobre casos mas complejos. En este sentido algunas de las entidades
colaboradoras, sefialan que no siempre la respuesta llegé con la rapidez
necesaria, valorandose positivamente la existencia de la via de comunicacién

abierta pero no tanto, o no siempre, sus resultados.

Como aspectos negativos se sefalan los siguientes:

Incidencias que suponen una valoracidon mas negativa del proceso y su puesta
en marcha: todas las entidades han sefalado en sus informes distintas
incidencias que han supuesto obstaculos e importantes dificultades para los
extranjeros que pretendian normalizar su situacion:

v' dificultades y confusiéon en la informacién sobre documentos validos
(como sefiala CC.00.);

v’ dificultad de muchas personas de poder demostrar su presencia en
Espafia con anterioridad a la fecha requerida, dificultad que se mantuvo
después de que el Gobierno permitiera el empadronamiento por
omision (las seis entidades mencionan que muchos extranjeros han
visto truncadas sus expectativas de regularizacion);

v' funcionamiento del teléfono de cita previa con menos eficacia de la
esperada;

v colapso de oficinas de Seguridad Social: CC.00. menciona este punto,
aunque indicando que finalmente se pudo resolver al aumentarse el
namero de oficinas y el horario de atencion,

v’ dificultades vinculadas al papel del empleador en el proceso: entre otros
puntos MPDL, AESCO, APROSERS, Asociacion de Chinos, CC.00 y
VOMADE sefalan la negativa del empleador a firmar el contrato, los
despidos, no dar de alta al trabajador en la seguridad Social después de
entregada su solicitud ..., pero es el aspecto del despido el méas

sefialado y valorado negativamente por todas las entidades, aspecto al
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gue CC.00. hace especial referencia en sus informes y notas de

prensa;

v/ costes econémicos para el trabajador extranjero: también todas las

entidades han sefialado esta cuestion, que ha supuesto a los
trabajadores acogidos en este proceso en algunos casos tener que
pagar por su contrato, pagar las tasas de la Seguridad Social, costes
del certificado de antecedentes penales, etc.;

implementacién de recursos humanos de las entidades para poder
llevar a cabo su papel como entidad colaborada: al no disponer de
medios econdmicos se ha tenido que recurrir a voluntariado para poder

acoger toda la demanda de informacion recibida durante el proceso.

A modo de conclusion de este apartado, resulta necesario sefialar que el papel de

la Administracion Publica y de las entidades participantes en el proceso ha sido

importante puesto que ha permitido que se cumplieran algunos de los objetivos de

este proceso: informar y asesorar a las personas extranjeras interesadas en participar

en el proceso de Normalizacion y desarrollo del proceso en si. La ampliacion de

oficinas, horarios, puntos de informacion de entidades colaboradoras, etc. ha permitido

que la informacién llegara de la manera mas efectiva posible a todos y todas aquellas

personas extranjeras interesadas en solicitar la normalizacion como trabajadores y

trabajadoras. Vemos por tanto que en alguna medida se han cumplido dos de los

momentos que Marmora (1999) sefiala como necesarios para que un proceso de

regularizacion se desarrolle con éxito:

El Momento Preparatorio: en el que Administracion, sindicatos,
Asociaciones de Inmigrantes y otras entidades sociales se coordinan a
partir de un consenso inicial para la definicion de los requisitos y la
difusion del proceso. Quizéa la parte relativa a la definicién del proceso
merezca ser matizada'® y que no se haya dado al 100%, pero si que se
ha partido de un consenso mas o menos mayoritario y un apoyo de las
entidades al desarrollo del proceso tal y como lo ha definido el Gobierno

Central®.

19 Si bien algunas de estas entidades han manifestado su desacuerdo con algunos de los requisitos y han
solicitado al Gobierno durante el desarrollo del proceso una mayor flexibilidad en los mismos.
0 Consenso que ya existia previamente en torno al Reglamento de desarrollo de la Ley de extranjeria en

vigor.
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¢ Momento de Implementacién: en el que entidades y administracion

han trabajado conjuntamente en tareas de informacién y asesoramiento.

