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Introduccion

En las ultimas dos décadas los flujos migratorios hacia
Europa han aumentado considerablemente (Herm, 2008).

Aunque algunos paises
cuentan con una larga ex-
periencia en la recepcién de
flujos migratorios desde los
afios sesenta del siglo XX,
otros pafses —como es el caso
de Espafia o Irlanda- solo
se han convertido en pai-
ses netamente receptores de
inmigracién de forma maés
reciente, sobre todo, desde
comienzos del siglo XXI. La
intensidad de los flujos ha
creado tensiones de diverso
tipo en muchos paises euro-
peos, especialmente desde
que empez6 a ser evidente
que la poblacién inmigrante
habia venido a las socieda-
des europeas para quedarse
y no simplemente como tra-
bajadores temporales.

Sin embargo, la frecuencia
y la intensidad de dichas
tensiones varian sustancial-
mente entre los diferentes
pafses europeos. En algu-
nos, como Espafia o Irlanda,
las cuestiones relacionadas
con la inmigracién no han

sido objeto de conflicto politico con una intensidad simi-
lar a la que podemos encontrar en paises como Austria, el
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Reino Unido o Suiza. Ademads, las diferencias no se limitan
a los “niveles” de conflicto o atencién, sino que se extien-

den también a los modos en
los que la inmigracién se ha
politizado. En paises como
Alemania o el Reino Unido,
el conflicto se ha visto redu-
cido a las acciones violentas
de grupos de extrema dere-
cha relativamente pequefios
0 a coqueteos discursivos
de algunos partidos princi-
pales con posiciones nacio-
nalistas y proteccionistas
(p-€j., la proclama “British
jobs for British workers” de
Gordon Brown en 2010). En
otros paises, como Austria,
Bélgica, los Pafses Bajos o
Suiza, la oposicién a la in-
migracién es politizada y
movilizada de forma muy
intensa por partidos poli-
ticos que desempefian un
papel central en el sistema
politico nacional.

Teniendo en cuenta esto, la
pregunta principal que este
estudio pretende abordar es
la siguiente: ;qué factores
contribuyen a comprender
mejor las diferencias en el



modo en que la presencia de inmigrantes despierta una
oposicién intensa y, como consecuencia, como se politizan?
Para examinar esta cuestién, este trabajo se centra en el
andlisis del caso espafiol desde una perspectiva compara-
da. Con este fin se presentan los primeros resultados de un
estudio europeo, financiado por el 7° Programa Marco de
la Comisién Europea, realizado en siete paises europeos:
Austria, Bélgica, Espafia, Irlanda, los Paises Bajos, el Reino
Unido y Suiza'. El proyecto se centra en el andlisis compa-
rado de la politizacién de la inmigracién en estos paises en
un periodo de 15 afios que va desde mediados de la déca-
da de 1990 hasta 2009. Para ello se han recogido datos que
reflejan el nivel de politizacién de la inmigracién en todos
estos paises a partir del andlisis de las demandas ptblicas
(claims-making, en inglés) sobre esta cuestion que se reflejan
en los medios de comunicacién.

El estudio se enmarca en un conjunto de trabajos de in-
vestigacion previos que enfatizan que la insatisfaccion o el
descontento no dan lugar automaética o espontdneamente a
la proliferacion de demandas ptblicas a menos que el des-
contento sea canalizado o movilizado por agentes politicos,
ya sean organizaciones de o pro inmigrantes, ya sean par-
tidos politicos y movimientos anti-inmigracion. Las tensio-
nes sociales asociadas comtnmente a flujos migratorios in-
tensos se politizan solo si ciertas organizaciones o agentes
sociopoliticos tratan de influir en las politicas ptblicas que
el Estado disefia con relaciéon
a la inmigracién, sea para
cambiarlas o para impedir
que cambien. Dichas politicas
pueden estar relacionadas,
bien con la gestiéon de los flu-
jos (las reglas que regulan la
entrada y permanencia en el
pais), bien con la integraciéon
de la poblacién inmigrante ya
residente en el pais (las normas que regulan los derechos
y obligaciones de los inmigrantes con relacién a multiples
aspectos: empleo, bienestar social, acceso a la vivienda, li-
bertades religiosas, derechos de ciudadania, etc.).

c6mo se politizan?

Por tanto, el estudio se centra en analizar las dindmicas de
movilizacién de estos agentes en torno a la inmigracién y
a las politicas ptublicas de gestion de flujos y de integra-
cién de los inmigrantes. En concreto, el estudio fija espe-
cialmente la mirada en cuatro tipos de agentes: las institu-
ciones del Estado, los partidos politicos, los movimientos
sociales y otros actores de la sociedad civil, y los medios de
comunicacion.

De este modo, en este estudio se aborda la explicacién de
los procesos de politizacién de la inmigracién teniendo en

1. Se trata del proyecto “Support and Opposition to Migration” (SOM), (FP7/2007-
2013) con contrato n° 225522, y dirigido por la Universidad de Neuchatel (Suiza).
Las autoras reconocen y agradecen la financiacion de la Comisién Europea y el tra-
bajo colectivo de recogida de datos del conjunto del equipo compuesto también
por Gianni D’Amato, Wouter van der Brug, Michael Marsh, Sieglinde Rosenberger,
Roger Eatwell, Jean-Benoit Pilet, Didier Ruedin, Joost Berkhout, Laura Sudulich,
Kevin Cunningham, Teresa Peintinger, Sarah Meyer, Daniel Wunderlich y Guido Van
Goidsenhoven.

{Qué factores contribuyen a comprender
mejor las diferencias en el modo en que

la presencia de inmigrantes despierta una
oposicion intensa y, como consecuencia,

cuenta los factores de cambio social subyacente (el cambio
demogréfico), asi como la interaccién entre las acciones de
los agentes sociales y politicos y la estructura de oportu-
nidades politicas (EOP) que afecta al comportamiento de
aquellos®. En concreto, el papel que tiene la EOP es deter-
minante, ya que condiciona que el contexto politico sea
mads favorable a las iniciativas de ciertas organizaciones que
a las de otras, lo cual tiene efectos sobre el modo en el que
se politizan determinados problemas sociales y politicos.
Esto es, por ejemplo, evidente cuando uno tiene en cuenta
las diferencias que existen entre paises en el modo en que
se regula la creacién de partidos politicos y su actividad (y,
por tanto, la posibilidad de existencia de los partidos extre-
mistas) o el apoyo al asociacionismo inmigrante mediante
la activacion de lineas especificas de subvencién publica.
Asf, la EOP condiciona las facilidades y las dificultades que
diferentes agentes sociales y politicos tienen para generar,
canalizar y movilizar demandas.

La EOP estd, en parte, relacionada con la configuracién
institucional de cada sistema politico. Asi, por ejemplo,
se considera habitualmente que las democracias conso-
ciativas son mds receptivas a las demandas generadas por
todo tipo de actores sociales y politicos, mientras que las
democracias de tendencias mayoritarias dificultan la cana-
lizacién institucional de nuevas demandas. Igualmente, los
pafses con una organizacién del estado federal o muy des-
centralizada facilitan la ca-
nalizacion de demandas al
proporcionar muchos pun-
tos de acceso a quienes las
movilizan. Un efecto similar
es, generalmente, atribuido
a las instituciones de demo-
cracia directa. No obstante,
de manera més reciente la
investigacién sociolégica y
politolégica ha sefialado que, ademads de la EOP, es impor-
tante tener en cuenta la estructura de oportunidades dis-
cursiva (EOD). En concreto, varios estudios sobre la mo-
vilizacién en torno a la inmigracién han destacado que la
EOD condiciona de forma importante el modo en el que la
inmigracion se politiza (Giugni y Passy, 2004; Koopmans et
al., 2005; Cinalli y Giugni, 2011). La EOD se define como el
conjunto de oportunidades que proporciona a la moviliza-
cién de los inmigrantes o contra la inmigracién la concep-
ciéon predominante en la sociedad en torno a la idea de ciu-
dadania, asi como el modo en el que se considera legitimo
“hablar” publicamente sobre la inmigracién.

De este modo, la capacidad de movilizacién de los dife-
rentes agentes sociales y politicos viene, en buena parte,

2. Empleamos aqui el concepto de EOP propuesto por Kitschelt (1986: 58):“Las estruc-
turas de oportunidades politicas se componen de las configuraciones especificas
de recursos, arreglos institucionales y precedentes histéricos de la movilizacién
social, que facilitan el desarrollo de movimientos de protesta en algunos casos y lo
dificultan en otros”. Desde esta perspectiva, la EOP esta compuesta por 1) las insti-
tuciones formales, 2) los procesos informales que se producen en el seno de dichas
instituciones y 3) las oportunidades de alianza (McAdam, 1996: 27; Rochon, 1998:
200) a las que se enfrentan las organizaciones de la sociedad civil y los movimientos
sociales. Esto supone que la concepcion de la EOP que se maneja en la literatura de
movimientos sociales es dindmica en lugar de estatica.

2 documentos cidob IGRACIONES 25 SEPTIEMBRE 2012



definida por los limites que la EOPy la EOD establecen a la
accién politica. Por supuesto, el contexto demogréfico (asf
como otros elementos del contexto socioeconémico de ma-
nera mds genérica) establece los pardmetros de posibilidad
de politizacién de la inmigracion. En ausencia de flujos de
inmigracion intensos es mas improbable que esta cuestién
se politice, a igualdad de condiciones restantes.

Una vez establecido el interés, &mbito y enfoque general
del estudio, el resto del informe se estructura del siguiente
modo. En el primer capitulo, nos ocupamos de definir el
objeto de estudio (la politizacién de la inmigracién), de
presentar las hipétesis principales que guian el estudio y
el resto del documento y de describir la metodologfa. En
el segundo, se describe en detalle el contexto de la inmi-
gracién en Espaiia, tanto en su vertiente demografica como
en lo que se refiere a la legislacién y las politicas ptiblicas
que se han desarrollado en torno a esta materia. En el ter-
cer capitulo, se analizan las diferentes dimensiones de la
politizacién de la inmigracion en Espafia y se las compara
con datos sobre el resto de paises incluidos en el estudio
europeo. En el cuarto capitulo, se examinan las multiples
hipétesis tedricas que guian el estudio y su plausibilidad a
la hora de proporcionar una explicacién convincente de las
pautas de politizacién de la inmigraciéon en Espafia. En el
dltimo capitulo se ofrece una serie de conclusiones prelimi-
nares sobre los resultados del estudio y se apunta a futuras
lineas de investigacién sobre la materia, al mismo tiempo
que se reflexiona sobre las consecuencias de la politizacién
extrema de la inmigracion en Espafia y en Europa.

Capitulo 1. El estudio de la politizacion de la
inmigracion

La politizacién de la inmigracién: importancia, polariza-
ciéon y marcos de referencia

El andlisis politico se centra en proporcionar descripciones
y explicaciones sobre quién obtiene “qué, cudndo y cémo”
(Lasswell, 1936). El andlisis de cémo se politizan ciertos
asuntos o problemas sociales nos ayuda a comprender me-
jor las dindmicas fundamentales del conflicto politico en
torno a la distribucién de los valores social, econémico
y politico. Quién obtiene “qué, cudndo y como” viene en
buena medida determinado por la atencién que se presta
a los diferentes asuntos, asi como por el conflicto que se
genera en torno a ellos. El control de los temas que estan
en la agenda politica es, por tanto, una de las dimensio-
nes esenciales de la definicién contemporanea del poder
(Lukes, 1985).

De esta forma, este estudio concibe la politizacién de la in-
migracién compuesta por dos aspectos centrales: el grado
de atencién que recibe y el nivel de conflicto que suscita’.
Asi, cuando la inmigracién es objeto de mucha atencién

3. El conjunto de esta seccidn se basa, en buena medida, en el contenido del anexo
cientifico del proyecto SOM, asi como en documentos internos de discusion del
concepto de politizacién elaborados por Joost Berkhout y Laura Sudulich, del equi-
po de la Universidad de Amsterdam. Véase también Berkhout et al. (2011).

y/o provoca altos niveles de conflicto, diremos que estd
altamente politizada. Una forma de describir esta relacién
entre las dos dimensiones es mediante un plano cartesiano
definido por dos ejes: la atencién y la polarizacién. El eje
vertical refleja en qué medida la inmigracién es objeto de
atencién publica y politica y, por tanto, es considerada una
cuestion relevante en la agenda publica. El eje horizontal
identifica el grado de conflicto a que se ve sometido el de-
bate ptiblico acerca de la inmigracion y, por tanto, si existe
polarizacién en torno a la cuestién.

Figura 1. Elementos del concepto de la politizacion
de la inmigracion

+ Atencion

Politizacion

- Desacuerdo + Desacuerdo

Despolitizacion

- Atencion

Fuente: version modificada de una visualizacion gréfica similar de Berkhout et al. (2012).

Por supuesto, como la propia figura 1 indica, al concebirse
ambas dimensiones como un continuo, podemos encon-
trarnos con mdiltiples situaciones de politizaciéon. Desde
aquellas en las que tanto la atencién como la polarizacién
son extremas hasta otras en las que, bien la atencién, bien
la polarizacién son algo mas moderadas aunque en valores
positivos. Es posible encontrarse situaciones en las que la
inmigracion no reciba practicamente atenciéon en la esfe-
ra publica ni sea objeto de conflicto destacable. En estos
casos, consideraremos que la inmigracion estd “despoliti-
zada” como fenémeno social. Quizds puedan existir con-
flictos esporddicos sociales en dmbitos locales, pero si di-
chos conflictos no son objeto de atencién ptblica de forma
mads general ni son movilizados de manera conflictiva en
la esfera publica, la cuestién no pasard de ser un conflicto
social latente. Esta situacién es mds probable en momentos
en los que los flujos migratorios, aunque presentes, no sean
muy intensos. Es poco probable que los flujos intensos no
activen la atencién de diversos agentes sociales y politicos
(medios de comunicacién, partidos politicos, etc.).

Desde luego, en torno a la cuestion de la inmigracién hay mu-
chos ejemplos de elevada politizacién, ya sea en lo referente a
la gestién de los flujos, como en conexién con la integracién
de la poblacién inmigrante en el pais de recepcién. Ejemplos
de politizacién de la gestién de los flujos son los multiples
debates que se han producido en nuestro pais en torno a los
sucesivos procesos de regularizacién de inmigrantes no au-
torizados. Ejemplos de politizacién de las cuestiones relacio-
nadas con la integracion de los inmigrantes son los debates
en torno al “contrato de ciudadania” o al uso del velo en las
escuelas y otros espacios publicos.
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No obstante, la visualizacion en la figura 1 de nuestra forma de
concebir la politizacién sugiere una visién estatica de esta, cuan-
do en realidad se trata de un fenémeno dinamico. Es decir, en la
realidad politica se producen ciclos de atencién y polarizacién,
de tal manera que en ciertas ocasiones la atencion y polarizacién
aumentan, mientras que en otras disminuyen. Nuestro interés
en este estudio se centra, también, en comprender mejor dichos
ciclos y fluctuaciones, asf como los factores que ayudan a expli-
car en qué momentos se producen picos de politizacién.

