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Resum

Aquest article pretén analitzar el que considerem que
és un dels aspectes rellevants de les politiques puabli-
ques orientades a la integracié de les persones immi-
grades: com aconseguir que les politiques d'immigra-
ci6é siguin una politica pablica integral en el si de les
administracions pabliques. Es a dir, que no depenguin
d’una unica unitat administrativa, siné que cadascun
dels departaments i arees 'assumeixin com una realitat
que els és propia i que, al mateix temps, es dissenyin
estructures organitzatives, participatives i d’interven-
cié que assegurin el desenvolupament d’una estratégia
Unica, coordinada i compartida. Aquesta qiiesti6 no és
menor i en bona mesura denota la mirada que tenim
sobre el fenomen migratori: si pensem la immigracié
i les persones immigrades des de lestereotip de la po-
bresa i l'exclusi6, té tot el sentit que plantegem poli-
tiques assistencialistes pensades per a la seva execucié
des dels serveis socials; si les pensem des de la seva
complexitat (pensem, per exemple, que implica totes
les dimensions de les persones que d'una manera o al-

tra participen del fenomen), entendrem que precisen
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d’un abordatge integral, global, multidisciplinar. En la mesura que estem convenguts que
el que és necessari és aquest segon abordatge, plantejarem la necessitat de desenvolupar es-
trategies de gestié i implementaci6 de politiques d’immigracié integrals i que afavoreixin
que les persones immigrades puguin superar les desigualtats que els afecten en multiples
dimensions. També explicarem quins sén alguns dels obstacles a superar més habituals i
apuntarem algunes recomanacions que permetin superar-los. Finalment, presentarem un
parell de casos que exemplifiquen bones practiques en el desenvolupament de politiques

publiques integrals.

Paraules clau: immigracid, politiques publiques, integralitat, coordinacié

Abstract

This paper aims to analyze what we consider to be one of the relevant aspects of public
policies aimed at the integration of immigrants: how to make immigration policies a com-
prehensive public policy within public administrations. That is, policies that do not depend
on a single administrative unit, but that each of the departments and areas assume it as a
reality that is their own and that, at the same time, they design organizational, participatory
and intervention structures that ensure the development of a single, coordinated and shared
strategy. This is not a minor issue and largely denotes the view we have on the migratory
phenomenon: if we think of immigration and immigrants from the stereotype of poverty
and exclusion, it makes perfect sense to propose welfare policies designed for its execution
from the social services; if we think of them from their complexity (we think, for example,
that it involves all the dimensions of the people who, in one way or another, participate in the
phenomenon), we will understand that they need a comprehensive, global, multidisciplinary
approach. To the extent that we are convinced that what is needed is this second approach,
we will raise the need to develop strategies for managing and implementing comprehensive
immigration policies to promote immigrants to overcome the inequalities that affect them in
many dimensions. We will also explain some of the most common obstacles to overcome and
we will point out some recommendations to overcome them. Finally, we will present a couple

of cases that exemplify good practices in the development of comprehensive public policies.

Key words: immigration, public policies, integrality, coordination
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1. Introduccié

Catalunya compta ja amb una dilatada experiéncia en la gesti6 de les politiques publiques
d’immigracié. Des del 1993, any en qué es va aprovar el Pla interdepartamental d’im-
migracié 1993-2000, s’ha aprovat un altre Pla interdepartamental (2001-2004), i quatre
plans de ciutadania i immigracié. A més, el 2008 es va aprovar el Pacte Nacional per a la
Immigracié i, al 2010, la Llei 10/2010, del 7 de maig, d’acollida de les persones immigra-

des i de les retornades a Catalunya.

Sé6n moltes les perspectives des d'on analitzar les politiques publiques d’integracié
de les persones immigrades. En aquest text, tanmateix, es posara émfasi en una qiiesti6
que, des dels primers plans, ha estat un dels aspectes rellevants: com aconseguir que les
politiques d’immigracié siguin una politica ptblica integral en el si de les administracions
publiques. Es a dir, que no depenguin d’una tnica unitat administrativa, siné que cadascun
dels departaments i arees I'assumeixin com una realitat que els és propia i que, al mateix
temps, es dissenyin estructures organitzatives, participatives i d’intervencié que assegurin

el desenvolupament d’una estratégia dnica, coordinada i compartida.