Después de pasar revista al proceso visto desde el punto de vista de las
entidades colaboradoras vamos a centrarnos en un ambito mas amplio clave por su

influencia en la opinién publica: los medios de comunicacion.
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4.- EL PROCESO VISTO DESDE LA PRENSA

Para finalizar este informe, creemos que es fundamental RECOGER cual ha sido
el tratamiento informativo que se le ha dado al proceso de normalizaciéon y que ha
contribuido a generar opinién. A través de un analisis de la prensa abordaremos
cuestiones como la difusion (ausencia/ presencia de publicidad), el impacto (debate
/estado de opinién sobre la evolucion del proceso) y el grado y tipo de implicacién de
los media. Estas cuestiones, junto con el apartado anterior, en el que haciamos
referencia a las entidades gubernamentales, las asociaciones de inmigrantes, y los
sindicatos nos ofrecen una perspectiva global del proceso desde los diferentes

agentes que han incidido de una u otra manera en el mismo.

En las paginas que siguen ofreceremos algunas notas metodoldgicas sobre el
andlisis de prensa realizado, nos ocuparemos de la valoracion del desarrollo del
proceso que se refleja en los titulares de prensa, como recogieron las noticias
publicadas las dificultades que se fueron detectando y los debates en torno a la

valoraciéon de la medida adoptada.

4.1. Tipo de prensa consultada

Los estudios sobre los procesos de regularizacion enfatizan de forma reiterada
las razones que pueden llevar a que las campafias de regularizacion fallen o no logren
obtener el resultado previsto: falta de preparacién de la administracion, requisitos o
procedimientos muy estrictos que pueden limitar la participacion de lo inmigrantes,
vuelta a la irregularidad administrativa de inmigrantes ya regularizados, y quizas la
mas importante, la falta de publicidad. Levison, (2005) recordando el estudio de
Meissner et al (1987) y el del SOPEMI (1989) apunta el importante papel jugado por la
publicidad para lograr una campafa de regularizacion exitosa, o0 cOmo, la falta de ésta,
puede contribuir al fracaso de dichas campafias. Como ejemplo sirven los casos de
las campafias de regularizacion de Espafia, Italia, Portugal y de Gran Bretafia en el
afo de 1986. En estas ocasiones el funcionariado de la administracion publica vio con
decepcibén y sorpresa como el nimero de solicitudes era notablemente inferior a las

predicciones realizadas, (Levinson, 2005).
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Lo que si podemos avanzar es que la reciente campafia de regularizacion a que
hemos asistido y que en el parecer de Sandel (2005) ha sido “una de la mayores
campafias de regularizacion extraordinaria de inmigrantes irregulares llevada a cabo
hasta la fecha a nivel mundial”, estuvo apoyada por un enorme despliegue publicitario
y cobertura periodistica en la prensa escrita (incluyendo la digital) y otra. Esta es una
de las razones que nos ha llevado a dedicar un capitulo a la visién del proceso desde

la prensa.

El periodo que cubren las noticias analizadas transcurre de enero (8 de enero) a
junio (10 de junio ) de 2005. Las cuestiones que se han tenido en cuenta para el
andlisis han sido las siguientes:

- Valoracion del proceso en si (si positiva/negativa/neutra).

- Valoracion del desarrollo del proceso (positiva/negativa/neutra).

- Dificultades vividas por los solicitantes.

- Dificultades de los profesionales ( funcionarios de la administracion

publica).

Para nuestro informe hemos tenido acceso a las noticias vertidas en cinco
periddicos de &mbito nacional:“El Pais”, “El Mundo”, “La Vanguardia”, “ABC” y “La
Razon”. De la prensa editada y dirigida a poblacién de origen extranjero, hemos
recogido noticias de los periédicos “Si Se Puede”, “Latino”, y algunos nimeros de las
revistas “Ecuador, Tu Revista”, y la revista “Pueblo Nuevo”, mas dirigidas al colectivo
latino-americano residente en Espafia. Finalmente, se analiz6 igualmente, los diarios
gratuitos de mayor difusion en la ciudad de Madrid, tales como, “Metro Directo”,
“iQué!”, “20 Minutos”. Nuestro objetivo fue contar con publicaciones que nos

permitieran acceder a un espectro amplio de opiniones vertidas.

4.2.- Valoracion del desarrollo del proceso: analisis de titulares.