Como detallaremos en la seccién sobre la metodologia del es-
tudio, un modo de abordar empiricamente la politizacion de la
inmigracién —tanto la atencién como la polarizaciéon— es ana-
lizar la produccién de demandas (claims) sociales y politicas
que se manifiestan en la esfera publica. Esto supone analizar
las intervenciones comunicativas de mdltiples agentes sociales
y politicos en el espacio ptblico, aunque, como explicaremos
maés adelante, es dificil abarcar dichas intervenciones sin em-
plear los medios de comunicacién como “mediadores” comu-
nicativos de las mismas. De este modo, el estudio emplea el
andlisis de la produccién de demandas (claims-making analysis)
a través de datos recogidos en los medios de comunicacién,
concretamente en los periédicos, para medir la politizacién de
la inmigracion.

Un aspecto fundamental adicional del andlisis de dichas
demandas supone tener en cuenta el “modo” discursivo
en el que se politiza la inmi-
gracion. Por tanto, ademds
de estudiar el “nivel” de po-
litizaciéon (cudnta atencién y
cudnta polarizacién), dirigi-
mos nuestra mirada hacia los
“marcos” discursivos de refe-
rencia de las intervenciones
en torno a la inmigracion (fra-
ming). Los marcos de referen-
cia son aquellos valores sociales que sirven para justificar
las posiciones, demandas o intervenciones en torno a las
cuestiones relacionadas con la inmigracién de los agentes
sociales y politicos. Son, en cierta medida, los argumentos
que legitimizan sus posicionamientos. Siguiendo a Haber-
mas (1990), en este estudio distinguimos entre marcos de
referencia o tipos de argumentos instrumentales, identita-
rios o morales. Entre los argumentos instrumentales estdn
los marcos relacionados con la eficacia y la eficiencia eco-
némica, con la seguridad, con los intereses individuales o
colectivos, etc. Los marcos identitarios incluyen referencias
ala cultura, la tradicién, las normas, los habitos y la identi-
dad colectiva. Por tiltimo, los argumentos de tipo moral se
refieren a los derechos humanos y a los principios morales
(tolerancia, solidaridad, respeto, etc.). Evidentemente, al-
gunas intervenciones pueden apuntar a varios marcos de
legitimacién de la intervencién sobre la inmigracién (p.ej.,
cuando aluden a los perjuicios sociales o econémicos de
una determinada medida y, simultdneamente, a la injusti-
cia que supone la misma)*. Por esta razén, es importante

4. Un ejemplo de actualidad de este uso de multiples marcos de referencia lo con-
stituye el actual debate sobre la exclusién de los inmigrantes en situacion irregular
(o “sin papeles”) de la asistencia sanitaria publica gratuita. En este debate, los de-

Los agentes politicos relacionados con
las diferentes instituciones del Estado
y los partidos politicos son, sin duda,
actores privilegiados en la politizacion
de cualquier tema social o politico

considerar al menos la posibilidad de que se emplee mds
de un marco de referencia, como se hace en este estudio.

En resumen, en este documento analizaremos la politizacion
de la inmigracién en Espafia —y la situaremos en perspectiva
comparada— centrdndonos en tres aspectos: el grado de aten-
cién que se dedica a la inmigracién, el grado de conflicto o po-
larizacién que suscita y los marcos de referencia y legitimacién
que se emplean a la hora de realizar demandas o intervencio-
nes relacionadas con la inmigracién.

¢Quién politiza la inmigracion?

Nos detendremos en el papel que tienen en la politizacién
de la inmigracién cuatro tipos de actores: los representantes
e instituciones del Estado, los partidos politicos (con repre-
sentacion parlamentaria o no), los movimientos pro- y anti-
inmigracién y los medios de comunicacion.

Los agentes politicos relacionados con las diferentes institu-
ciones del Estado y los partidos politicos son, sin duda, acto-
res privilegiados en la politizacion de cualquier tema social o
politico. Como detallaremos en la préxima seccién, analizar
las dindmicas competitivas entre partidos politicos, asf como
las l6gicas institucionales que conforman la EOP, es esencial
para comprender como se politiza la inmigracion. En este
estudio analizamos las intervenciones ptblicas relacionadas
con la inmigracién de todo
tipo de agentes estatales que
alcanzan visibilidad ptblica
a través de los medios de co-
municacion nacionales. Por
tanto, en principio, no se ex-
cluyen los agentes locales o
regionales, aunque sin duda
predominardn las interven-
ciones de los actores de dm-
bito nacional por su mayor visibilidad para los medios de ese
mismo dmbito. Asi mismo, se estudia con detalle la dindmica
de politizacién de la inmigracién entre los partidos politicos
con representacion en el Parlamento nacional, y de los parti-
dos politicos sin dicha representacién que alcanzan visibili-
dad en los medios de dmbito nacional.

Nos detendremos algo mds en la caracterizacién de los diver-
sos tipos de movimientos sociales y agentes de la sociedad civil.
Por una parte, estudiaremos las intervenciones ptblicas de los
movimientos y las organizaciones de o pro- inmigrantes. Se tra-
ta de un tipo de agentes sociales muy variado, desde asociacio-
nes creadas por los propios inmigrantes hasta organizaciones
centrales de la sociedad civil que se posicionan en defensa de
los intereses de los inmigrantes (p.ej., organizaciones religiosas
cristianas), pasando por mtiltiples ONG asistenciales o que tra-
bajan en el &mbito de la integracién social de los inmigrantes.
En segundo lugar, analizaremos los movimientos y organiza-
ciones que se oponen a la inmigracion o a determinadas formas
de gestionar la integracién de los inmigrantes. Estos varfan en

tractores de la medida emplean con frecuencia tanto marcos de referencia instru-
mentales (el peligro para la salud publica) como marcos de referencia morales (la
violacién de derechos humanos fundamentales).
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tamafio organizacion, y van desde los pequefios colectivos de
vecinos movilizados en contra de problemas locales relacio-
nados con la inmigracién, pasando por los grupos violentos
neonazis hasta los partidos politicos de extrema derecha. Por
ultimo, incluiremos también en el estudio contramovimientos
de oposicién a los movimientos anti-inmigracién; aquellos que
intentan contrarrestar el discurso excluyente con otro que enfa-
tiza la integracién y la tolerancia: los movimientos antirracistas
o contra la intolerancia. Estas tres constelaciones de movimien-
tos y contramovimientos compiten e interacttian en el espacio
ptblico con el objetivo de influir en el proceso de toma de deci-
siones y en la opinién publica (Koopmans et al., 2005; Giugni y
Passy, 2001; Giugni y Passy, 2004; Giugni et al., 2005). Y 1o hacen
con un repertorio de accién variado: declaraciones verbales o
escritas, acciones de presién silenciosa o de lobby, manifestacio-
nes, acciones violentas, etc.

Por dltimo, tenemos en cuenta el papel de los medios de comu-
nicacién como agentes sociales independientes que intervienen
en el proceso de politizaciéon de la inmigracién. La influencia
que los medios de comunicacién ejercen a la hora de determinar
la agenda politica ha sido destacada en numerosas ocasiones, y
no faltan estudios sobre el impacto de los medios en la efectivi-
dad de los movimientos sociales o sobre su papel a la hora de
generar opiniones y atencién hacia el tema de la inmigracién
(Manin, 1995; Hopkins, 2010; Davenport, 2009; Boomgaarden y
Vliegenthart, 2009; Amenta et al., 2009; Green-Pedersen y Krogs-
trup, 2008; Walgrave y Van
Aelst, 2006; Terkildsen y Sch-
nell, 1997; Swanson y Manci-
ni, 1996). En algunos casos, los
medios de comunicacién han
contribuido al éxito de ciertos
partidos anti-inmigracién al
darles una gran cobertura en
momentos criticos, como en
el caso de Alleanza Nazionale
en Italia, de Le Pen en Francia, o de la Lista Pim Fortuyn en
los Paises Bajos (Eatwell, 2003). En otros casos, los medios de
comunicacién han optado por excluir a este tipo de partidos de
su cobertura informativa. Otros trabajos han visto una relacién
entre las EOD y la violencia de extrema derecha (Koopmans y
Olzak, 2004). Por tanto, es fundamental tener en cuenta el rol de
los medios de comunicacién en el proceso de politizacién de la
inmigracion.

(Como explicar las pautas de politizacion de la inmigra-
cién? Marco tedrico e hipotesis

La investigacién politolégica sobre la politizacién de los dife-
rentes problemas sociales apunta a varios factores que pueden
ayudarnos a comprender mejor las pautas de politizacién de la
inmigracién. De manera resumida, es posible identificar cinco
tipos de factores relevantes: el descontento social y las tensiones
que se generan, la EOP de cada sistema politico, las dindmicas
de la competicién partidista, la movilizacién de los movimien-
tos sociales y otros agentes de la sociedad civil, el papel de los
medios y de la EOD. Revisaremos brevemente las contribu-
ciones fundamentales en torno a cada uno de estos factores y
explicitaremos las hip6tesis que se derivan de la investigacion
acumulada alrededor de cada una de ellas.

La investigacion politolégica sobre la
politizacion de los diferentes problemas
sociales apunta a varios factores que
pueden ayudarnos a comprender mejor las
pautas de politizacion de la inmigracion

Algunas investigaciones enfatizan el descontento social como
fuente fundamental de los procesos de politizacién y genera-
cién de conflicto en torno a la inmigracién. Los flujos inten-
sos de inmigracién hacia los paises europeos tuvieron como
consecuencia el aumento de los sentimientos de ansiedad y
amenaza entre determinados sectores de las poblaciones au-
téctonas relativamente mds vulnerables a las consecuencias
sociales y econdmicas de la inmigracién masiva. Al mismo
tiempo, la poblacién inmigrante demandaba, 16gicamente,
derechos sociales, religiosos y, a veces, politicos. En muchos
casos, la contraposicién de ambas tendencias dio lugar al sur-
gimiento de movimientos y partidos anti-inmigracién que
contribuyeron a politizar la cuestién. Asi, el nacimiento de
estos partidos y movimientos ha sido, a menudo, explicado
haciendo referencia a las causas socioeconémicas de dicho
descontento. Algunos se han centrado en aspectos relaciona-
dos con el aislamiento social y politico, la ruptura de los vin-
culos comunitarios tradicionales y determinados rasgos ané-
micos que son independientes del niimero de inmigrantes
que reciben las comunidades en cuestién (Mayer, 1998; Mar-
tin, 1996). Otros, sin embargo, han destacado la importancia
de la competiciéon socioeconémica entre grupos sociales vul-
nerables y han apuntado a la generacién de un desconten-
to social mayor entre los trabajadores poco cualificados con
niveles de educacién formal reducidos (Betz, 2004; Lubbers
y Scheepers, 2000; Coenders et al., 2008; Lubbers et al., 2002).
Estos trabajos, en definitiva, afirman que el descontento
proviene, fundamentalmente,
de aquellos sectores que mads
“pierden con la modernidad”
(Betz, 2004).

No obstante, otras investiga-
ciones han cuestionado que la
relacién entre competicién so-
cioeconémicay descontento (o
el apoyo a partidos anti-inmi-
gracién) sea tan directa. Por una parte, hay estudios que en-
fatizan que hay un componente de sentimientos de amenaza
cultural que no se puede explicar simplemente haciendo re-
ferencia a la competicién socioeconémica entre grupos socia-
les (Savelkoul et al., 2011; Coffé et al., 2006). De esta manera,
determinados grupos de inmigrantes (y en particular los que
proceden de paises de tradicién musulmana) son objeto de
mayor rechazo. Por otra parte, varias investigaciones sefialan
que las caracteristicas socioeconémicas de los individuos no
contribuyen a explicar bien los diferentes niveles de apoyo
de los partidos anti-inmigracién o de extrema derecha (Van
Der Brug et al., 2000; Arzheimer, 2009; Arzheimer y Carter,
2009; Kitschelt, 1995), y que la generacién y transmisién de
actitudes anti-inmigracién es mas importante que la posicién
social de los votantes (Ivarsflaten, 2005).

De esta manera, este primer conjunto de estudios proporcio-
nan una visién algo incierta sobre la importancia de los flujos
demogréficos a la hora de explicar el descontento social. En
cierta medida, parece evidente que los flujos desempefian
un papel posibilitador del descontento, pero varias investi-
gaciones sefialan que el nimero de inmigrantes y la tensién
social que los flujos puedan generar no son suficientes para
explicar cudndo, dénde y como se politiza la inmigracién. En
todo caso, con el fin de examinar la importancia relativa de
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este conjunto de factores que relacionan el cambio social y
demografico con el descontento y la politizacién, se formulan
tres hipétesis:

H1: A mayor nimero relativo de inmigrantes, mayor proba-
bilidad de que su presencia contribuya a la politizacién
de la inmigracién.

H2: A mayor presencia publica de los inmigrantes realizan-
do demandas, mayor probabilidad de que se politice la
inmigracién.

H3: A mayor diferenciaciéon cultural de la poblacién inmi-
grante respecto de la autéctona, mayor probabilidad de
que aumente la politizacién de la inmigracion.

Este conjunto de investigaciones y de hipétesis se centran en
los factores socioeconémicos subyacentes que pueden contri-
buir a la politizacién de la inmigracién. Sin embargo, buena
parte de la investigacién en ciencia politica sobre esta cues-
tién ha destacado la importancia de aspectos centrales de las
estructuras institucionales y del proceso politico a la hora de
permitirnos comprender mejor por qué se politizan determi-
nadas cuestiones y cudndo sucede esto. Una caracterizacion
simplista del proceso de politizacién de un problema social
supone asumir que el origen de la politizaciéon radica en las
tensiones sociales subyacentes que se difunden entre la opi-
nién publica -fundamental-
mente gracias al papel que tie-
nen los medios de comunica-
ciéon- que después son objeto
de la atencién de los partidos
politicos y de los gobiernos.
Mudiltiples estudios, no obstan-
te, seflalan que esa cadena de
eventos no siempre funciona
de manera tan automética; la
estructura institucional y las dindmicas de la competicién elec-
toral entre los partidos condicionan qué problemas sociales se-
ran incluidos en la agenda politica y cudles serdn rechazados
(Carmines y Stimson, 1986; Hobolt y Klemmensen, 2008).

La EOPy las dindmicas de la competicién partidista determi-
nan, en primer lugar, la facilidad con la que surgen partidos
politicos populistas o de extrema derecha que canalizan el
descontento en torno a la inmigracién como uno de sus te-
mas principales de movilizacién. Aunque en todos los paises
europeos la inmigracién produce cierto descontento y ten-
siones sociales entre determinados sectores de la poblacién,
no en todos encontramos partidos politicos anti-inmigracién
que hayan podido canalizar con éxito este descontento y ha-
yan obtenido representacion politica. Asi, hay ejemplos de
partidos relativamente exitosos en Austria (FPO), Bélgica
(Vlaams Blok /Vlaams Belang), Francia (Front National), Ita-
lia (MSI, Lega Nord), Noruega (Partido del Progreso—Frems-
krittspartiets) o Suiza (SVP); ejemplos de partidos con un
apoyo relativamente voldtil en Dinamarca (Partido del Pue-
blo Danés-Dansk Folkeparti), Grecia (Amanecer Dorado), los
Paises Bajos (CP’86, Centrumdemocraten, Lista Pim Fortu-
yn, PVV) y Suecia (Demdcratas de Suecia-Sverigedemokra-
terna); al igual que varios paises en los que ningtn partido
de extrema derecha ha obtenido apoyo electoral destacable
o representacién parlamentaria nacional (Alemania, Espafia,
Gran Bretania, Irlanda o Portugal).