Tot i que a primer cop d’ull aquesta pot semblar una qiiestié menor, val la pena
prendre consciencia de les conseqiiencies que implica la seva presa en consideracié. I és
que la forma com es decideix gestionar les politiques d’immigracié esta condicionada per
la manera com es concep el fenomen migratori. Si pensem, per exemple, en les migracions
des d’una perspectiva estereotipada, enteses estrictament des d’una actitud assistencial i
que vincula les persones immigrades amb situacions de pobresa i exclusié, 'abordatge del

fenomen, a banda d'estigmatitzador, sera parcial i incomplet.

En canvi, si concebem la gestié de la immigracié com una politica piblica global,
que s’adrega a un col-lectiu social, com podrien ser, per exemple, les dones, els joves o la
gent gran i, per tant, dissenyem les politiques des d'una perspectiva integral, entenent que
aquests col-lectius tenen necessitats en tots els ambits de la vida, el plantejament de les ac-
tuacions sera absolutament contraposat. Una aproximacié global i multidimensional a les
politiques d’immigracié és un requisit imprescindible si es vol fer una abordatge ponderat

i compatible amb la naturalesa d’aquest fenomen.

Pedagogia i Treball Social. Revista de ciéncies socials aplicades. 2020. Vol. 9 Num. 2 - ISSN: 2013-9063  [Pag. 89]




S6n molts els exemples que ens ajuden a il'lustrar aquesta afirmacié. Als inicis de
l'assentament de la immigracié estrangera a Catalunya, als anys vuitanta i noranta del
segle passat, era habitual trobar-se en situacions en qué persones estrangeres acudien al
padré municipal o a les oficines municipals d’atencié ciutadana i, automaticament, sense
gairebé ni preguntar el motiu pel qual hi acudien, se’ls derivava als Serveis Socials. Aques-
tes situacions, afortunadament, ja (gairebé) no es donen en l'actualitat, perd encara ara
sén moltes les barreres que cal superar per tal d’incloure plenament la perspectiva de les

persones immigrades en el conjunt de les politiques publiques de les viles i ciutats.

Una altra caracteristica important de les politiques d’immigracid, i que és rellevant
a I'hora de pensar en la manera com s’han de dissenyar i implementar, és 'anomenada
governan¢a multinivell (Scholten i Pennix, 2016). Les migracions, en tant que fenomen
global i multidimensional, s6n gestionades per diferents nivells administratius i politics,
cadascun dels quals disposa de competencies propies. En el nostre cas, com a minim, in-
tervenen la Unié Europea, el govern de 'Estat espanyol, el govern de la Generalitat i les
administracions locals (ajuntaments i conselles comarcals, fonamentalment). No només és
important, per tant, coordinar i alinear les politiques publiques en el si de les respectives
administracions publiques, siné que aquestes s’han de vehicular adequadament entre els
diferents nivells administratius, per tal de canalitzar i encaixar harmonicament les dife-

rents responsabilitats. Aixi doncs, la coordinacié inter i intraadministrativa sén cabdals.

En aquest text, posarem especial émfasi en les estratégies que poden adoptar les
administracions locals, tot i que bona part de les reflexions sén valides, també, pels nivells
politics i administratius superiors. El rol de les administracions locals en la gesti6 de I'as-
sentament de la immigraci6 i la diversitat cultural és cabdal. Es des de la proximitat del
municipi o del barri on es viu que es gesten les relacions i les interaccions humanes, que
sexperimenta la diversitat, la cohesié social i les desigualtats. Aixi mateix, algunes recer-
ques demostren que les persones immigrades s’'identifiquen més amb el barri o la ciutat, i

no pas amb lestat on s’han assentat (Gebhardt, 2016).

Aixi doncs, aquest text reflexiona sobre la necessitat de desenvolupar estratégies de
gesti6 i implementacié de politiques d’immigracié que es basin en la integralitat, i que evi-
tin plantejaments unidimensionals, sovint estigmatitzadors, i que limiten el desplegament

destrategies efectives que afavoreixin que les persones immigrades puguin superar les de-

[Pag. 90] Pedagogia i Treball Social. Revista de ciéncies socials aplicades. 2020. Vol. 9 Num. 2 - ISSN: 2013-9063




sigualtats que els afecten en multiples dimensions. En primer lloc, s'apuntaran alguns dels
principals obstacles que tradicionalment han afectat les politiques locals d’immigracié.
En segon, es plantejaran algunes recomanacions que permetin superar bona part de les
limitacions esmentades anteriorment. Finalment, es presentaran un parell de casos que

exemplifiquen bones practiques en el desenvolupament de politiques publiques integrals.