El analisis realizado permite apreciar que los titulares publicados han tendido a
resaltar las declaraciones de los responsables del Gobierno, de los empresarios y
sindicatos, de representantes eclesiasticos y, en menor medida, de responsables de

las ONG o0 asociaciones de inmigrantes, asi como incidentes puntuales y entrevistas a
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inmigrantes protagonistas del proceso. Las valoraciones que estos titulares reflejan
van desde lo positivo a lo negativo, pasando por lo neutro. En ocasiones los titulares
mantienen una posicion aparentemente neutra, pero destacan aspectos positivos de la
campafa (por ejemplo, “El Pais”, titular: “Papeles con trabajo”, 7 de febrero de 2005;
titular: “El Estado ingresara 118 millones mas al mes tras la regularizacién”, 4 de mayo
de 2005).

Otros diarios tendieron a alternar una vision neutra (“La Vanguardia”, ejemplo: “El
Gobierno estudia una alternativa para regularizar a los inmigrantes sin empadronar”, 8
de abril de 2005; “Cerca de 700.000 inmigrantes tramitan su regularizacion”, 8 de
mayo de 2005), con una vision de los aspectos negativos y critican la marcha y
desarrollo del proceso a la vez (ejemplo:“El Mundo”:"Arranca la regularizacion masiva”,
7 de febrero de 2005; “Un proceso que ha resuelto un problema creando otro mayor”,
8 de mayo de 2005), o el “ABC” cuyos titulares tienden a resaltar las dificultades del
proceso o sus efectos negativos pero en contadas ocasiones plantea un rechazo
frontal de la campafia, ejemplo: “La regularizacion con efectos secundarios” de 6 de
febrero de 2005; “ La Burbuja: “Legales, ilegales y lo que dice la ley” de 8 de mayo de
2005).

Titulares que sisteméaticamente destacaran una valoracidbn negativa vy
mantuvieran fuertes criticas al proceso se pueden encontrar en “La Razén”, ejemplo:
“El Gobierno perseguird a los empresarios para salvar su fracaso sobre inmigracién”,
24 de febrero de 2005; “El PP insiste en el efecto avalancha que provoca el plan de
regularizacion de inmigrantes del PSOE”, de 16 de marzo de 2005.

Por otro lado, en los diarios de distribucién gratuita y de ambito geogréfico local
(ciudad de Madrid), los titulares publicados resaltan repetidas veces las incidencias y
se centran en ofrecer cifras; no obstante, impera una visidon neutra del proceso, por
ejemplo: “La regién podria dar ‘papeles’ a 300.000 inmigrantes” en “Metro Directo”, 4
de febrero de 2005. “Los empresarios conseguiran papeles a 800.000 inmigrantes”, en
“iQué!”; 7 de febrero de 2005. “Madrid contard con 40 puntos extra para regularizar a
inmigrantes”, en “20 Minutos” de 26 de abril de 2005.

En lo que se refiere a la prensa de y para las comunidades inmigradas,
encontramos una visién neutra, reflejando el desarrollo y las incidencias del proceso
vividas por los inmigrantes (Semanario “Si se Puede” : “Madrid la que mas inmigrantes
acoge”, de 12/18 de febrero; “Temor ante un alto porcentaje de solicitudes

denegadas”, de 28/05/03/06/2005). En el periédico “Latino” se informa que “Los
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papeles abren unas puertas y cierran otras” de 20 de mayo de 2005; “La regularizaciéon
va lenta”, de 10 de junio de 2005. Por ultimo, la revista “Ecuador tu Revista” en su n°
26 (afio 2), publica en su editorial su preocupacion por el plazo de la campafia y al
mismo tiempo califica al proceso de “regalo” para los inmigrantes.

En resumen, el proceso de normalizacibn ha contado con un seguimiento
exhaustivo por parte de la prensa, apareciendo noticias y articulos de opinién casi a

diario y ha supuesto una plataforma clave de difusion y debate.