A la hora de comprender cuando, donde
y como se politiza la inmigracion es

esencial tener en cuenta estos aspectos
relacionados con las dinamicas de la
competicion electoral entre partidos

Varias investigaciones han destacado que, en parte, el éxi-
to o fracaso de los partidos de extrema derecha o populis-
tas se deben a la estructura de la competicion partidista y a
como se posicionan estos en dos de los ejes ideolégicos que
estructuran dicha competicién —el eje socioeconémico y el eje
libertario/ autoritario (Kitschelt, 1995)—. Igualmente, el éxito
de estos partidos estard conectado con las estrategias que si-
gan los partidos principales y el grado en el que se apropien
del tema de la inmigracién o decidan no tenerlo en cuenta y
aplicar un “cordén sanitario” con respecto a los partidos de
extrema derecha. Esta ha sido la estrategia adoptada durante
mucho tiempo en Bélgica y Francia, y en cierta medida tam-
bién inicialmente en los Paises Bajos. En otros paises, los par-
tidos principales han establecido alianzas de gobierno con
los partidos anti-inmigracién (Austria y, recientemente, los
Paises Bajos), o han adoptado un discurso antiinmigracién
muy duro para no perder (o ganar) al electorado sensible a
esta cuestién, como en el caso reciente de la UMP de Sarkozy,
los conservadores britdnicos en las elecciones de 2005, los la-
boristas britanicos en las elecciones de 2010 o el PP en Espafia
en las elecciones de 2008 (véase Bale, 2003; Bale et al., 2010).

Por tanto, a la hora de comprender cudndo, dénde y c6mo
se politiza la inmigracién es esencial tener en cuenta estos
aspectos relacionados con las dindmicas de la competicién
electoral entre partidos y
analizar cémo se posicionan
tanto en el tema de la inmi-
gracién como, de forma mds
general, en el espacio ideo-
légico de competicion. Asi,
cuando las diferencias de
posiciones en torno a la in-
migracién pueden poner en
peligro la formacién de go-
biernos porque no se solapan con las diferencias ideolégicas
principales en el eje izquierda-derecha, es mds improbable
que se politice la inmigraciéon. También, el surgimiento de
nuevas generaciones de lideres politicos puede resultar un
momento competitivo propicio para politizar la inmigracién,
ya que se puede recurrir a este tema como palanca de salto
para ganar visibilidad mediatica y reconocimiento entre los
votantes. Por tltimo, el contexto de competicion electoral en
torno al tema de la inmigracién solo serd propicio cuando no
haya otros temas mds “urgentes” que acaparen la atencién
de partidos, gobiernos y medios de comunicacién. De esta
forma, el estudio examina las siguientes hipétesis:

H4: Es més probable que se politice la inmigracién cuando
las posiciones de los partidos politicos en torno a este
tema coincidan con las posiciones en el eje izquierda-
derecha.

H5: El nombramiento de nuevos lideres en los partidos poli-
ticos aumentara la posibilidad de que la inmigracién se
politice.

Hé: Es mds probable que la inmigracién se politice en tiem-
pos de prosperidad econémica y de menor desempleo.

Por tiltimo, el proyecto examina el papel de las EOP y las EOD
en la politizacién de la inmigracién. Mdltiples instituciones
del Estado pueden facilitar o reprimir el comportamiento de
los diversos agentes sociales y politicos que pueden contri-
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buir a politizar la inmigracién. La investigacion sobre movi-
mientos sociales y politica comparada ha distinguido entre
EOP “abiertas” y “cerradas” con relacién a su receptividad
a las demandas expresadas por los movimientos sociales y
la sociedad civil, y entre estados “fuertes” y “débiles” a la
hora de traducir dichas demandas en actividad legislativa o
ejecutiva (Kriesi et al., 1992; Kriesi, 1995; Kriesi et al., 1995).
Los sistemas federales o muy descentralizados resultan ser
bastante “abiertos” y receptivos a las demandas sociales por-
que proporcionan muchos puntos de entrada a las mismas.
Un efecto similar resulta de la fragmentacién del sistema de
partidos en sistemas electorales muy proporcionales, o de
los sistemas de concertacién social institucionalizados. En el
caso concreto de la inmigracién, esto facilitard la accién co-
lectiva de los movimientos y partidos anti-inmigracién, asf
como de los colectivos pro- o de inmigrantes, al proporcionar
oportunidades mdltiples para canalizar sus demandas. Los
sistemas politicos centralizados, por el contrario, dificultan
la expresién del descontento social a través de mecanismos
politicos, especialmente si ademas el sistema de partidos estd
poco fragmentado y el sistema electoral no es proporcional.

De esta manera, se formulan las siguientes hipétesis con re-
lacién a la importancia de la EOP:

H7a: Las democracias conso-
ciativas o con mecanis-
mos institucionalizados
de concertacién social
proporcionan mds opor-
tunidades para las de-
mandas sociales y con-
ducirdn, por tanto, a ma-
yores niveles de politiza-
cion de la inmigracion.

H7b: Los sistemas federales y/o con instituciones de demo-
cracia directa conducen a mayores niveles de politiza-
cién de la inmigracion.

H7c: Los sistemas multipartidistas mds fragmentados pro-
ducirdn niveles més elevados de politizacién de la in-
migracion.

Aungque en el conjunto del estudio europeo se plantean es-
tas siete hip6tesis centrales, en este informe solo podremos
examinarlas de manera preliminar. Al centrarse solo en el
caso espafiol, aunque situdndolo en perspectiva compara-
da, muchas de estas hipétesis son de dificil comprobacién.

Seleccién de casos y metodologia

Con el fin de examinar la politizacion de la inmigracién y
analizar qué factores pueden ayudarnos a comprender me-
jor dénde, cudndo y cémo se politiza el proyecto europeo,
cuyos resultados iniciales se presentan en este informe, ha
llevado a cabo un estudio de esta cuestién en siete paises:
Austria, Bélgica, Espafia, Irlanda, los Paises Bajos, el Rei-
no Unido y Suiza. La seleccién pretende cubrir un amplio
abanico de casos con relacién a la historia demogréfica de
la inmigracién, asi como en términos de su configuracién
institucional y de la relevancia politica de los partidos anti-
inmigracion.

Muiltiples instituciones del Estado pueden
facilitar o reprimir el comportamiento de

los diversos agentes sociales y politicos
que pueden contribuir a politizar la
inmigracion

De este modo, se cuenta con pafses con una larga tradicién
de recepcion intensiva de inmigracién desde los afios 1950
(especialmente, los Paises Bajos y el Reino Unido), otros con
una presién migratoria algo posterior (Austria, Bélgica y
Suiza) y otros que se han convertido en paises de recepcién
neta de inmigracién en la década de 2000 (Esparia e Irlanda).
Igualmente, hay casos con sistemas politicos mayoritarios o
proporcionales con resultados cuasibipartidistas (Esparia, Ir-
landa y el Reino Unido) y con paises con sistemas electorales
mds proporcionales y en los que las coaliciones de gobierno
son frecuentes (Austria, Bélgica, los Paises Bajos y Suiza). Fi-
nalmente, se estudian pafses con partidos anti-inmigracién
relevantes y estables (Austria, Bélgica y Suiza), otros con par-
tidos anti-inmigracion relevantes pero volatiles (los Paises
Bajos), otros con partidos anti-inmigracién solo relevantes en
el dmbito local (Espafia y el Reino Unido) y otro sin partidos
anti-inmigracién relevantes (Irlanda).

Esta variacion en los factores potencialmente “explicati-
vos” de la politizacién nos permite examinar cuédles pare-
cen relacionados con las pautas de politizacién de la inmi-
gracién observadas en estos siete casos. Logicamente, un
estudio con siete casos sélo puede proporcionar una pri-
mera aproximacién a la cuestién y, por tanto, no propor-
ciona una respuesta definitiva a las preguntas que aqui nos
planteamos.

Pasamos ahora a describir, de
manera somera, el enfoque
metodolégico del estudio. Ya
hemos detallado en secciones
anteriores qué entendemos
por politizaciéon y qué aspec-
tos o dimensiones de este con-
cepto analizamos en este estu-
dio. Nos resta explicar cémo medimos empiricamente este
concepto y debatir las ventajas y limitaciones de nuestro
enfoque.

Como avanzamos en secciones anteriores, en este estudio
medimos la politizacién a través del andlisis de las deman-
das (claims-making analysis) que se recogen en los medios
de comunicacién; en concreto, en los periédicos. Para ello,
en cada pais se han seleccionado dos periédicos de tirada
nacional y amplia difusién que representaran dos mira-
das potencialmente contrapuestas con relacién a la inmi-
gracién. En aquellos paises en los que la prensa “sensa-
cionalista” tiene una audiencia considerable, se opté por
seleccionar un periédico “tabloide” y otro de “calidad”.
En el caso espaiiol, al no existir un periédico netamente
“sensacionalista” de relevancia nacional, se seleccionaron
dos peridédicos de calidad que cubrieran la actualidad des-
de puntos de vista ideolégicos diferentes: El Pais, como
periédico de tendencia progresista, y La Vanguardia, como

5. Los periddicos seleccionados, distinguiendo entre “tabloide” (T) y de “calidad” (C)
son los siguientes: en Austria, Der Standard (C) y Neue Kronen Zeitung (T); en Bélgi-
ca, Le Soir (C) y La Derniére Heure (T) para Valonia, y De Standaard (C) y Het Laatste
Nieuws (T) para Flandes; en Irlanda, The Irish Times (C) y Irish Daily Star (T); en los
Paises Bajos, De Volkskrant (C) y De Telegraaf (T); en el Reino Unido, The Guardian (C)
y The Daily Mail (T); y en Suiza, Le Temps (C) y Le Matin (T), para los cantones francé-
fonos, y Neue Ziircher Zeitung (C) y Blick (T), para los cantones germanicos.
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peridédico de tendencia conservadora. La ventaja adicional
de esta seleccién es que ambos cubrian bien los sucesos y
los debates nacionales, asi como los de sus respectivas re-
giones de referencia (Madrid y Catalufia), que constituyen
los dos centros socioeconémicos del conjunto del pafs.

Para cada uno de estos periddicos se extrajo una muestra
aleatoria de 350 dias entre 1995 y 2009. La muestra se ela-
boré listando todos los dias entre el 1 de enero de 1995y el
31 de diciembre de 2009, eliminando los domingos porque
en la mayoria de los paises los periédicos no se publican
en domingo. Los dias en que no se publica periédico por
tratarse de una fiesta nacional (en Espafia, Afio Nuevo y
Viernes Santo) o porque coinciden con huelgas generales
se sustituye por el dia inmediatamente posterior al de la
muestra.

De este modo, se seleccionaron 50 dias aleatoriamente que
son comunes para los dos periddicos y, posteriormente, se
seleccionaron 325 dfas adicionales para cada uno de los dos
periédicos que se suman a los 50 comunes. Asi, hay una
muestra de 700 dias en la que 50 son comunes para ambos
periddicos®.

Para cada uno de esos dias, un investigador del proyec-
to consultaba integramente
el periédico publicado en su
edicién nacional y recopilaba
todas las noticias y los edito-
riales que hicieran referencia
de alguna manera a temas
relacionados con la inmigra-
cién, excluyendo solamente
las secciones “especiales” de
temporada, deportes, cultura
y television. Para seleccionar los editoriales se tuvieron en
cuenta solo los de la direccién del periédico y no las firmas
de la seccién de opinién, ya que se buscaba recoger la Ii-
nea editorial que representaba directamente la vision del
periédico. Asi, todas las piezas recopiladas eran enviadas
al equipo de la Universidad de Amsterdam, que se encar-
gaba de su codificacién —empleando un libro de cédigos
comdn’- con un grupo multinacional de codificadores, la
mayoria de ellos estudiantes de ciencia politica o sociologfa
del pafs cuyas noticias codificaban.

de la inmigracion

Para cada noticia, se examinaba si, efectivamente, trataba
sobre inmigracién y, en ese caso, si inclufa alguna demanda
politica o social, o si se trataba de una noticia “factica” o de
una pieza editorial o de opinién. Cuando la noticia inclufa
una demanda (claim), se codificaba una serie de variables
sobre la misma: su localizacién espacial y temporal, quién
realizaba la demanda, la forma en la que se realizaba (es de-

6. Estamuestradedias es comun paratodos los paises del estudio excepto para Bélgica
y Suiza que, al seleccionar los periédicos teniendo en cuenta las dos comunidades
lingtiisticas diferenciadas, doblan el nimero de periddicos al seleccionar un
periédico de calidad y un “tabloide” para cada regién (Flandes y Valonia en el caso
belga, area francéfona y germana en el caso suizo). En estos dos casos se extrajeron
muestras aleatorias separadas y diferentes. En el caso suizo la muestra es también
de 700 dias y en el caso belga se amplié a 1.000 dias.

7. Véase Berkhouty Sudulich (2011).

Entre las ventajas, cabe destacar que
es posible cubrir un periodo de tiempo
prolongado y obtener una vision de
conjunto sobre los ciclos de politizacion

cir, el reportorio comunicativo de la intervencién), a quién
se dirigfa la demanda, el tema concreto sobre el que trataba,
contra/a favor de quién se dirigfa y el marco de justificacién
de la demanda. La grabacién de todos estos elementos tuvo
como resultado una rica base de datos que contiene tanto in-
formacién cuantitativa como cualitativa para estos siete pai-
ses durante un periodo de quince afios. Y constituye la base
de datos principal que se analiza en este informe.

De manera adicional, el proyecto ha recogido datos sobre el
conjunto de factores potencialmente explicativos de la po-
litizacién que se han expuesto en paginas anteriores. Asi,
se ha obtenido una amplia base de datos sociodemogra-
ficos sobre los flujos y stocks migratorios (Morales et al.,
2010), otra que contiene indicadores sobre las politicas y la
legislacién relacionadas con la inmigracién (Cunningham
et al., 2011) y otra con indicadores sobre la EOP (Ruedin et al.,
2012). Todas estas bases de datos, asi como informes deta-
llados sobre cada una de ellas, estdn disponibles al ptiblico
de manera gratuita en la pdgina web del proyecto®: http://
www.som-project.eu/

Esta forma de aproximarse al fenémeno de la politizacién
de la inmigracién tiene ventajas e inconvenientes. Entre las
ventajas, cabe destacar el hecho de que es posible cubrir
un periodo de tiempo pro-
longado (quince afios) y ob-
tener una visién de conjunto
sobre los ciclos de politiza-
ciéon de la inmigracién, asi
como los niveles de inten-
sidad del conflicto. Permi-
te también realizar andlisis
multivariantes sobre la im-
portancia relativa de los di-
ferentes factores explicativos de la politizacién de la inmi-
gracién —aunque no hacemos uso de ello en este informe,
al tratarse de un primer andlisis de los datos—. Entre las
desventajas, hay que mencionar el hecho de que al tratarse
de una muestra de dias es perfectamente posible no detec-
tar momentos especificos de alta politizacién de la inmigra-
cién si esos periodos no coinciden con la muestra aleatoria
extraida. Ademds, al tratarse de una muestra de dias, con
frecuencia la informacién que se obtiene es fragmentaria
y no se recogen datos sobre todos los agentes sociales y
politicos que participan en el proceso de politizacién de la
inmigracion. Por dltimo, la naturaleza de los datos reduce
nuestra capacidad de analizarlos con técnicas cualitativas
y, por tanto, se pierden matices importantes del discurso
y de las intervenciones que se realizan en torno a la inmi-
gracion.