2. Qué es pot fer2

En aquest apartat es presentaran les principals limitacions per desenvolupar estrategies inte-

grals en la gesti6 de la immigracié i la diversitat, aixi com algunes propostes per a revertir-les.
2.1. Interdepartamentalitat i transversalitat: dues paraules maleides

Com s’ha comentat anteriorment, el primer pla d’immigracié de la Generalitat situ-
ava la interdepartamentalitat al seu centre. Ja en aquell moment, al 1993, es reconeixia que
les politiques d’immigracié afectaven el conjunt dels departaments de la Generalitat, i es
recollien, com si es tractés d’un inventari, les diferents actuacions que cadascun d’ells havia
dut a terme en aquesta direccié. Fonamentalment, es destacava la necessitat de dotar de
coherencia el conjunt de les accions que es promoguessin des dels diferents departaments.
També la Comissié Europea, en dos manuals que va publicar amb recomanacions per a

professionals, posava émfasi en aquesta necessitat.

Aquesta ha estat doncs, des dels seus inicis, una aspiracié comuna de tots els plans, i aixd
ens fa pensar que, en comptes de ser un simple recordatori sobre la necessitat d’actuar d’acord
amb aquest principi, evidencia la dificultat per consolidar-se. Paraules com interdepartamen-
talitat i transversalitat han estat continuament en boca de tots els actors publics i del Tercer
Sector implicats directament o indirecta amb la immigracié. Pero sovint, la seva materialitzacié

concreta en la practica diaria ha fracassat, amb multiples dificultats perque fos una realitat.

Tanmateix, la interdepartamentalitat i transversalitat no es poden reduir simple-
ment a una questio relacionada amb la coordinacié. Per tal d’aconseguir politiques verita-
blement integrals, cal anar més enlla. No es tracta de qué diferents arees i actors sapiguen

que fa cadascun d’ells, siné que comparteixin una estratégia, uns principis d’actuacié i que
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se sentin part d’'una politica comuna que es desplega a través d’'una pluralitat d’actuacions,
cadascuna de les quals necessaria, per tal d’avancar des de multiples ambits en la integracié

de la immigracié i la diversitat.
2.2.Jo col‘laboro...

Una de les barreres per implicar tots els agents en la gestié de les politiques d’immi-
gracié és la dificultat d’aconseguir un compromis ferm de tots els actors. En moltes ocasions,
les diferents arees, amb els seus dirigents politics i técnics, consideren que ja tenen prou
obligacions com per, a sobre, haver-se de responsabilitzar de qiiestions que, a primera vista,
no els corresponen directament. Sovint, doncs, Iexit de la implicacié d’altres departaments
o arees depen de factors aleatoris, com ara la bona predisposicié d’alguns professionals o les
relacions personals, etc. Tanmateix, sovint, els vincles i les dinamiques que sestableixen s6n
desiguals, en el sentit que, en el millor dels casos, els professionals d’altres ambits es limiten
a col'laborar; és a dir: a respondre a propostes que els formules els técnics comunitaris o

Jimmieracié. perd mai e , )
immigraci6, perd mai prenen la iniciativa a I'hora de plantejar propostes.

En aquest sentit, cal treballar de manera proactiva per tal que els professionals de les
diferents arees percebin la responsabilitat que tenen a I'hora de treballar per a la cohesié
social, la inclusié, la no discriminacié o el racisme, entre altres. Aquesta és una necessitat
sovint dificil d’aconseguir, i que demana, per part de tots els professionals, un compromis
iuna actitud constant per tal que faci posit. I és que, sovint, especialment en algunes arees,
es fa dificil introduir discursos i reflexions sobre el seu rol. Arees com I'urbanisme, cultura,
promocié econdmica o habitatge, per citar-ne només algunes, han de prendre consciéncia
de la rellevancia que tenen les seves accions, en el foment i la promocié de integracié i la
cohesié6 social. Una pregunta inspiradora, doncs, en aquest sentit, que s’hauria de plantejar
al conjunt de les arees municipals i que podria ser util en la linia de coresponsabilitzar-los

és: “Com pots contribuir, des de la teva area, a la integracié de la immigracié?”.
2.3. El rol dels professionals (poder, estatus, zona de confort)
Plantejar-se accions per promoure una veritable politica integral que concebi les

necessitats de la poblacié immigrada i de la cohesi6 social, com s’ha dit, implica treballar

intensament i continuada amb tots els ambits i nivells administratius. En aquest procés,
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tanmateix, cal estar especialment atent a les persones encarregades de dissenyar i imple-

mentar les actuacions.