4.3.- Dificultades vividas en el proceso

En cuanto a la valoracién del desarrollo del proceso las noticias y articulos de
opinion recogidos se centran fundamentalmente en las dificultades que fueron
surgiendo, especialmente las vividas por los trabajadores de origen extranjero y los
funcionarios de la administracién publica, haciéndose eco de opiniones dispares. En la
siguiente tabla resumimos las principales dificultades vertidas a través de la prensa

consultada;
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DIFICULTADES DE LOS
DIFICULTADES DE LOS
FUNCIONARIOS/CONTRATADOS PARA LA
. SOLICITANTES/INMIGRANTES
TRAMITACION
= Carencias en la informacibn de los » Las grandes colas a la puerta de los
funcionarios y personal contratado de la consulados y embajadas de los paises de
administracion publica. origen de los solicitantes.
= Confusion sobre la  documentacion » El rechazo en la aceptacion del resguardo
admisible para obtener el de los certificados de empadronamiento
‘empadronamiento’ por omision. como documento valido.
= Sobrecarga de los horarios, necesidad de = Brevedad del plazo de la campafa de
refuerzo de funcionarios para atencion al regularizacion.
publico.
*= Laimposibilidad de muchos inmigrantes de
= Colas, aglomeraciones, desbordamiento de acogerse en esta campafa, sobretodo los
los funcionarios (dificultades por no jovenes e hijos de inmigrantes que nho
dominar los idiomas presentes en la fueron incluidos en el proceso
inmigracion).
= Empresarios que rehlsan regularizar a los
= El colapso de las solicitudes en las oficinas trabajadores de origen extranjero.
de atencién al publico beneficiario del
proceso. Preocupacién por el colapso = Despidos, abusos por parte de patronos
sobretodo en los dltimos dias. (venta de contratos a los trabajadores,
posible fraude).
= Dudas sobre los requisitos exigidos
» Falta de aclaracion de ciertas condiciones
a los inmigrantes
= El cobro por empadronamiento de los
inmigrantes en algunos Ayuntamientos y
negativa de algunos en empadronarlos.

Existen muchas mas dificultades de las que indicamos resumidamente arriba y
que han sido experimentadas en mayor o menor grado por los distintos actores en
este proceso, segln ha recogido la prensa consultada. Si por un lado los inmigrantes
se vieron en momentos concretos muy desilusionados y confundidos con la campafia,
(ejemplo.: ¢Qué tipo de documentos son validos? el certificado de antecedentes
penales -tardanza en llegar de sus paises de origen- o la poca implicacion inicial de los
empresarios, etc.), la prensa también se hizo eco de las dificultades que ha supuesto

para el personal administrativo este proceso.
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A continuacién ofrecemos algunos ejemplos que ilustran las dificultades vividas

por los inmigrantes y destacadas por la prensa consultada:

Ejemplo 1. “Solos en la madrugada, a la espera del patrén”, diario “ABC” de
08/05/2005. Se destaca que el ultimo dia los solicitantes vivieron largas colas al raso y
reind la normalidad.

Ejemplo 2: “El gobierno amenaza a los inmigrantes encerrados en Barcelona con la
expulsion”, diario “La Vanguardia”, de 09/05/2005. La noticia destaca las
reivindicaciones de los inmigrantes encerrados que reclaman que no sea
imprescindible el contrato de trabajo y que se pueda utilizar un documento alternativo
al del padron para acreditar la residencia; se reclama mayor flexibilidad al Gobierno
por parte de las asociaciones de inmigrantes.

Ejemplo 3: “2.000 irregulares denuncian que cinco empresas les piden 5.000 euros por
darles ‘papeles’, diario “El Pais”, de 24/02/2005. Se denuncia los abusos cometidos
por empresarios que vulneran los derechos de los trabajadores.

Ejemplo 4: “ATIME pide que el visado también valga para la regularizacion”, en “El
Pais” de 17/04/2005. La noticia subraya que el empadronamiento ‘por omision’ sigue

siendo un requisito dificil de cumplir.

En lo que se refiere a las dificultades experimentadas por los funcionarios de

la administracion publica destacariamos la mas recurrentes en la prensa:

Ejemplo 1: “ Caldera deja que los ayuntamientos decidan qué papeles son validos para
la regularizacion”, “El Mundo” de 14/04/2005. Se destaca que reina la incertidumbre
sobre qué documentos seran validos lo que provoca un aumento del volumen de
trabajo y papeleo para todos.