Por todas estas razones, el estudio debe ser evaluado como
un primer intento de ofrecer una aproximacién sistemati-
ca al fenémeno de la politizacién de la inmigracién. Y este
informe constituye solo un primer andlisis parcial de los
datos, centrado en el caso espafiol.

8. Ademas, el proyecto facilita los datos en un archivo internacional para su
conservacion permanente: http://dvn.ig.harvard.edu/dvn/dv/som
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Capitulo 2. El contexto de la inmigracién en
Espaia

Flujos y evolucion demografica

El fenémeno migratorio en Espafia es mucho mds reciente
que en otros paises de nuestro entorno, como el Reino Uni-
do o Francia. En 1998 el porcentaje de poblacién que habia
nacido en el extranjero no superaba el 3% pero los flujos mi-
gratorios han sido especialmente intensos en los dltimos 15
afios, y Espafia ha pasado de ser un pafs emisor de migracién
a un pais receptor. Ademds, la legislacién reguladora de este
fenémeno es también reciente en comparacién con la de otros
paises europeos, especialmente con la de algunos de los con-
siderados en este proyecto. Asf, la primera legislacion que
trata el tema de manera global data de 1985 y, hasta ese mo-
mento, las leyes sobre movimientos migratorios se centraban
en el estatus de los emigrados y no se consideraba de manera
sistemdtica la llegada de inmigrantes a nuestro pafs.

El aumento de la poblacién extranjera en Espafia ha sido
especialmente intenso desde el afio 2000. En 1996 vivian en
Espaifia 1.067.478 personas nacidas en el extranjero, mientras
que en 2009 (tltimo afio considerado en este estudio), segtn
cifras del INE, la cifra ascendfa a 6.418.100; esto significa, en
términos relativos, que el porcentaje de poblacién inmigrante
ha pasado del 3% al 14% en los ultimos 15 afios y que précti-
camente en la tltima década se ha multiplicado por cinco la
poblacién de origen extranjero.

Las principales razones de este boom migratorio que ha cam-
biado la demografia espafiola en los dltimos afios han sido
sefialadas por la literatura en repetidas ocasiones y se refie-
ren, principalmente, a tres fenémenos. En primer lugar, la
consolidacién democratica que tuvo lugar durante los afios
ochenta y que llev6 a la incorporacién de Espafia en la CEE
en 1985; en segundo lugar, el cambio econémico que hizo que
Espaifia pasase de ser una economia basada en el sector pri-
mario a una economia posindustrial basada en el sector ter-
ciario; y, finalmente, la posiciéon geografica de Espafia como
puerta de Europa en el Mediterrdneo y los vinculos histéri-
cos con los paises que se han convertido en paises de alta pre-
sién migratoria, especialmente en América Latina (Cebolla
y Gonzélez, 2008; Moreno, 2004). Todos estos factores, junto
con una poblacién envejecida, propiciaron la llegada de tra-
bajadores inmigrantes desde Europa del Este, Latinoamérica
y el Magreb, especialmente, que encontraban trabajo en un
mercado que demandaba mano de obra intensiva y en unos
puestos que los espafioles rechazaban.

En este proyecto consideramos la inmigracién como fenéme-
no global y, por tanto, se incluyen las personas nacidas en
el extranjero y nacionalizadas como espaiioles, los naciona-
les extranjeros, los solicitantes de asilo y los refugiados. Esta
definicién amplia de la inmigracién incluye a todas las per-
sonas en estas situaciones, ya se encuentren en Espafa en si-
tuacién administrativa autorizada o no, y procedan de paises
mads présperos que el nuestro o menos. Aunque a veces las
estadisticas que estdn disponibles varian a la hora de propor-
cionar cifras sobre los nacidos en el extranjero o las personas
de nacionalidad extranjera, como se refleja en el gréfico 1 la
evolucién de ambas categorias es paralela en el tiempo y, por

lo tanto, nos referiremos en general como inmigrantes a la
poblacién nacida fuera de Espafia, independientemente de
su nacionalidad, origen o situacién administrativa.

Grafico 1. Incremento de la poblacion de origen
extranjero en Espaia
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Fuente: elaboracion propia con datos del INE*.

*El padron, proporcionado por el Instituto Nacional de Estadistica (INE), incluye tanto a in-
migrantes con permiso de residencia como sin este. La falta de datos en 1997 se debe a
un cambio en el método de recogida que contribuyé a que, desde 1998, los datos fuesen
actualizados anualmente en lugar de cada cinco afos.

Antes del boom migratorio que empezé en 2000, Espafia
contaba con una poblacién de origen extranjero estable, com-
puesta, sobre todo, por jubilados del norte de Europa: el Rei-
no Unido, Alemania y pafses escandinavos, principalmente.
La llegada de estos inmigrantes no econémicos empezé a
principios de 1990 y lleg6 a 1,5 millones en 2009. Sin embar-
g0, a pesar del aumento en niimeros absolutos, el porcentaje
de ciudadanos de la UE-15 sobre el total de la poblacién inmi-
grante ha disminuido en la dltima década. Esto se ha produ-
cido como consecuencia de la llegada masiva de inmigrantes
econémicos, principalmente de paises latinoamericanos y de
los nuevos paises de la Unién Europea, que ha tenido lugar
durante estos afios.

Es importante resaltar que la composicién de la inmigracién
en Espafia ha cambiado sustancialmente durante los afios que
comprende este proyecto. En 1996 la poblacién de origen ex-
tranjero provenia principalmente de los paises de la Unién Eu-
ropea —estos representaban el 42% de los residentes nacidos en
el extranjero—, mientras que a finales de 2009 este grupo cons-
titufa menos de un cuarto del total de la poblacién inmigrante.
En claro contraste con estos datos, el porcentaje de inmigrantes
procedentes de los paises que recientemente se han incorpora-
do a la Unién Europea’ ha aumentado de manera constante,
del 1% de inmigrantes en Espafia en 1996 al 16% a finales de
2009. Sin embargo, actualmente es Latinoamérica el principal
origen de la poblacién inmigrante residente en Espafia. Asf, la
proporcién de poblacién inmigrante procedente de antiguas
colonias® era del 41% en 2009. Este incremento ha sido espe-
cialmente notable entre 2000 y 2005 pasando del 32% de la po-
blacién inmigrante en 2000 al 45% en 2005.

9. En esta categoria incluimos los extranjeros originarios de los paises que se
incorporaron a la Union Europea en las ampliaciones de 2004 y 2007: Bulgaria,
Chipre, Republica Checa, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia,
Rumania, Republica de Eslovaquia y Eslovenia.

10. Esta categoria incluye las antiguas colonias de Latinoamérica, pero también
Filipinas y Guinea Ecuatorial.
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Grafico 2. Distribucion territorial de la inmigracion
en 1998-1999y 2008-2009
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Fuente: INE (Instituto Nacional de Estadistica).

Por otra parte, los inmigrantes marroquies y del norte de Afri-
ca, que han constituido un grupo tradicional de inmigracién en
Espafia desde principios de los afios 1990, han visto reducido
su peso relativo en la composicién de la inmigracién en Espafia
debido a las diferentes olas migratorias que se han sucedido en
los dltimos afios. Asi, en el afio 2000, los inmigrantes de origen
marroqui constitufan el 16% de la poblacién residente en Espa-
fia de origen extranjero, mientras que en 2009 este porcentaje
cay6 al 11%, a pesar de que en términos absolutos la poblacién
residente en Espafia nacida en Marruecos se ha casi duplicado
en este periodo.

Otra caracteristica del fenémeno migratorio en Espaiia es su
desigual distribucién geogréfica, lo que, unido al reciente de-
sarrollo, se observa en el grafico 2 que muestra la distribucién
geogréfica de la poblacién inmigrante en 1998-1999 y 2008-
2009. Destaca como, en 1998, la poblacién inmigrante se con-
centraba en el Mediterrdneo sur, Canarias y Baleares porque,
como hemos sefialado, estaba compuesta principalmente por
poblacién del norte de Europa que venia a Espafia a pasar los
afos de su jubilacién. En 2008, sin embargo, aunque se con-
centra también en todo el arco Mediterrdneo, se incrementa la
poblacién inmigrante en el drea de Madrid y en el interior de
la peninsula, lo que muestra el cambio en la composicién y el
predominio de la inmigracién econémica.

Resumiendo, la inmigracién en Espafia es un fenémeno re-
ciente, que se caracteriza por el rdpido crecimiento y por la
llegada de inmigrantes de diferentes nacionalidades en olas
migratorias que alteran la composicién de la poblacién. El
crecimiento de la inmigracién en la dltima década ha sido
muy notable y rdpido y en muy pocos afios nos ha situado en
niveles de poblaciéon inmigrante equivalentes a los de paises
con una larga tradicién de flujos de inmigracién (gréfico 3).

Grafico 3. Evolucion del porcentaje de residentes
nacidos en el extranjero en Espaiia en perspectiva
comparada
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Fuente: datos demogréficos del proyecto SOM.

Evolucién de la legislacion y las politicas publicas

En este contexto de incremento de la inmigracién, cobra es-
pecial importancia la evolucién de la legislacién sobre este
tema. Como se ha sefialado, se intent6 regular este fenémeno
de manera global por primera vez en 1985 mediante la Ley
Orgénica 7/1985, de 1 de julio, sobre derechos y libertades
de los extranjeros en Espafia, que regulaba, principalmente,
el acceso al mercado de trabajo y los permisos de residencia.
Esta regulacién, sin embargo, adolecia de muchas carencias
y no era totalmente adecuada a la realidad social que el fené-
meno migratorio representaba en ese momento. Esta ley fue
uno de los requisitos para el acceso de Espafia a la CEE y fue
una copia de la legislacion vigente en otros paises europeos
que tenfan mds tradicién en recepcién de flujos migratorios
y que se enfrentaban a situaciones completamente distintas.
Ademads, era especialmente restrictiva en el reconocimiento
de derechos a los extranjeros residentes en Espafia -y fue par-
cialmente declarada inconstitucional por la STC 115/1987 de
5 de julio por limitar los derechos de asociacién y reunién—
y no contemplaba ninguna referencia a medidas contra la
discriminacién, por lo que, si bien regulaba aspectos béasicos
sobre la entrada y estancia de los inmigrantes, carecia de re-
gulacién adecuada sobre la integracién.

Esta ley se super6 en el afio 2000 cuando se aprobé la L.O.
4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los
extranjeros y su integracién social que no solo regulaba los
permisos de residencia, trabajo y reunificacion familiar, sino
que también contemplaba medidas antidiscriminatorias y
mecanismos de participacion politica de los inmigrantes por
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primera vez. En cualquier caso esta ley ha sido modificada en
repetidas ocasiones, la primera y mds importante, mediante
la L.O. 8/2000, de 22 de diciembre, de reforma de la Ley Or-
génica 4/2000, ese mismo afio 2000 cuando el PP, después
de ganar las elecciones generales de 12 de marzo, obtuvo la
mayorfa absoluta que le permitfa modificar la ley y endure-
cer los requisitos para obtener la regularizacién automatica
contemplada en la L.O 4/2000 (Moreno, 2004)

Para estudiar los cambios legislativos se han recogido datos
siguiendo la metodologfa del proyecto MIPEX (Indice de Po-
liticas de Integracién de Inmigrantes) que retine numerosos
indicadores sobre legislacién en materia de inmigracién y los
cuantifica identificando los estdndares mads altos en politi-
cas encaminadas a la integracién y la igualdad de derechos
y obligaciones. Cada indicador es puntuado en una escala
de 0 a 100, en la que el valor maximo se atribuye cuando la
situacién del pafs coincide con este estdndar y la puntuaciéon
va descendiendo conforme las posiciones son mds restric-
tivas en relacién con las Directivas de la Unién Europea o
con recomendaciones del Consejo de Europa que son, en este
caso, el estindar maximo de referencia (Huddleston et al.,
2011; Niessen et al., 2007). Para el proyecto SOM se han usado
los datos recogidos y distribuidos por MIPEX para los afios
2004, 2007 y 2010 y se han completado con datos recogidos
retrospectivamente para los afios 1995 y 2000. Este proyec-
to ha usado seis dreas de politicas para mostrar la evolucién
de las politicas en materia de inmigracién: movilidad en el
mercado laboral, reagrupacién familiar, participacién politi-
ca, residencia de larga duracién, acceso a la nacionalidad y
antidiscriminacién. También se recogieron datos especificos
para todos los afios sobre indicadores referentes a politicas
de asilo que originariamente MIPEX no contemplaba, pero
que eran importantes porque en algunos paifses integrantes
del proyecto SOM el fenémeno migratorio se politiza en tor-
no a los solicitantes de asilo o refugiados (por ejemplo, en
Suiza u Holanda).

El grafico 4 muestra esta evolucién (de 1995 a 2010) en cada
una de estas dreas para el caso de Espafia. En términos gene-
rales, el incremento de la regulacion ha llevado, durante estos
afios, a un marco legislativo mds favorable para la inmigra-
cién. Asi, por ejemplo, en el drea que se refiere a las politicas
contra la discriminacion la legislacion, que era completamen-
te inexistente en 1995, ha avanzado hacia una mayor protec-
cién de los inmigrantes; y lo mismo puede decirse de las me-
didas de participacion politica. Otras 4reas, sin embargo, han
avanzado menos en la proteccién de los derechos y libertades
de los inmigrantes. Esto ocurre en las dreas de reagrupacién
familiar o de residencia de larga duracién, aunque en estos
casos se partia de una situacién mds favorable (73 de 100 en
el caso de la reagrupacién familiar y 85 de 100 en el caso de
la residencia de larga duracién); que si bien han avanzado no
lo han hecho hasta el punto de alcanzar los méximos estdn-
dares. Lo mismo ocurre con las politicas sobre demandantes
de asilo cuya puntuacién ha pasado de un 60 a 80 de 100.
Finalmente, las legislaciones relativas a la movilidad en el
mercado laboral y al acceso a la nacionalidad no han cambia-
do mucho, pero es necesario distinguir ambas porque pre-
sentan situaciones diferentes. Mientras que la legislacion en
materia de movilidad en el mercado laboral mantiene estan-
dares muy altos (mejora desde un 85 de 100 en 1995 a un 95

Grafico 4. Evolucion de la legislacion en materia de
inmigracion en Espaiia
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Fuente: elaboracion propia con datos de MIPEX y del proyecto SOM.