Els recursos humans de les administracions publiques, aixi com també de les entitats
socials, sén un dels factors més destacats a ’hora d’aconseguir passar dels ideals de la politica
(allo que es somia aconseguir) a la realitat (allo que finalment acaba passant). En alguns
casos, per alguns professionals, el replantejament de les seves prioritats suposa neguit i des-
concert, en el sentit que perden la seguretat que els dona lespecialitzacié en I'ambit del qual
socupen. Aixi mateix, alguns professionals veuen perillar la seva zona de confort, i percebre
que es qiiestiona el seu poder, ja que no saben com donar respostes als reptes que la immigra-
ci6 genera en el seu ambit. Davant d’aquesta incertesa, la resposta d’alguns professionals pot
ser de tancament. Per aquesta rad, cal donar recursos i facilitats per tal que els professionals,
especialment entre aquells que gaudeixen de poder i prestigi dins 'administracid, transitin

comodament en aquest procés cap a una nova perspectiva en el seu lloc de treball.

En aquest sentit, la promocié d’una estratégia integral ha de curosa i respectuosa amb
la feina dels diferents professionals. Sovint, desconeixem els detalls de les tasques, funcions,
prioritats i les condicions amb qué treballen altres arees i departaments. Cal, doncs, des
d’un bon inici, coneixer bé tots aquests factors i treballar amb respecte i sense prejudicis
cap als altres. D’aquesta manera es pot impulsar una estratégia de treball que s’adeqii a les
particularitats de cada area. Imaginem-nos, per exemple, un servei com el padré municipal
d’habitants, amb qui pretenem impulsar un servei d’acollida per a la poblacié nouvinguda.
Els professionals dels padrons, que durant molt temps han estat sobrepassats de feina, en
alguns casos, gestionant altes i baixes a causa de l'arribada de la poblacié immigrada, poden
identificar la immigracié només des d’aquesta perspectiva, i cal acompanyar per tal de fer
notar la importancia que té, per a qualsevol persona nouvinguda, el primer contacte amb

I'administracié del seu nou municipi, per tal de sentir-se benvingut i ben acollit.

2.4. La manca de discurs compartit

Un altra factor destacat per desenvolupar una estrategia integral i compartida en el
si de les administracions publiques (des de I'alcalde fins “al darrer” empleat municipal) és
la necessitat de promoure un discurs compartit entre el conjunt dels professionals de I'ad-

ministracié. Aquest discurs encara seria més desitjable que anés més enlla, i fos compartit
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en el si del municipi. Transitar d’un discurs de govern a un discurs de ciutat, en el qual
també participessin altres actors clau, com sén la societat civil, amb les entitats del Tercer
Sector social al capdavant, perd també amb entitats esportives, veinals, culturals, etc., seria

altament desitjable.

Disposar d’un discurs compartit implica concebre el fenomen migratori de manera

similar. Aixo no vol dir, tanmateix, promoure un discurs dnic i eliminar les veus alter-
. N N . ) . . ’
natives; perd fora bo consensuar-lo amb el maxim nombre d’actors i consens, aixi com
. . . 5 ., . . . . )

aprovar uns principis d’actuacié coherents que siguin aplicats per al conjunt d’actors. Per
exemple: una politica integral d'immigracié que es basa en el principi d’autonomia? En la
bidireccionalitat de les politiques d’integracié? En la necessitat d’aplicar mesures de dis-
criminacié positiva, perd de forma justificada i puntual? En la concepcié de la immigracié
com a ciutadania? En la necessitat d’aplicar mesures contundents contra qualsevol forma

de discriminacié?

No abordar de manera seriosa i diligent aquesta qiiestié és un dels greus errors en
qué cauen bona part de les politiques d’immigracié. Sense un cert consens al voltant del
tenomen, les prioritats politiques i els principis d’actuaci6, no és possible avangar de ma-
nera seriosa cap a la inclusié. Logicament, aquesta és una qiiestié complexa i que necessi-
tat de constancia, temps i d'una voluntat politica ferma per superar els multiples obstacles

propies de la dinamica politica i administrativa.

2.5. Lideratge i autoritat dels técnics d’immigracié: quin poder tenen a I'hora

d’impulsar veritables estratégies integrals?

Com s’apuntava anteriorment, el desplegament d’una politica integral d’immigracié
exigeix necessariament de voluntat politica, i de dissenyar estratégies i mecanismes que

n'afavoreixin el desplegament.