Ejemplo 2: “Soy un buen profesional” Eduard Andronache es el primer inmigrante de
toda a Espafia regularizado...”, “El Pais” de 26/02/2005. Se informa de una manera
positiva que el trdmite no es tan complicado y que el empresario y trabajador tuvieron
gue explicar al personal de la administracion lo que habia que hacer, ya que lo

desconocian.
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Ejemplo 3: “Trabajo reforzara los medios para facilitar la regularizacion de inmigrantes
antes de mayo”, “La Vanguardia” de 25/04/2005. Se informa que ha sido necesario

reforzar los servicios de los funcionarios especialmente en Madrid.

Podemos ver que el proceso tuvo un tratamiento distinto segun los diarios, que
han registrado o denunciado las dificultades vividas por los inmigrantes, y podriamos
decir que se han denunciado fallos, abusos, errores, temores y protestas que han
aparecido al largo de la campafa. Las denuncias hechas sobre las dificultades vividas
por los funcionarios se centraron mas en la sobrecarga de trabajo y el aumento de las
horas de permanencia en atencion al publico, la incertidumbre ante qué
documentacion aceptar, etc. Por otra parte, la prensa también se hizo eco de los
ajustes que el gobierno y la administracién fueron haciendo tanto en los requisitos
exigidos para acogerse a la normalizaciébn como en los recursos para llevarla a cabo:
apertura de mas oficinas, ampliaciones de horarios, acuerdo con Ecuador para agilizar
la tramitacion del certificado de penales, la aceptacion del empadronamiento “por

omision”, etc.

Podemos concluir que el desarrollo del proceso fue una fuente inagotable de
noticias, pero también de debates que ha menudo remitian a un debate, a menudo
polemizado, mas amplio, el de la valoracién de la medida adoptada, de la que nos

ocupamos en el siguiente epigrafe.

4.4.- Valoracion del proceso como medida gubernamental frente a la

irregularidad

En este subapartado nos centraremos en resaltar cual fue la valoracion en
conjunto de la campafa de regularizacion, reflejada en los articulos de prensa de los
periodicos seleccionados. Es decir, qué discursos y opiniones se publicaron en la
prensa a lo largo de la campafa. La informacion que la opinion publica espafiola
recibié entre este periodo fue muy variada, aunque el espectro de noticias publicadas
en la prensa se puede clasificar, groso modo, en una valoracién negativa, o en una
valoracién positiva del proceso. La tabla que incluimos a continuacién resume los

argumentos mas destacados de ambas valoraciones.
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VALORACION NEGATIVA DEL PROCESO:
LOS “CONTRAS” DE LA NORMALIZACION

VALORACION POSITIVA DEL PROCESO: LOS
“PROS” DE LA NORMALIZACION

De la normalizacion en si:

* Preocupacion en la UE por la apertura de
la campafia de regularizacion por su
repercusion en distintos paises

» Aumento posible del numero de

irregulares (efecto llamada).

= Aumento de conflictos de convivencia:
gastos que pueden originar la poblacion
regularizada, dificultades futuras para la
integracion social (mercado de trabajo,
vivienda, religion, etc.).

= |Los excluidos del
insuficiente)

proceso (proceso

» Este tipo de procesos no regulan los
flujos migratorios.

Del modo de llevarla a cabo:

= Avalancha de solicitudes /caos

administrativo.
De las dificultades para cumplir sus objetivos:

= Plazo de
meses).

la campafa insuficiente (3

= Despido de inmigrantes. los empresarios
rehisan legalizar la situacion de los
trabajadores de origen extranjero.

= Derechos laborales vulnerados, vy
posibles fraudes (fraude y venta de
contratos de trabajo falsos).

= Temor a las denegaciones.

De la normalizacién en si:

= Positivo para los
trabajadores por
especificamente laboral.

empresarios Yy
la vinculacion

» Duro golpe a la economia sumergida y al
trabajo no declarado.

= Posibilidad de resolver los problemas de
los trabajadores extranjeros en situacion
irregular que vivian en la clandestinidad.

= Aumento de ingresos por parte del
Estado, de las cotizaciones a la
Seguridad Social, etc.

= Transferencia de fondos econdémicos a
las Comunidades Autbnomas.