Grafico 5. Evolucion de las politicas en el area de
movilidad en el mercado laboral en Espaiia en
perspectiva comparada
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Fuente: elaboracion propia con datos de MIPEX y del proyecto SOM.

Grafico 6. Evolucion de las politicas en el area de
participacion politica en Espaiia en perspectiva
comparada
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Fuente: elaboracion propia con datos de MIPEX y del proyecto SOM.
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de 100 en 2010), la legislacién referida a la adquisicién de la
nacionalidad, sin embargo, se mantiene en unos estdndares
mds bajos (42-43 de 100), pero la falta de cambio en este caso
se puede deber a que la regulacién se encuentra en el Cédigo
Civil cuya reforma es mds complicada™.

En perspectiva comparada la legislacion espafiola en ma-
teria de inmigracién destaca durante todo el periodo de
andlisis sobre el resto de paises que componen el proyecto
SOM por su positividad en el drea referente a la movilidad
en el mercado laboral. Por el contrario, en otras dreas como
la participacion politica se ha avanzado hasta situarnos en
un lugar més en la linea de los pafses de nuestro entorno,
como muestran los graficos 5y 6. No hay, sin embargo, nin-
guna drea en la que Espafia mantenga una posicién mads
restrictiva que la de los paises de nuestro entorno, lo que
corrobora que la evolucién de la legislacion en materia de
inmigracién ha evolucionado, en términos generales, hacia
una politica més liberal e inclusiva, mds protectora de los
derechos de los inmigrantes.

Capitulo 3. La politizacion de la inmigracion en
Espafa en perspectiva comparada

La politizacion de la inmigracion en Espafa y Europa

Como ya se ha explicado en el capitulo 1, el concepto de po-
litizacién que se maneja en este estudio hace referencia a tres
aspectos relacionados pero diferenciables: la atenciéon que
reciben las cuestiones conectadas con la inmigracién, la pola-
rizacién de opiniones que suscitan y los marcos de referencia
empleados en el discurso puiblico sobre inmigracion. En este
capitulo, describimos las diferentes dimensiones de la politi-
zacién de la inmigraciéon en Espafia, y situamos los resulta-
dos en perspectiva comparada con respecto al resto de paises
incluidos en el estudio europeo.

En primer lugar, en el grafico 7 vemos el grado de atencién
que ha recibido el tema de la inmigracién en Espafia en el
contexto europeo. Como se describi6 en el capitulo 1, el estu-
dio europeo recopil6 datos sobre las intervenciones y deman-
das publicas con relacién a la inmigracion entre 1995 y 2009
a partir de la seleccién de una muestra aleatoria de dias®, se
utiliz6 un protocolo de codificacién similar al desarrollado
por Koopmans y Statham (1999), pero adaptado a las necesi-
dades del estudio. Asf, en el grafico 7 se describe el nimero
de demandas encontradas para cada pafs o regién durante el
periodo 1995-2009, por semestres®.

11. Sellevé a cabo una reforma menor para facilitar a los descendientes de emigrantes
espafoles adquirir la nacionalidad espafiola cuando sus progenitores no hubiesen
nacido en Espafia: Ley 36/2002, de 8 de octubre, de modificacién del Cédigo Civil
en materia de nacionalidad.

12. Puesto que en Bélgica y Suiza se utilizaron dos perioédicos por zona lingdistica de
cada pais, en este y préximos gréficos se diferencian los resultados entre la zona
francéfona de Bélgica (BEfr) y Suiza (CHfr) y la zona neerlandéfona de Bélgica (BEnl)
y germanoparlante de Suiza (CHde).

13. Al tratarse de una muestra, la cifra es el nimero de demandas totales de cada
semestre dividido por el nimero de dias incluidos en la muestra para el mismo
semestre. De este modo, se trata de una cifra “media” que tiene en cuenta el hecho
de que el tamafo de la muestra puede variar ligeramente por razones del azar entre
un semestre y otro.

Grafico 7. La atencion prestada a la inmigracion en
el espacio publico en siete paises europeos
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Fuente: proyecto SOM, elaboracién propia.

Grafico 8. La tendencia en la atenciéonala
inmigracion en Espaia
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Grafico 9. Las demandas sobre la inmigracion y los
sucesos mas destacables
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Los resultados para estos siete paises muestran una variaciéon
considerable en el nivel de atencién que reciben las cuestiones
relacionadas con la inmigracién en el espacio ptiblico. Por una
parte, la atencién fluctiia bastante a lo largo del periodo en la
mayoria de los paises, ya que observamos picos de atencién
que a menudo no duran mds de un semestre. Por otra parte, la
tendencia a lo largo de los 15 afios es bastante diferente entre
paises. Asi, en Austria observamos una tendencia claramente
creciente en la atencién que recibe la inmigracién, al igual que
sucede en Espafia, en el Reino Unido y, en menor medida, en
Irlanda y los Pafses Bajos. Sin embargo, no se aprecia ninguna
tendencia al alza o a la baja en la atencién que recibe esta cues-
tién en las dos regiones belgas y en las dos zonas suizas. Por
dltimo, el gréfico permite observar que la inmigracién ha sido
objeto de una atencién publica mucho mayor en Espafia que en
varios de los restantes pafses considerados en este estudio. El
numero de demandas ptblicas relacionadas con la inmigracién
es considerablemente mayor en Espafia que en las regiones va-
lonas de Bélgica, que en las dos zonas suizas y que en el Reino
Unido. Curiosamente, también, las demandas sociales y politi-
cas en torno a la inmigracién han sido mucho mds intensas en
Espafia que en Irlanda, un pais este que ha experimentado un
boom de inmigracién comparable al espafiol.

En el caso espafiol, la tendencia temporal en las demandas
publicas relacionadas con la inmigracién es claramente cre-
ciente hasta mediados de la década de 2000, desciende pro-
gresivamente a finales de la
década y, especialmente, con
la irrupcién de la crisis eco-
némica (gréfico 8).

en el nivel de atencion que reciben las
cuestiones relacionadas con la inmigra-
cion en el espacio publico

No obstante, las fluctuacio-
nes en las demandas que se
generan en torno a la inmi-
graciéon son bastante nota-
bles. En algunos casos, los
picos de atencién se corresponden con sucesos sociales es-
pecificos que atraen una amplia cobertura por parte de los
medios de comunicacién —como en el caso de los disturbios
de EI Ejido en 2000 o de la “crisis de las pateras” en 2006— o
con aspectos de la politica de inmigracién que generan mu-
chas declaraciones politicas —como en el caso de los procesos
de regularizacién de inmigrantes (grafico 9)-. Sin embargo,
encontramos otros picos de atencién (especialmente el del
primer semestre de 2002) que no se deben a ningtin suceso
“especial” y que, simplemente, reflejan el debate ptblico
“normal” sobre la inmigracién en momentos de importante
cambio sociodemogréfico.

Igualmente, aunque varios de los picos de atencién respon-
den a los sucesos que destacamos en el grafico 9, las deman-
das que se generan no giran solo en torno a estos eventos.
Asi, durante el primer semestre de 2000 se pueden distinguir
dos periodos: alrededor de febrero de ese afio la mayoria de
las noticias se referfan a la integracién de inmigrantes, sobre
todo a derechos laborales y a aspectos relacionados con el
racismo no institucional (conectados con los disturbios de El
Ejido). Sin embargo, durante los meses de abril, mayo y ju-
nio, predominan las noticias sobre entrada de inmigrantes a
Espafia y con especial énfasis sobre declaraciones en torno a
la entrada de inmigrantes irregulares.

Los resultados para estos siete paises
muestran una variacion considerable

Durante el segundo pico de atencién, que data del primer se-
mestre de 2001, la mayoria de las demandas se refieren a inte-
gracion de inmigrantes, y cobran especial importancia las de
los derechos laborales de los inmigrantes relacionadas con la
ampliacién del proceso de regularizacién que tuvo lugar en
esos meses, ya que casi todas las noticias reflejan los encierros
de inmigrantes y las demandas ptblicas que llevaron a cabo
para conseguir “papeles”.

Como ya hemos comentado, aun cuando los picos de 2000 y
2001 estdn, en buena medida, relacionados con “sucesos” fuera
delo comun (disturbios y procesos de regularizacién), este no es
el caso del pico de atenciéon que observamos durante el primer
semestre de 2002. La elevada politizacion de la inmigracién de
estos meses (con diferencia la mayor del periodo) refleja sim-
plemente la importancia que cobran los asuntos relacionados
con la inmigracién en un momento de alta presién migratoria.
En este semestre, la mayoria de las noticias se refieren a asuntos
de integracién, y dentro de esta categorfa destacan varios inci-
dentes racistas, ataques a inmigrantes y tensiones religiosas.

La atencién publica hacia la inmigracién, asi como las deman-
das, se reduce sensiblemente en el periodo comprendido entre
el segundo semestre de 2002 y el primero de 2005. A partir de
este momento se inicia un periodo sostenido de politizacién ele-
vada de la inmigracién que perdura hasta finales del afio 2006.
Durante 2005 predominan las noticias sobre entradas de inmi-
grantes, especialmente a partir
del mes de julio. En 2006 esta
tendencia es mucho més clara,
ya que es en este afio cuando se
desarrolla la llamada “crisis de
las pateras”. De las noticias so-
bre entradas de inmigrantes en
2006 casi la mitad corresponden
alallegada de cayucos a las cos-
tas de Canarias incluyendo no
solo noticias sobre inmigrantes irregulares que llegan o mueren
durante la travesfa, sino también reacciones politicas al fenéme-
no. Destaca especialmente en este sentido el mes de septiembre
con la mitad del total de noticias recogidas sobre este tema. No
obstante, parte de la politizacién de la inmigracién durante estos
dos afios estd también conectada con las iniciativas politicas con
relacién a la gestion de los flujos, y especialmente en abril desta-
can las noticias sobre el acceso al mercado de trabajo relaciona-
das con el proceso de regularizacién extraordinario de 2005.

El tono y la polarizacion de las demandas

Ademas del nivel de atencién que despierta la inmigracién y
del nimero de demandas sociales y politicas que genera, otro
aspecto central del concepto de politizacién es el grado de po-
larizacién que suscita. Por tanto, pasamos ahora a centrarnos
en el tono (positivo, neutral o negativo) de las demandas que
se producen en torno a la inmigracién, asi como el grado de
consenso o desacuerdo que se manifiesta ptblicamente.

En el gréfico 10 se proporciona una visién de conjunto sobre el
tono con el que se interviene en la esfera ptiblica con relacién a la
inmigracién en los siete pafses estudiados. Cada una de las de-
mandas recogidas en las noticias relacionadas con inmigracién
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en la muestra fueron codificadas en una escala ordinal de cinco
puntos, entre -1 (posicién mds restrictiva o anti-inmigracién) y
+1 (posicién mads liberal o pro-inmigracién). El grafico muestra la
evolucién del valor medio por semestre para cada pais o regién
y marca el punto intermedio o de tono neutral (el valor cero) a
modo de referencia con una linea horizontal més gruesa.

Como podemos apreciar, en la mayoria de los pafses el tono
de las demandas e intervenciones permanece neutral o po-
sitivo con incursiones esporddicas en la zona de tonos pre-
dominantemente negativos; esta es la pauta que se observa
para el caso espafiol, similar a las de Austria, Valonia y los
Paises Bajos. El tono de las demandas en torno a la inmigra-
cién es crecientemente negativo en el caso del Reino Unido
y negativo con cierta frecuencia, aunque sin tendencia clara,
en el caso de las dos zonas lingiiisticas suizas. Sorprendente-
mente, el tono es predominantemente positivo durante todo
el periodo en Flandes —que cuenta con un partido de extrema
derecha fuerte y consolidado- y en Irlanda —~donde la evolu-
cién demografica ha sido muy similar a la espafiola.

Centrdndonos en el caso espariol, en el gréfico 11 se muestra
la misma variable solo para nuestro pafs, con el fin de poder
apreciar mejor la tendencia y las fluctuaciones. En primer lugar,
se aprecia que el tono medio del conjunto del periodo es mo-
deradamente positivo y, por tanto, predominan las demandas
desde posiciones que reclaman una liberalizacién de las poli-
ticas de la inmigracién, una mejora de las condiciones de los
inmigrantes o que defienden a los inmigrantes como colectivo.
En segundo lugar, se observa una ligera tendencia hacia tonos
menos positivos con respecto al inicio del periodo estudiado. A
partir del afio 2002 el tono es ligeramente negativo en su con-
junto en varias ocasiones: segundo semestre de 2002, primer
semestre de 2006 y segundo semestre de 2008. Curiosamente,
mientras que el pico negativo en 2006 si coincide con un pico de
demandas (véase el gréfico 9), esto no sucede en el caso de 2002
y 2008, cuando la atencién a la inmigracién era mas reducida.

No obstante, conocer mejor el tono de las demandas en torno
a la inmigracién no nos informa sobre el grado de conflicto.
El tono medio durante un determinado periodo puede ser
positivo y estar poco polarizado porque los agentes sociales y
politicos estdn de acuerdo en que la inmigracién es positiva,
o puede ser positivo y que una minoria (mds o menos nume-
rosa) esté realizando demandas con un tono negativo. Por
tanto, es importante analizar de manera separada el grado
de consenso o polarizacién en torno a la inmigracién. Para
ello, calculamos un indice de polarizaciéon que oscila entre 0
(cuando hay acuerdo completo entre los agentes que realizan
demandas) y 1 (cuando el desacuerdo es completo)*. En el
gréfico 12 se comparan los indices de polarizacién para los
siete pafses incluidos en el estudio y se marca el valor inter-
medio (0,5) con una linea de referencia gris. En esta ocasién,
los gréficos indican las medias anuales, porque en un ndmero
importante de demandas no es posible obtener un ndmero
suficiente de posiciones claras para calcular el indice de po-
larizacion.

14. Se trata de un indice que invierte los valores de la escala propuesta por Van der Eijk
(2001).

Grafico 10. El tono de las demandas sobre
inmigracion en siete paises europeos
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Grafico 11. Tendencia en el tono de las demandas
sobre inmigracion en Espaiia
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Grafico 12. La polarizacion en torno a la
inmigracion en siete paises europeos
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Fuente: proyecto SOM, elaboracién propia.
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Grafico 13. Polarizacion y nimero de demandas
en torno a lainmigracion en Espaia
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Fuente: proyecto SOM, elaboracién propia.

Grafico 14. Los marcos de referencia de las
demandas sobre inmigracion en siete paises
europeos
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Grafico 15. Los marcos de referencia de las
demandas sobre inmigracion en Espaina
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Fuente: proyecto SOM, elaboracién propia.

La primera observacién que cabe destacar de los resul-
tados presentados en el gréfico 12 es que en la mayorfa
de los paises predomina cierto consenso en torno a las
posiciones sobre la inmigracién. Este consenso es més
evidente en Irlanda (el tono general de las demandas era
constantemente positivo), en los cantones germdnicos de
Suiza (el tono era con cierta frecuencia moderadamente
negativo) y en los Paises Bajos (el tono general era pre-
dominantemente positivo, pero con incursiones puntua-
les a la zona de tonos negativos). En el caso opuesto, en-
contramos una polarizaciéon de las demandas en torno a
la inmigracién en el Reino Unido, especialmente en 1995
y durante la primera mitad de la década de 2000.