Pel que fa a la voluntat politica, en primer lloc, cal decidir qui és el maxim res-
ponsable d’una politica com aquesta. Ha de ser I'alcaldia qui, a partir de concebre la im-
migracié com un fenomen multidimensional i especialment sensible en termes politics,
lideri aquesta politica? Des del nostra punt de vista, hauria de ser aixi. Pero hauria de ser

efectivament aixi, i no pas d’'una forma merament simbolica. En cas que I'alcaldia, per les

[Pag. 94] Pedagogia i Treball Social. Revista de ciéncies socials aplicades. 2020. Vol. 9 Ndm. 2 - ISSN: 2013-9063




raons que siguin, no es pugui comprometre a fer un seguiment continuat, hauria de bus-
car férmules de delegacié cap a alguna regidoria o area especifica, perd sempre amb una

mirada integral, dotada de poder politic i, preferentment, deslligada dels serveis socials.

De la mateixa manera, des de la perspectiva dels professionals, els responsables tec-
nics encarregats del lideratge d’aquesta politica integral haurien de disposar d’'una legi-
timat politica que els dotés d’autoritat davant la resta de professionals. Logicament, si
aquests no tenen suficient autoritat davant la resta de técnics, es fara dificil avangar. No
estem parlant que s’hagin d'imposar davant dels altres, pero si que tinguin el reconeixe-

ment politic per poder actuar de manera global en I'impuls d'un mandat d’alcaldia.

3. Dues experiéncies d'interés

Finalment, per acabar, es presentaran, molt breument, dues experiencies interessants en el
foment de la perspectiva integral de les politiques d’immigracié. La primera, Intercultu-
ral Cities, és una iniciativa promoguda pel Consell d’Europa en que les ciutats es poden
adherir sempre que compleixin una série de recomanacions; la segona, és una experiéncia
local, al municipi d’Olot, en que historicament s’han treballat les politiques d’immigracié

de forma integral i amb la voluntat d’incloure el maxim nombre d’agents.

En el cas d’Intercultural Cities, la xarxa es basa en una seérie de principis, entre els
quals destaquen el reconeixement actiu de la diversitat, la lluita activa contra les discrimi-
nacions, la prevencid, etc. Pero, el que ens sembla més destacat, és la proposta que els ajun-
taments han d’incorporar en totes les seves politiques les lents interculturals. D’acord amb
aquesta metafora, la mirada intercultural ha de ser sempre present en totes les politiques

publiques que s'impulsin des de les ciutats.

“La Ciudad Intercultural tiene una poblacién diversa que incluye a personas de
distintas nacionalidades, origenes, lenguas o religiones/creencias. La mayoria de ciu-
dadanos consideran que la diversidad es un recurso, no un problema, y aceptan que
todas las culturas cambian cuando coinciden en el espacio publico. Las autoridades
de la ciudad abogan publicamente por el respeto por la diversidad y por una identi-

dad plural de la ciudad. La ciudad combate activamente el prejuicio y la discrimina-
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cién y garantiza la igualdad de oportunidades para todos, adaptando sus estructuras,
instituciones y servicios de gobernanza a las necesidades de una poblacién diversa,
sin traicionar los principios de los derechos humanos, la democracia y el estado de
derecho. En asociacién con la empresa, la sociedad civil y los profesionales de los
servicios publicos, la Ciudad Intercultural desarrolla una serie de politicas y acciones
para fomentar una interaccién mayor entre los diversos grupos. El alto nivel de con-
fianza y cohesién social ayudan a prevenir los conflictos y la violencia, incrementan
la efectividad de las politicas”. (Consell d’Europa, 2010: 26)

En el cas d’Olot, des de principis del 2000 que es disposava d'un pla local d’immi-
gracio, que sempre ha liderat el Consorci d’Accié Social de la Garrotxa, un organisme que
gestiona els serveis socials per '’Ajuntament d’Olot i el Consell Comarcal de la Garrotxa.
Al12007, tanmateix, es va provar el Pla de Ciutadania i Immigracié 2008-2011 que, entre
altres coses, disposava d’una tres taules de coordinacié técnica, una politica i una altre
social amb la voluntat de desenvolupar una estratégia integral. Després d’anys de treballar
en base a aquesta perspectiva, 'any 2013 es va introduir un nou enfocament, amb la fusié
de '’Area de Ciutadania i Immigracié amb I’Area d’Accié Comunitaria. Aixd va donar lloc
a una nova area, d’Atenci6 a la Comunitat, i d’'un nou pla, el d’'Inclusié i Cohesié Social
2013-2019. Novament, des d’aquest pla, s’ha treballat per aconseguir la implicacié de totes
les arees i el desenvolupament d’una estratégia comuna que, malgrat no estar absenta de

dificultats, s’ha desplegat de manera satisfactoria al llarg dels anys.
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