Del modo de llevarla a cabo:

* Flexibilizacion de los criterios exigidos a
mitad del proceso. Aceptacion de otros
documentos para el empadronamiento
“por omisién”.

=  Aumento de las oficinas de atencion a los
usuarios durante la campanfa.
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En general, podemos decir que la cobertura periodistica del proceso reflejo la tensién
politica existente entre gobierno y oposicién, si bien la campafia conté con un respaldo
del 62% de los espafioles partidarios de regularizar a los trabajadores de origen

extranjero segun datos de una encuesta del Centro de Investigaciones Socioldgicas.

A modo de ilustracion vamos a recoger algunas de las noticias que recogen los

argumentos arriba sefialados.

Dentro de las valoraciones negativas del proceso, destaca la “Preocupaciéon en la
UE por la apertura de la campafia de regularizacién”, que recogen casi todos los
periddicos y que se centra en el miedo de algunos paises a que los inmigrantes

regularizados puedan pasar posteriormente a los mismos:

Ejemplo 1: “Alemania critica la regularizacion de inmigrantes en Espafia”, diario “El
Pais”, de dia 31/01/2005. Se recoge la preocupacion de Alemania y Holanda y la
reclamacion de que la campaia del Gobierno debe ir a la par de una politica comun
europea en materia de inmigracion.

Ejemplo 2: “Espafia regulariza inmigrantes mientras resto de Europa endurece su
politica”, “El Mundo”, de 07/02/2005. Titular de portada que antecede un editorial que
valora de manera negativa la campafia y sus efectos.

Ejemplo 3: “Papeles para casi todos”, diario “ABC” de 06/02/2005, en la seccion

Nacional, se habla de una amnistia que asusta a Europa.

En lo que se refiere al “Aumento posible del nimero de irregulares (efecto
llamada)”, es decir, que en los paises de origen el proceso genere expectativas de que
tarde o0 temprano quien emigra consigue regularizarse y, por lo tanto, se
incrementarian los flujos, los diarios de mayor tirada nacional reflejan de igual modo
las opiniones vertidas por expertos, segun la cual cualquier campafa de regularizacién
conlleva el riesgo de producir un aumento del nidmero de personas en situacion

irregular (Arango, Levinson, 2005):

Ejemplo 1: “Cautela sobre el posible ‘efecto llamada’ de la regularizacion”, “El Pais” de

28/04/2005. Se recoge la opinion de Joaquin Arango, (CEM, Instituto Ortega y Gasset)
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que dice “que los procesos de regularizacion pueden inducir a ello”, aunque afiade “No
hay pruebas del posible efecto llamada”, afirmé sobre esta camparia.
Ejemplo 2: “Los riesgos de una regularizacion que va a contracorriente”, “El Mundo” de

07/02/2005. Se habla de avalancha y efecto llamada en el editorial del periddico.

Por otro lado, los diarios informan sobre los “excluidos del proceso”, es decir

aquellas personas que no reunian los requisitos necesarios para acogerse al mismo:

Ejemplo 1. “Quedan mas de 200.000 ‘sin papeles™, diario “La Vanguardia” de
10/05/2005. Por no cumplir los requisitos exigidos se avanza una cifra hipotética de
inmigrantes que se quedaran fuera de esta campana.

Ejemplo 2: “Hasta un 25% de inmigrantes podria quedar fuera del proceso”,
semanario “Si se puede” de 26/02/05-4/03/05, de informacion para el Inmigrante. Se
informa que el trdmite burocratico para obtener el certificado de empadronamiento

crea muchas dificultades a los inmigrantes.

Si vemos ahora las Valoraciones Positivas del Proceso, podemos afirmar que
existe un consenso generalizado en considerar la campafa beneficiosa para los
empresarios y en buena medida para los trabajadores. Predomina la vision del éxito de
la normalizacion de la relacion laboral entre empleadores y trabajadores ante el

discurso del ‘fracaso’ de esta campafia:

Ejemplo 1: “Ya podré salir del pais y ver a mi familia”, en “El Pais” de 08/02/2005. La
noticia destaca lo positivo del proceso para trabajadores y empresarios.