El caso espariol se caracteriza, sin embargo, por mantener
niveles moderados de polarizacion similares a los de Aus-
tria y Bélgica. En buena medida, la polarizacién en el caso
espafiol viene determinada por la atencién que se presta a
la inmigracion en el espacio ptblico: cuando se producen
mds demandas aumenta la polarizacién, cuando disminu-
yen desciende la polarizacién (grafico 13). No obstante, esta
relacién no es perfecta, ya que durante los afios noventa
la polarizacién se mantuvo en niveles reducidos indepen-
dientemente del nimero de demandas que se generaban,
y a partir de 2003 se ha mantenido relativamente estable a
pesar de las fluctuaciones en el ntimero de demandas.

En términos generales, por tanto, podemos afirmar que
la politizacién de la inmigracién en Espafia ha sido rela-
tivamente intensa (aunque no extrema) entre 2000 y 2006,
cuando tanto las demandas ptblicas como la polarizacién
aumentaron. Con el inicio de la crisis econdmica a partir
de 2007-2008 la atenci6n a la inmigracién ha disminuido
considerablemente, pero no asf la polarizacién; por lo que
podemos hablar de una politizacién latente del fenémeno
que no se manifiesta como en los afios inmediatamente
anteriores por la prioridad que se concede a la situacién
econdmica entre los agentes sociales y politicos.

;Como se trata la inmigracion? Los marcos de referen-
cia de las demandas

Nos centramos ahora en el andlisis del modo en el que se
interviene ptblicamente para realizar demandas en torno
a la inmigracién. Para ello, analizamos los marcos de re-
ferencia de las demandas, que sirven para legitimarlas®.
Como se ha explicado en el capitulo 1, el estudio distingue
tres tipos de marcos de referencia —instrumental, identita-
rio y moral- que se pueden utilizar en cualquiera de las
demandas realizadas por los agentes sociales y politicos.
De este modo, para cada demanda identificada en la pren-
sa, se examind qué marcos servian para justificar la de-
manda y se recogieron hasta dos marcos por demanda.
En el grafico 14 se muestra la distribucién de estos tres
marcos de referencia principales para los siete paises del
estudio a lo largo del periodo 1995-2009.

15. Puede encontrarse un andlisis similar pero con relacion a datos diferentes, fun-
damentalmente discursos parlamentarios, en Zapata-Barrero et al. (2008).
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Como se puede observar, hay una variacion considerable en-
tre los diferentes paises estudiados con relacién al marco de
referencia que predomina, asi como con relacién a las fluc-
tuaciones de unos y otros marcos a lo largo del tiempo. Un
primer aspecto que difiere entre paises es la proporcién de
demandas que incluyen algtin marco de referencia. En los
cantones germdnicos de Suiza y en los Paises Bajos, solo en
torno a la mitad de las demandas viene justificado por algtn
marco de referencia, mientras que el resto son demandas o
intervenciones que no vienen acompafiadas de ningtin argu-
mento de legitimacién. En el resto de paises, la mayorfa de
las posiciones de los agentes sociales y politicos son justifica-
das mediante alguno de estos marcos de referencia.

En Austria, Espafia y los Paises Bajos predomina durante todo
el periodo el marco de referencia instrumental, que incluye
justificaciones para las demandas relacionadas con el interés
general 0 econémico, la eficiencia o eficacia del Estado o de los
servicios, la seguridad, etc. En Bélgica, Suiza y, en menor me-
dida, Irlanda y el Reino Unido, el marco de referencia instru-
mental se turna con el de referencia moral como mecanismos
de legitimacion principal de las demandas. Este segundo mar-
co de referencia incluye los principios morales y de derechos
fundamentales mds comunes:
derechos humanos bésicos (li-
bertades individuales, liberta-
des religiosas, igualdad de trato,
derechos de las mujeres, etc.) y
principios universales (toleran-
cia, solidaridad, respeto, etc.).
En este sentido, es interesante
observar la similitud de la fre-
cuencia relativa del uso de este
marco de referencia en las zonas francéfonas de Bélgica y Sui-
za. Por ultimo, el marco identitario —que hace referencia a la
identidad nacional, la cultura y tradiciones, el respeto a las nor-
mas establecidas por la sociedad autdctona y la identidad eu-
ropea— tiene escasa incidencia en Austria, Espafia y, en menor
medida, Suiza. Por el contrario, es usado con cierta frecuencia
en Bélgica, Irlanda y el Reino Unido, y es tan frecuente como
el marco de referencia moral-universalista en los Pafses Bajos
(aunque en niveles muy reducidos).

En Espafia, como se puede apreciar mejor en el grafico 15,
salvo en el primer semestre de 1996, predominan las de-
mandas legitimadas desde un punto de vista de argumentos
instrumentales. No obstante, el marco de referencia moral-
universalista ha cobrado especial importancia en algunos pe-
riodos concretos, de los que haremos referencia.

Entre 1996 y 1997 las intervenciones y demandas que se en-
marcan desde argumentos de legitimacion moral-universa-
lista hacen referencia a los derechos humanos de los inmi-
grantes, la importancia de la tolerancia hacia la diferencia y
la solidaridad. Algunas estdn relacionadas con las necesida-
des de proteccién de los solicitantes de asilo en Esparia.

Tanto en el primer semestre de 1999 como en el de 2004, las
demandas relacionadas con la inmigracion vuelven a adqui-
rir marcos de legitimacién moral-universalista con relacién a
los debates sobre la entrada no autorizada de inmigrantes a
nuestro pafs, la necesidad de regularizar a un niimero impor-

Los argumentos de legitimacion iden-
titaria son un recurso mas habitual de
las organizaciones de inmigrantes, las
organizaciones de extrema derecha y
los diferentes grupos religiosos

tante de inmigrantes “clandestinos” y su acceso a la sanidad
publica. En estos casos, los principios mas aducidos son los de
lasolidaridad, el respeto a los derechos humanos y la importan-
cia delaigualdad de trato. Con mucha frecuencia, estos marcos
son activados por asociaciones proinmigrantes, en defensa de
los derechos humanos, o por los sindicatos.

El'uso de los marcos de referencia varia, como es l6gico, de ma-
nera importante en funcién del agente que realiza la demanda o
intervencién. Asi, en Espafia los agentes gubernamentales y los
representantes de los partidos politicos realizan intervenciones
que se justifican fundamentalmente a partir de argumentos re-
lativos a aspectos instrumentales. El 70% de las intervenciones
de estos actores hacen referencia a un marco instrumental, por
oposicién al 51% de las del resto de agentes sociales. Este re-
curso del marco de referencia instrumental es, ademads, el més
elevado entre los actores politico-gubernamentales de todos los
pafses estudiados y solo comparable con las cifras de uso de
este marco en Valonia e Irlanda (65%). Como cabe esperar, las
organizaciones de la sociedad civil -y especialmente las orga-
nizaciones religiosas y humanitarias— rara vez hacen recurso a
estos argumentos de legitimacion.

Por su parte, los argumentos
de legitimaciéon identitaria
son un recurso mds habitual
de las organizaciones de inmi-
grantes, las organizaciones de
extrema derecha y los grupos
racistas y los diferentes gru-
pos religiosos (tanto mayo-
ritarios como minoritarios).
Finalmente, los argumentos
morales-universalistas son un recurso frecuente de los organis-
mos judiciales, las organizaciones a favor de los inmigrantes,
antirracistas y las organizaciones religiosas.

La politizacién de la inmigracién entre la ciudadania

Hasta ahora, la presentacién sobre los datos de politizacién de
la inmigracién en Espafia se ha centrado en las intervenciones y
demandas en el espacio ptiblico, ya que la recogida de este tipo
de datos ha sido una de las tareas centrales del estudio europeo
que aqui se presenta. Sin embargo, los datos sobre la opinién
de los espatfioles con relacién a la inmigracién son relativamen-
te abundantes, sobre todo teniendo en cuenta lo reciente que
es el fenémeno de la inmigracién en el pais. Esto nos permite
aportar también una radiograffa mas general de las dindmicas
de la politizacién de la inmigracién, al tener en cuenta cémo
se traslada esta cuestion a la opinién de la ciudadania. Una de
las principales fuentes de datos es el Centro de Investigacio-
nes Socioldgicas (CIS), que ha recopilado sisteméticamente la
evaluacién de los tres problemas més importantes en Espafia
desde 1985. Aunque la formulacién de la pregunta ha experi-
mentado ligeros cambios a lo largo de las tdltimas décadas, en
la mayoria de los indicadores de esta serie temporal las per-
sonas entrevistadas son invitadas a citar de forma espontdnea
los tres problemas que consideren mds acuciantes, sin que se
les proporcione una lista previa de posibles respuestas. Por lo
tanto, las respuestas reflejan las evaluaciones espontdneas de
los asuntos que los ciudadanos consideran importantes. El CIS
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después recodifica estas preguntas abiertas en un nimero li-
mitado de categorias que reflejan las dreas teméticas para las
que hay un considerable nimero de respuestas. Con esta for-
mulacién, las preocupaciones sobre la inmigracién como ca-
tegoria independiente no aparecen hasta septiembre del afio
2000, ya que previamente estaban incluidas en las categorfas
de “problemas sociales” u “otras respuestas” (véase Méndez
Lago, 2007).

Otra fuente de informacién procede de las series monograficas
sobre inmigracién que llevé a cabo el centro privado de encues-
tas ASEP entre 1991 y 2007'¢ (véase Diez Nicolds, 2005) y de
las encuestas monogréficas que el CIS ha realizado desde los
primeros afios de la década de 2000”. Entre los muchos indi-
cadores disponibles en su base de datos, hay dos que reflejan
especialmente bien la opinién de los espafioles sobre el niimero
de inmigrantes que viven en el pafs y sus preferencias en rela-
cién con las admisiones de inmigrantes.

En los gréficos 16 y 17 se muestra cémo ambas fuentes de
datos sobre opinién ptblica ofrecen una imagen similar
sobre la politizacién de la inmigracién a la que hemos
descrito haciendo uso de los datos sobre la esfera ptblica
recogidos en prensa. La preocupacién sobre el tema crece

econémicas y sociales” que pueden incluir nuevos temas en
la agenda que relegan la “urgencia” de los anteriores sin que
realmente la “relevancia” de aquellos haya disminuido para
los ciudadanos. Asf, la mayor parte del descenso en la preocu-
pacion sobre la inmigracién esté relacionada con la crisis eco-
némicay el aumento del desempleo, que ocupan el primer y el
segundo lugar desde que la crisis estallé en 2007-2008.

En contraste con la tendencia de la pregunta sobre los pro-
blemas mds importantes del pafs, después de 2007 las prefe-
rencias en materia de inmigracién no volvieron a los niveles
de finales de los afios 1990 o principios de 2000, sino que se
mantuvieron mds negativas de lo que solian ser en el perio-
do en que la inmigracién aparecié en Espafia (gréfico 17). En
parte, la estabilidad de la visién negativa refleja la estructura
de opinién estable sobre las consecuencias (negativas) de la
inmigracién para la cultura (linea verde) y la economia (li-
nea negra) espariolas, que no se han reducido con la crisis
econdmica. En general, por lo tanto, todos los datos de las
encuestas indican que la preocupacién en la opinién publica
espafiola sobre la inmigracién ha venido incrementdndose
y que hay una considerable proporcién de esta a favor de
politicas mds restrictivas sobre la admisién de inmigrantes
en Espafia.

Grafico 16. La inmigracion como uno de los tres problemas mas importantes en Espaiia entre 2000y 2011
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gradualmente, desde niveles relativamente bajos (alrede-
dor del 6%) hasta alcanzar un pico a mitad de la década
de 2000. En el caso de la pregunta sobre los principales
problemas del pafs proporcionada por el CIS, el maximo
de preocupacién se establece en 2006 y desciende a partir
de 2007*. Este descenso, al igual que el observado en sec-
ciones anteriores, se puede explicar mediante las teorias
en ciencia politica que reflexionan sobre las limitaciones
de capacidad de gestién de mdltiples temas en la agenda
publica (Baumgartner y Jones, 2009). Por esta razén, este
indicador es muy sensible a las circunstancias politicas,

16. Una descripcion de las encuestas y los datos puede obtenerse de la pagina
web de ASEP: http://www.jdsurvey.net/jds/jdsurveyAnalisis.jsp?ldioma=E&ES_
COL=134&NOID=134

17. Se puede acceder a las series sobre inmigracién en http://www.cis.es/cis/opencm/
ES/1_encuestas/estudios/listaTematico.jsp?tema=82&todos=no

18. Véase un analisis de las dindmicas de la opinién sobre inmigracién en Espafia tam-
bién en Zapata-Barrero (2009).

Espana?” (pregunta abierta)
Fuente: barémetros mensuales del CIS. http://www.cis.es/cis/export/sites/default/-Archivos/Indicadores/documentos_html/TresProblemas.html

En general, por tanto, la consideracién conjunta de las respues-
tas de los ciudadanos en las encuestas sobre la importancia de
la inmigracién como “problema” y de sus opiniones y prefe-
rencias con relacién a la inmigracién hacia nuestro pais nos
conducen a un diagnéstico muy parecido al que realizamos
con relacién a los datos sobre demandas en el espacio ptblico.
Entre 2000 y finales de 2006 asistimos a un periodo de intensi-
ficacion de la politizacién de la inmigracion que supone tanto
un aumento considerable de la atencién que recibe esta cues-
tién como del aumento de las posiciones negativas. A partir de
2007, con el comienzo de la crisis, la inmigracién pasa a ocupar
un segundo plano pero las opiniones negativas se mantienen
mds o menos estables, iniciando asf un segundo periodo de po-
litizacién latente de la cuestion.

19. Como sugiere Wlezien (2005), este indicador parece capturar la preeminencia mas
que la importancia, sin embargo, parece que el comportamiento de esta pregunta
es similar al del indicador sobre el asunto mas importante que afecta al pais (Jen-
nings y Wlezien, 2011). Véase también Johns (2010).
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Grafico 17. La opinion publica sobre inmigracion
en Espana, 1991-2010
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Formulacién de las preguntas:

1) Para la serie “Hay demasiadas personas de otras nacionalidades’, hasta 2007 los datos
proceden de las encuestas ASEP: “En términos generales, ;Qué diria usted respecto al nu-
mero de personas de otra nacionalidad, raza, religion, o cultura que viven en nuestro pais?
{Cree usted que son demasiadas, muchas, pero no demasiadas, o no son muchas?” (% de
demasiadas en el gréfico). Entre 2008 y 2010 los datos proceden de encuestas del CIS: “En
su opinién, jel nimero de inmigrantes que hay actualmente en Espana es insuficiente (se
necesitan mas), aceptable, elevado, o excesivo?” (% de excesivo en el grafico).

2) Para la serie sobre limitacion de la entrada de inmigrantes: “Esta Ud. muy a favor, a favor,
en contra o muy en contra de limitar la entrada en Espana de los inmigrantes de paises
menos desarrollados?” (ASEP)

3) Para la serie sobre los efectos en la cultura espafola: “;Piensa Ud. que es muy bueno,
bueno, malo o muy malo para nuestra cultura que gente de otras culturas venga a nuestro
pais a vivir?” (ASEP)

4) Para la serie sobre los efectos en la economia espaniola, ISSP 1995: “Hay diferentes opi-
niones sobre los inmigrantes de otros paises viviendo en (pais del entrevistado) (por ‘inmi-
grantes’ nos referimos a gente que viene a vivir en (pais del entrevistado). ;En qué medida
esta Ud. de acuerdo o en desacuerdo con cada una de las siguientes afirmaciones? ‘Los in-
migrantes son en general buenos para la economia de (pais del entrevistado)” Categorias
de respuesta=muy de acuerdo, de acuerdo, ni de acuerdo ni en desacuerdo, en desacuerdo,
muy en desacuerdo (en el gréfico % de muy en desacuerdo). ESS:“Hay diferentes opiniones
sobre la los inmigrantes de otros paises que vienen a vivir a [PAIS]. (Por ‘inmigrantes’ nos
referimos a gente que viene a instalarse en [PAIS]). ;En qué medida est4 Ud. de acuerdo o en
desacuerdo con cada una de las siguientes afirmaciones? ‘Los inmigrantes son en general
buenos para la economia de [PAIS]”. Respuesta en una escala de 0 (malos para la economia)
a 10 (buenos para la economia) (en el grafico, % de las puntuaciones 0-2).

Fuente: ASEP Actitudes hacia la inmigracién, coleccién (1991-2007), encuestas del CIS
(2008-2010), ISSP 1995, ESS ediciones 1 a 5.

La politizacién de la inmigracién entre las elites politicas

En esta tltima seccién del capitulo descriptivo sobre la politi-
zacién de la inmigracién en Espafia, evaluaremos la atencién
prestada a la inmigracién y las posiciones de las elites politicas
en este tema a través de tres fuentes de datos: los programas
electorales, las preguntas orales formuladas en el Parlamento
y las demandas e intervenciones politicas que se reflejan en los
periddicos. La ventaja de usar una multiplicidad de fuentes es
que nos permite evaluar las posiciones de los partidos y las eli-
tes politicas que llegan a los ciudadanos a través de distintos
mecanismos.

Comenzando con los programas electorales de los partidos po-
liticos, estos se caracterizan por ser posicionamientos publicos
que los ciudadanos pueden leer y conocer de primera mano.
Sin embargo, estos raramente los leen y el ptblico solo los co-
noce por las noticias que dan los periédicos sobre ellos o por
los mensajes en camparia electoral, que pueden ser consisten-
tes con los programas electorales o no serlo tanto. En segundo
lugar, las preguntas orales presentadas en el Parlamento por
los diputados constituyen una fuente de informacién sobre
posicionamientos politicos que pueden describirse como se-
mipublicos, ya que los ciudadanos no tienen acceso directo a
los asuntos diarios del Congreso de los Diputados si no es por
las noticias de los medios que muchas veces no las cubren de

manera completa, y desde luego no detallada®. Ambas fuentes
de informacién sobre las posiciones politicas en torno a la inmi-
gracion, los programas electorales y las preguntas orales son,
por lo tanto, formas de comunicacién de las posiciones politicas
solo moderadamente visibles para los ciudadanos, pero tienen
la ventaja para los analistas de que las posiciones que reflejan
no estdn mediatizadas por la atencién de los medios de comu-
nicacién y, por lo tanto, estdn mds cercanas a las “verdaderas”
posiciones que los partidos quieren o acuerdan expresar.

El andlisis de las demandas politicas que aparecen en los perié-
dicos cuenta, por su parte, con la ventaja de que refleja las po-
siciones politicas que tienen mds posibilidades de ser visibles a
los ciudadanos a través de los medios de comunicacién, pero,
por su misma naturaleza, estdn mediatizadas y filtradas por es-
tos en funcién de la consideracién que les merezca el valor de
la noticia (cf. Koopmans et al., 2005). Por lo tanto, al abordar el
andlisis de la politizacién de la inmigracién entre los partidos
y elites politicas mediante el empleo de varias fuentes de in-
formacién, podemos obtener una imagen mas completa de las
dindmicas politicas sobre este asunto.

Empezando con los programas politicos, en el contexto del
proyecto SOM se han codificado manualmente todos los pro-
gramas de los partidos relevantes en el Parlamento —siguiendo
la definicién de partidos relevantes de Sartori (1976)— para las
seis elecciones generales desarrolladas entre 1993 y 2011. Los
partidos seleccionados incluyen los tres principales partidos
de dmbito nacional —Partido Socialista Obrero Espariol (PSOE),
Partido Popular (PP) e Izquierda Unida (IU)— y cuatro par-
tidos nacionalistas o regionalistas —Partido Nacionalista Vas-
co (PNV), Coalicién Canaria (CC), Convergencia i Unié6 (CiU)
y el Bloque Nacionalista Galego (BNG)-. Estos siete partidos
conjuntamente considerados concentran alrededor del 90% de
los votos y el 95% de los escafios en la Cdmara durante este
periodo y, por lo tanto, cubren adecuadamente el espectro de
representacion politica de los ciudadanos en el Parlamento.

La codificacién manual de los programas electorales se ha lle-
vado a cabo usando un libro de cédigos convencional aplicado
a las frases naturales®. Este libro inclufa una serie de variables
para capturar la posicién sobre la inmigracién que reflejaba
cada frase. La mds relevante para este documento es la pregun-
ta sobre la posicién general que refleja la frase con relacién a la
inmigracién, empleando una escala que, al igual que para el
andlisis de las demandas presentado en péginas anteriores, os-
cila entre -1 (muy restrictiva hacia los inmigrantes / conserva-
dora / pronacionales / monocultural) y +1 (muy abierta hacia
los inmigrantes / progresista / cosmopolita / multicultural).

20. Al no existir en Espafa un canal de television o radio dedicado exclusivamente a la
informacion sobre la actividad parlamentaria (al estilo del canal britanico BBC Par-
liament), los programas especializados en la informacién parlamentaria en la televi-
sién publica quedan confinados a una hora semanal durante los fines de semana. La
informacion detallada sobre la actividad parlamentaria ordinaria en los periédicos
es poco habitual y, en cualquier caso, la lectura de periddicos en Espaia es baja en
términos comparados.

21. Para hacer la carga de trabajo manejable se realizé previamente una busqueda por
palabras clave usando un diccionario para ayudar a los codificadores a identificar las
partes del programa electoral que hablaban de inmigracion y codificar solo estas.
Basdndonos en expertos en el tema de la inmigraciéon dentro del proyecto SOM,
se uso6 una lista inicial de palabras clave para crear un diccionario en inglés que
después se tradujo al castellano, catalén y gallego.
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Ademas de codificar las posiciones sobre la inmigracion, se cal-
cul6 el ntimero de palabras incluido en los programas electora-
les cortos y su proporcién con relacién a todo el programa elec-
toral para crear un indicador de la atencién otorgada al tema
en los programas electorales. En el gréfico 18 se muestran las
dindmicas de atencion a la inmigracién en los programas elec-
torales, y en el gréfico 19, las posiciones de los partidos durante
este periodo.

Durante la mayoria del periodo, IU ha sido el partido que ha
prestado més atencién a la inmigracién en su programa electo-
ral de manera sostenida en el tiempo. Se puede apreciar, ade-
m4ds, un ascenso relativo de la atencién al tema en 2004, antes
del pico mostrado por la preocupacién de la poblacién hacia la
cuestién migratoria en 2006 (véase el gréfico 16). Sin embargo,
en las elecciones de 2008 otros cuatro partidos (CC, CiU, PP
y PSOE) incrementaron la atencién prestada a la inmigracién
en sus programas, sobrepasando a IU en ese afio concreto. En
general, la pauta de atencién de estos cuatro partidos es com-
pletamente congruente con las dindmicas de preocupacién
mostradas por los ciudadanos, mientras que las tendencias de
atencion de BNG, IU y PNV no reflejan las de la opinién ptbli-
ca ciudadana.

Uno por uno, los resultados del gréfico 19 sugieren que la ma-
yoria de los partidos (incluso IU), con la excepcién del BNG?,
han adoptado progresivamente posiciones mds negativas hacia
la inmigracién entre los afios 2000 y 2008. Este resultado es muy
interesante porque sugiere que la mayoria de los partidos res-
ponden a las mismas dindmicas sobre inmigracién moviéndose
en la misma direccién mds o menos a la misma vez. También
es interesante ver que los cuatro partidos que prestaron mds
atencioén a la inmigracién en 2008 (CC, CiU, PP y PSOE) con-
vergen hacia posiciones ligeramente negativas y restrictivas en
esas elecciones.

Pasando ahora al andlisis de las preguntas orales, la aproxima-
cién seguida ha sido similar a la usada para los programas elec-
torales. Se han recogido todas las preguntas orales presentadas
en el Parlamento durante el periodo 1989-2011 que habian sido
identificadas por parte del equipo del proyecto SPAP (Spanish
Policy Agenda Project)® como relativas a inmigracién®. Este
subconjunto de 210 preguntas orales ha sido recodificado usan-
do el esquema de codificacién del proyecto SOM para incluir
informacién mds detallada sobre la direccién de la posicién
hacia la inmigracién (de -1 a +1 igual que para los programas
electorales y las demandas) y otras variables usadas en el pro-
yecto SOM. Se utiliza el ndmero de preguntas orales también
como una aproximacion a la atencién prestada y la media de la
posicion para medir la direccién de las posiciones que se dedu-
cen de las preguntas.

22. EIBNG no es una excepcidn ya que este aparente cambio hacia posiciones mas fa-
vorables en 2004 se debe solo a que no presta atencién a la inmigracion hasta el
ano 2000. En ese sentido el BNG va méas rezagado que a contracorriente.

23. Agradecemos la colaboracién del equipo de este proyecto de la Universidad de Bar-
celona y, especialmente, de Laura Chaqués, Anna Palau y Ferran Davesa. Se puede
obtener mas informacién sobre este proyecto en http://www.ub.edu/spanishpolic-
yagendas/

24. Cédigos 230, 529 y una variable dicotémica para identificar cualquier pregunta re-
lacionada con la inmigracion.

Grafico 18. Evolucion de laimportancia dela
inmigracion en los programas electorales
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Fuente: proyecto SOM, codificacion de programas electorales, elaboracion propia.

Grafico 19. Evolucion de las posiciones de los
partidos politicos en inmigracion
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Fuente: proyecto SOM, codificacién de programas electorales, elaboracién propia.

Grafico 20. Importancia y posicion de las
preguntas orales en el Parlamento, 1989-2011
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Fuente: colaboracion proyectos SOM/SPAP, codificacion de programas electorales, elabo-
racién propia.

En el gréfico 20 se describe el resultado de la atencién prestada
(linea roja) y de las posiciones (linea verde) sobre inmigracién
que se desprenden de las preguntas parlamentarias. Como se
puede ver, hay ciclos de atencién hacia el tema de la inmigra-
cién en el Parlamento, a menudo durante primavera y el final
del verano, lo que refleja la estacionalidad de las llegadas de
inmigrantes irregulares a las costas espafiolas. Sin embargo, el
pico de atencién a la inmigracién por parte de los diputados
comienza en noviembre de 2004 y contintia hasta septiembre
de 2006. Este tltimo momento coincide con un cambio en la
direccién de las intervenciones parlamentarias, que se vuelven
también mds restrictivas. Asi, mientras que durante casi todo el
periodo hasta 2004 la mayoria de las preguntas indicaban posi-
ciones neutras o positivas, en 2004 y 2006 los picos de atencién
coinciden con posiciones mds restrictivas.
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Como se muestra en el gréfico 21, esto estd en parte relacio-
nado con los partidos que presentan las preguntas orales en
el Parlamento. Mientras que durante la década de 1990 las
intervenciones parlamentarias estuvieron dominadas por el
PSOE e IU, en los afios 2000 —y especialmente desde 2005 —
son el PPy CC quienes intervienen mds sobre inmigracién en
el Parlamento. En cierta medida esto refleja las dindmicas de
gobierno y oposicién, ya que el PSOE estuvo en el gobierno
hasta 1996, el PP entre 1996 y 2004, y el PSOE de nuevo entre
2004 y 2011. Sin embargo, el PSOE empez6 a volverse menos
activo en la presentaciéon de preguntas orales sobre inmigra-
cién en el Parlamento ya en el afio 2002, cuando atin estaba
en la oposicién; y el PP incrementé su actividad parlamen-
taria con respecto al tema en el mismo afio, cuando todavia
estaba en el gobierno.

Esto supone que durante los afios de mayor intensidad en
la atencién politica, medidtica y ciudadana a la inmigracién
(2004-2006) el PP dominaba la arena parlamentaria sobre esta
cuestién, acompafiado en estos afios por la creciente atencién al
tema de CC. Como vemos también en el gréfico 20, es en este
periodo y hasta el final de la legislatura 2004-2008 cuando en-
contramos un tono més negativo en las intervenciones politicas
sobre inmigracién en el Congreso.

La dltima fuente de datos que usamos es el andlisis de las
demandas politicas especificas realizadas por los actores par-
tidistas y gubernamentales reflejadas en los periédicos. Pues-
to que el esquema de codificacién incluye una variable que
identifica el tipo de actor que hace la demanda, es posible
analizar de forma separada aquellas demandas que han sido
formuladas por actores gubernamentales y partidos politi-
cos. Los gréficos 22 y 23 se centran en estos.

Como se ve en el gréfico 22, la dindmica de la atencién hacia
la inmigracién en general se parece a la que reflejaban las pre-
guntas orales. La inmigracién empieza a atraer la atencién de
partidos y representantes gubernamentales a principios de
2000, con picos en 2000-2002 y 2005-2006. Ademds, este incre-
mento en la atencién también coincide con un cambio hacia
posiciones mds restrictivas (grafico 23). Sin embargo, como
en el caso de las intervenciones parlamentarias, muchas de
las demandas todavia son positivas o neutras; las negativas
dominan desde 2006.

Si comparamos la tendencia en el tono de las preguntas ora-
les (grafico 20) y de las demandas politicas reflejadas en los
periddicos (grafico 23), es posible ver que, aunque la tenden-
cia es la misma, hacia posiciones ligeramente m4s restricti-
vas, esta es mucho mds clara y pronunciada para las pegun-
tas orales que para las demandas politicas. Los discursos en
el Parlamento son mds positivos hasta 2004 y sujetos a fluc-
tuaciones mds pronunciadas después. Por otra parte, las de-
mandas reflejadas en los medios tienden a ser mds negativas
durante todo el periodo pero también més estables, mostran-
do solo dos picos en 1996-1997 y 2008. Ademads, el momento
de endurecimiento de las posiciones a mitad de la década de
2000 no coincide si miramos el Parlamento y las demandas
reflejadas en los medios; parece que las intervenciones par-
lamentarias presentan el tono para intervenciones ptblicas
de los actores gubernamentales y los partidos con uno o dos
afios de antelacion.