Ejemplo 2: “Un proceso de regularizacién que vale por los siete anteriores”, en “El
Mundo”, de 08/05/2005. La noticia hace una comparativa de los distintos procesos de
regularizacion en Espafia desde 1985.

Ejemplo 3: “Entrevista a Jesus Caldera” en el semanario “Si Se Puede” de 30 abiril/6

de mayo, en la cual se hace una valoracion muy positiva por parte del ministro.

Podriamos decir que los procesos de regularizacion son sefialados como hechos
controvertidos tanto en la literatura disponible sobre el tema como en el andlisis de los
discursos y estados de opinion, vertidos en las numerosas noticias y articulos de

opiniobn de la prensa escrita. Con este informe hemos querido corroborar esta
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afirmacion. Mas alla del pais o del contexto en que se realizan las campafas de
regularizacion, el hecho de conceder una autorizacion de trabajo legal a inmigrantes
irregulares y su consecuente acceso al mercado laboral galvaniza las opiniones mas
diversas, y causa un impacto nada menospreciable en el debate sobre politicas
migratorias. En definitiva, se trata del dilema entre la necesidad de hacer frente a una
situacion de hecho (la presencia de inmigrantes sin autorizacion de residencia pero en
muchos casos incorporados al mercado laboral y al tejido econémico del pais) y el
riesgo de que la regularizacion pueda interpretarse como una debilidad del Estado
ante el fendmeno de la inmigracion, de modo que el deseo de reducir la irregularidad

pueda conllevar, paradéjicamente, su aumento.

Lo que parece claro es que el impacto politico que las campafias de
regularizacion de inmigrantes producen en los Estados receptores minimiza casi
siempre un reconocimiento abierto de la enorme contribucibn que aportan los
inmigrantes a las economias y sociedades de los paises que les acogen, centrandose
en cambio en su instrumentalizacion en la pugna politica entre los partidos (Gobierno /
Oposicion).

Por otro lado, el impacto internacional del proceso a nivel politico también se vio
reflejado en esta campafia. Los partidos politicos europeos que ven con recelo el
fendmeno de la inmigracion han utilizado abiertamente el argumento de que el proceso
de regularizacion en Espafia podria afectar al resto de Europa de una manera
imprevisible. Los titulares de prensa, como hemos visto, anunciaron en varias
ocasiones la desaprobacién de los dirigentes de gobiernos europeos (UE) a esta
campafia. Veamos dos, a modo de ejemplo: “Alemania critica la regularizacion de
inmigrantes en Espafia”, diario “El Pais”, de 31/01/2005, en la noticia se recoge la
preocupacion de los ministros de Interior de Alemania y Holanda, Otto Schily y Rita
Verdonk, respectivamente, ante la “regularizacién masiva” en Espafia y el temor que
una vez regularizados los inmigrantes pudieran “desplazarse libremente a Francia y

Alemania”.

Recordemos que normalmente las campafias de regularizacion van
acompafiadas de medidas de reforzamiento del control externo de las fronteras,
controles internos etc. El siguiente titular se hace eco de la ausencia de una

armonizacion de criterios en las politicas migratorias en el seno de los estados
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miembros de la UE: “Alemania se opone a que la UE pague a Esparia el control de sus
fronteras”, “La Vanguardia”, de 15/04/2005. La noticia destaca que Espafa junto con
otros socios mediterrdneos defiende en Bruselas su derecho a los fondos de la UE

para el control de sus fronteras.

En resumen, Espafia se ha convertido desde los afios 80 en un pais receptor de
inmigrantes por las mas variadas razones, incluyendo la que indica Ortega Pérez
(2003), el cierre de las fronteras de los paises que ya pertenecian a la UE y la
admisién del pais a la Comunidad Europea, las conexiones histéricas y econdmicas
entre Espafia, el Norte de Africa y América Latina. De acuerdo con las cifras del
Instituto Nacional de Estadistica (I.N.E.) a fecha de 1 de enero de 2004, el mayor
numero de personas extranjeras residentes en el Estado Espafiol provienen, por orden
decreciente, de Ecuador, Marruecos, Colombia, Rumania, Reino Unido y Argentina.
Buena parte de estas personas han desarrollado su trayectoria migratoria inicial en
situacion irregular, con todos los inconvenientes que ello conlleva, especialmente para
los propios inmigrantes que ven sus derechos draméaticamente mermados al mismo
tiempo que, paraddjicamente contribuyen a la construccion de una sociedad mas
préspera. De modo que no es de extrafiar los debates y polémicas que los procesos
de regularizacién suscitan y, en especial, el proceso de normalizacién del que nos

hemos ocupado, dada su considerable repercusion numérica.

Algunas preguntas para la reflexion

El panorama general que hemos ofrecido a lo largo de este informe no
pretende ser exhaustivo, sino recoger una visiéon de conjunto de lo que ha sido el
proceso de normalizacion a modo de estimulo para la reflexion y el andlisis. Con este
fin concluimos este informe con algunos interrogantes que la irregularidad y las
medidas adoptadas para paliarla suscitan y que esperamos inviten a profundizar en

este tipo de fenédmenos.

Procesos como éste ofrecen a los estudiosos un gran abanico de lineas de

investigacion, interesantes no soélo desde el punto de vista académico, sino también, y
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dada la naturaleza del objeto de estudio, desde el punto de vista practico. Estos son

los interrogantes que proponemos:

e (COmMo conseguir informacibn mas precisa sobre la poblacién
inmigrante en situacion irregular y sus caracteristicas? Un mejor
conocimiento permitiria, en primer lugar, explicar mejor sus causas,
mecanismos y consecuencias; y, en segundo lugar, disefiar las medidas
mas adecuadas en funcién de dichas caracteristicas, entre las que se
cuenta, por ejemplo, la edad de la poblacion afectada, algo importante a
la hora de abrir una u otra via de formalizacion de su situacion juridica.
El proceso de normalizacion se ha centrado, por ejemplo, en la
poblacién en edad laboral, puesto que la obtencién de la autorizacién de

residencia se ha ligado a la contratacion y alta en la Seguridad Social.

e ¢ Qué repercusion va a tener el proceso de normalizacion en el ambito
local? ¢Qué va a suponer el afloramiento de puestos de trabajo que
habian permanecido sumergidos, el acceso a derechos laborales y
sociales de muchos vecinos extranjeros? ¢Qué oportunidades y retos
plantea esto para los ayuntamientos? En este sentido seria de gran
ayuda disponer de datos desagregados por municipios, pues permitiria
un mejor analisis del proceso y sus consecuencias y la posibilidad de
abordar de manera mas precisa el ajuste de los servicios municipales al

nuevo contexto.

e (Qué incidencia tienen este tipo de medidas en la opinion publica?
¢,Como influye el tratamiento que reciben en los medios de
comunicacion en la generacién de opiniones y discursos, asi como en la
imagen de los inmigrantes? El analisis del seguimiento de los medios de
difusién informativa del proceso de normalizacién muestra, por ejemplo,
la evolucion del tratamiento semantico dado. Los términos utilizados en
un inicio para designar a los inmigrantes beneficiarios del proceso
fueron “sin papeles”, “irregulares”, “ilegales” para poco a poco pasar a
utilizar la expresion “trabajadores extranjeros”. También se observa una

evolucién a la hora de denominar al proceso: se pasa de hablar de

48



r{*“ madrid

M B B convive

Observatorio de las Migraciones y de la Convivencia Intercultural
de la Ciudad de Madrid

“proceso de regularizacion” o “campafia extraordinaria de
regularizacion”,a “proceso de normalizacion de trabajadores
extranjeros”. Por eso creemos de interés abordar el codigo de estilo
periodistico, cOmo revisa sus conceptos, tales cédmo “inmigrante”, “sin
papeles”, etc. para nombrar a gentes que son profesionales o
trabajadores que estdn aqui contribuyendo de forma beneficiosa al
crecimiento econdémico y la reduccion de la presion demografica

existente en la sociedad espafiola actual.

Esperamos que este informe sirva no sélo a modo de resumen del desarrollo del

proceso de normalizacién, sino que lleve a reflexionar y emprender estudios que

permitan registrar los cambios e influencia que los procesos de regularizacion, mas

alla de su aspecto administrativo, operan en la integracién y la convivencia, asi como

su impacto econdémico, social, cultural y politico en la sociedad en general y en el

ambito local en particular.
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