Grafico 21. Grupos parlamentarios que presentan
preguntas orales sobre inmigracion, 1989-2011
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Fuente: colaboracién proyectos SOM/SPAP, codificacion de programas electorales, elabo-
racion propia.

Grafico 22, Evolucion de las demandas politicas de
actores partidistas y gubernamentales recogidas
en los medios, 1995-2009

-
o

Gobierno|PP
Gobierno PSOE

P
o

N
o

ne demandas de partidos / gobiernos

20041
>
r

o 1
LT B . N . S . S . B . B . B . - = = e
w w wn w [ [ (] v w w v w w [
n VYV N ©®© 0 © = AN m wn 3 N ® g
a o0 o0 60 60 0 © o o o e O
o 0 0O 0O 0O © © O o e © © © ©
- - - = = N N N N N N AN N
semestre

Fuente: proyecto SOM, codificacion de programas electorales, elaboracién propia.

Grafico 23. Evolucion de la posicion de las demandas
politicas de actores partidistas y gubernamentales
recogidas en los medios, 1995-2009
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Fuente: proyecto SOM, codificacién de programas electorales, elaboracién propia.
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Capitulo 4. Las hipoétesis tedricas a examen

En este capitulo se consideran de manera pormenorizada los
multiples factores explicativos que, a priori, parecen tener una
relacion con la politizacién. Para ello se examinan en primer
lugar los cambios sociodemogréficos que ha experimentado
el pafs, después el andlisis de las demandas politicas de deter-
minados actores y el andlisis de los cambios legislativos y, por
dltimo, la estructura de oportunidades politicas. Para concluir
también se reflexiona sobre el papel que ejercen los medios de
comunicacién como mediadores del proceso de politizacion.
En cualquier caso, las pautas y las dindmicas de la politizacién
de la inmigraciéon que encontramos en Espafia no confirman de
manera clara ninguna de estas hipétesis, pero, como se verd en
las préximas pdginas, todas contribuyen, en cierta medida, a
comprender mejor algunos de los cambios en la politizacién de
la inmigracién en nuestro pafs.

Cambios sociodemograficos: niimero de inmigrantes y ca-
racteristicas de los inmigrantes

Parece plausible pensar que el incremento en el ntimero
de inmigrantes y los cambios en su composicién conlleven
un incremento de la visibilidad del fenémeno migratorio y,
por lo tanto, contribuyan a la politizacién del mismo, sobre
todo dado que afecta a la percepcién de la ciudadania y
modifica su entorno social. Al mismo tiempo otras carac-
teristicas relacionadas con cambios econémicos, como el
aumento del desempleo, pueden hacer que la sociedad sea
mads sensible a la inmigracién y, por lo tanto, la posibilidad
de politizacién aumente. En estos tres factores y en su in-
fluencia en la politizacién de la inmigraciéon, considerada
esta como la atencién que se presta al fenémeno en los me-
dios de comunicacién y medida también como el nivel de
polarizacién de las demandas politicas que estos medios
recogen, nos centramos a continuacion.

En primer lugar, el incremento en el ndmero de inmigrantes
que Espafa ha experimentado en los tltimos 20 afios parece,
de manera mds intuitiva, la principal causa potencial de politi-
zacion (Hipétesis 1). Sin embargo, si comparamos la evolucién
del nimero absoluto de inmigrantes (considerando, como se
ha explicado, a los residentes en Espafia nacidos en el extranje-
ro) y de laimportancia de la inmigracion, no se percibe a simple
vista una relacién directa entre ambas variables, tal y como se
refleja en el gréfico 24. La inmigracién ha aumentado de mane-
ra constante desde el afio 2000 y, por otra parte, la importancia
del fenémeno migratorio ha sufrido altos y bajos durante estos
afios. En cualquier caso, se pueden diferenciar varias épocas
o fases durante el periodo estudiado. Al principio de este pe-
riodo, entre los afios 1995 y 2000, tanto la importancia de la
inmigracién como el niimero absoluto de inmigrantes parecen
mantenerse estables a un nivel reducido; posteriormente, entre
2000 y 2003, el niimero de inmigrantes aumenta, al igual que lo
hace la importancia del tema en los medios de comunicacién;
sin embargo, la inmigracién sigue aumentando considerable-
mente entre 2003 y 2006 y, contrariamente a lo esperado, hay
un descenso en la atencién prestada al fenémeno migratorio,
que vuelve a experimentar otro pico en el afio 2006. Después
de esto la falta de relacién entre las dos variables es mucho més
evidente porque, a pesar de que el ntiimero de inmigrantes

sigue aumentando de manera estable, la importancia del tema
desciende abruptamente desde 2007.

La polarizacién, la otra vertiente de la politizacién, mantiene
una tendencia bastante estable durante los afios estudiados y
las pequenas variaciones que sufre (véase el grafico 25) no pare-
cen corresponderse con el aumento de la presién migratoria.

En segundo lugar, como ya se avanzé en el capitulo 1, consi-
deramos que no solo el aumento del niimero de inmigrantes
es susceptible de incrementar la politizacién de la inmigra-
cién: los cambios en la composicién de la inmigracién pue-
den hacer que los inmigrantes sean mds visibles y por lo
tanto pueden, potencialmente, incrementar tanto la atencion
prestada al asunto de la inmigracién por parte de los actores
politicos como la polarizacién (Hipétesis 3). Sin embargo, de
la evolucién de la composicién de la poblacién inmigrante en
Espafia entre los afios 1998 y 2009, reflejada en el gréfico 26,
se percibe la misma falta de relacién entre los cambios en la
composicién de los flujos migratorios y la politizacién, ya sea
considerada como atencién o como polarizacion.

Grafico 24. Importancia de la inmigracion y
numero absoluto de inmigrantes
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Grafico 25. Polarizacion de la inmigracion y
numero absoluto de inmigrantes
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Fuente: elaboracion propia con datos del INE y del proyecto SOM.
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Como se ha comentado en el capitulo 2, la inmigracién en Espa-
fia se caracteriza por la recepcién de sucesivas olas migratorias
de distintos pafses. En concreto, pueden sefialarse tres grupos
de inmigrantes cuya presencia en Espafia tiene, por diversos
motivos, potencial para politizar el fenémeno migratorio. En
primer lugar, la poblacion de origen musulméan®, principal-
mente compuesta por marroquies (aunque también, en menor
medida, argelinos, senegaleses y pakistanies), es el grupo de
inmigrantes que, desde un punto de vista teérico, tiene mds
potencial de politizacién de la inmigracién debido a la diver-
sidad religiosa que introduce (Cea y Valles, 2009). En el caso
espafiol, ademds, este potencial se puede apreciar claramente si
recordamos que el pico de atencién de 2000 estd, en gran medi-
da, provocado por los disturbios que tuvieron lugar en El Ejido
en febrero de ese afio y que se desataron después de que un
ciudadano marroqui matara a dos agricultores espafioles®. Sin
embargo, el porcentaje de poblacién inmigrante de origen mu-
sulméan ha permanecido estable en el tiempo o ha disminuido
con relacién a otros grupos como los inmigrantes procedentes
de Latinoamérica —a pesar de que, en términos absolutos, el nt-
mero de inmigrantes originarios de Marruecos se ha multipli-
cado por cinco en estos afios.

El colectivo latinoamericano también se ha hecho muy visible
en los dltimos afios (en el proyecto SOM se agrupan dentro
de la categorfa de inmigrantes procedentes de antiguas colo-
nias); la visibilidad de este grupo no se debe solo al aumento
de la poblacién procedente de Latinoamérica, sino también
al hecho de que, aunque mayoritariamente hablan castellano
y son de religion cristiana, en muchos casos son étnicamente
diferenciables por el color de piel (mestizos, indigenas, mula-
tos 0 negros). Como se ha analizado en el capitulo 1, tanto la
diferenciaciéon cultural-religiosa como las diferencias étnico-
raciales contribuyen a generar un mayor rechazo entre las
poblaciones autéctonas. Los principales paises de origen de
la inmigracién latinoamericana desde finales de la década de
1990 han sido Ecuador, Bolivia, Pert y Colombia y, a pesar
de que el niimero de inmigrantes procedentes de estos paises
se ha incrementado considerablemente durante los tltimos
afios asf como su peso relativo en el conjunto de la inmigra-
cidén, no parece existir una relacién directa entre este aumen-
to y la politizacién del fenémeno migratorio en términos de
atencién prestada al mismo o de polarizacién.

Por dltimo, es también destacable la llegada de inmigrantes
de los paifses de reciente incorporacién a la Unién Europea,
principalmente de Bulgaria, Rumania y Polonia, cuyo nime-
ro se ha incrementado de manera muy pronunciada desde el
afio 2000. Hasta ese momento su presencia era muy escasa,
pero en 2009 representaban ya el 16% del total de la pobla-
cién extranjera en Espafia. Sin embargo, este espectacular
aumento tampoco parece estar relacionado con cambios en

25. En el proyecto se han considerado como una categoria propia los inmigrantes
procedentes de paises mayoritariamente musulmanes: Afganistan, Arabia Saudi,
Argelia, Azerbaidzhan, Bahrein, Bangladesh, Brunei, Burkina Faso, Chad, Comores,
Costa de Marfil, Djibouti, Emiratos Arabes Unidos, Egipto, Eritrea, Gambia, Guinea,
Indonesia, Irak, Iran, Jordania, Kazajstan, Kirguizistan, Kuwait, Libano, Libia, Malasia,
Maldivas, Mali, Marruecos, Mauritania, Niger, Nigeria, Oman, Pakistan, Palestina, Qa-
tar, Senegal, Sierra Leona, Siria, Somalia, Sudan, Tadzhikistan, Tinez, Turkmenistan,
Turquia, Uzbekistan, y Yemen

26. http://elpais.com/elpais/2002/07/10/actualidad/1026289019_850215.html

Grafico 26. Composicion de la inmigracién en
Espaina
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Grafico 27. Desempleo y polarizacion de la
inmigracion en Espaia
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Fuente: elaboracion propia con datos de la EPA* y del proyecto SOM.
* Se ha tomado como referencia el dltimo trimestre de cada afo para este grafico.

la atencién que se dedica al tema de la inmigracién o con la
polarizacién del fenémeno.

Por dltimo, se considera otro factor sociodemografico que, a
priori, puede estar relacionado con la politizaciéon de la inmi-
gracion: el desempleo. Espafia tiene unas tasas de desempleo
tradicionalmente muy elevadas, y esta es una de las princi-
pales preocupaciones de los espafioles segtn las encuestas
del CIS. Asi, es razonable esperar que el incremento del des-
empleo ayude a la politizacién de los inmigrantes, dado que
la opinién publica puede culpar a los inmigrantes de la ne-
gativa situacién econémica (Mayda, 2006). Para ver si esto
ocurre en Espafia en el gréfico 27 se presenta la evolucion
de la tasa de desempleo y la polarizacién de la inmigracién
en el discurso politico. La curva de la tasa de desempleo en
Espaiia tiene una forma de U durante el periodo estudiado, y
su evolucién puede dividirse en tres fases distintas: durante
finales de los 1990 el desempleo era muy elevado (por enci-
ma del 20%) pero su tendencia era decreciente, se estabiliz6
durante los primeros afios de la década de 2000 y se mantu-
vo la tendencia decreciente aunque en menor medida hasta
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Grafico 28. Polarizacion y porcentaje de demandas
realizadas por asociaciones de inmigrantes
y proinmigrantes
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Fuente: elaboracion propia con datos del proyecto SOM.
Grafico 29. Polarizacion y porcentaje de
intervenciones realizadas por el Gobierno
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Fuente: elaboracion propia con datos del proyecto SOM.

2007. En el momento de menor desempleo, este estaba en el
7% y desde 2007 el porcentaje de poblacién desempleada se
ha incrementado debido a la crisis econémica hasta alcanzar
cerca del 20% en 2009 y, fuera de nuestro marco temporal del
estudio, casi el 25% en 2012.

A pesar de estas tres etapas claramente diferenciadas en la
tendencia del desempleo, en el gréfico 27 no se observa una
relacién clara entre esta cifra y los niveles de politizaciéon de
la inmigracion. Considerando primero la polarizacién y fi-
jandonos en los dos momentos en que esta es més elevada,
vemos que en 1996 la cifra de desempleo era elevada pero ha-
bia iniciado la tendencia decreciente y en 2001 el desempleo
estaba en su nivel més bajo desde 1995. De hecho, a pesar del
incremento del desempleo que ocurre desde 2007, la inmi-
graciéon no se polariza como tampoco aumenta la atencion
que se le presta al fenémeno, incluso, desde 2007, la atencién
de la inmigracién decrece de manera muy abrupta (véase el
gréfico 24) y esto sugiere una relacién inversa entre desem-
pleo y politizacién de la inmigracién; es decir, cuanto mayor
es la cifra de desempleo menor es la politizacién (coeficiente

de correlacién de -0,8). Este resultado apoya las expectativas
delineadas por la Hipétesis 6, presentada en el capitulo 1,
que sefiala que la politizacién de la inmigracién es mayor en
tiempos de prosperidad econémica.

Acciones especificas de los agentes politicosociales

Este grupo de hipétesis se centra, como se ha dicho, en los ac-
tores que potencialmente pueden movilizar a la opinién pu-
blica en torno a la inmigracién. Como tales consideramos a
las asociaciones de inmigrantes (o proinmigrantes), a las aso-
ciaciones o grupos anti-inmigracién y a los partidos politicos
que son los que dirigen el debate ptblico sobre este tema vy,
por lo tanto, tienen mds oportunidades para politizarlo.

En primer lugar, centrdndonos en las asociaciones de inmi-
grantes o proinmigrantes, es de esperar que cuando realizan
demandas politicas que se ven reflejadas en los medios de co-
municacion la politizacién del fenémeno aumente (Hip6tesis
2). El grafico 28 muestra los porcentajes de demandas (claims)
que realizan estos grupos y su relacién con la polarizacién del
fenémeno. Se observa que cuando aumenta la proporcién de
demandas realizadas por asociaciones de inmigrantes o afi-
nes a estos, 1o hace también la polarizacién y, a pesar de que la
relacién no es perfecta y aparecen algunas inconsistencias en
2001, 2005 y 2008, 1a tendencia que siguen ambas variables en
el periodo estudiado se corresponde bastante bien (coeficien-
te de correlacién de 0,59). Sin embargo, hay que matizar esta
relacién porque el niimero de demandas que las asociaciones
de inmigrantes y proinmigrantes realizan es demasiado bajo
para extraer una conclusion fiable de estos datos.

Otra posibilidad relacionada con los actores politicos que ha-
cen las demandas es que el aumento de las mismas realizadas
por el Gobierno o los diferentes partidos en sede parlamen-
taria afecte a la polarizacién?. En el gréfico 29 se muestra la
relacién entre el porcentaje de demandas que hace el Gobier-
no y la polarizacién, y de él se desprende que cuando hay
una mayoria de intervenciones sobre la inmigracién realiza-
das por actores gubernamentales la polarizacién se mantiene
baja, pero cuando, como en 2001, el porcentaje de intervencio-
nes realizadas por el Gobierno baja, la polarizacién aumenta.
La misma relacién puede observarse también si miramos el
porcentaje de intervenciones que se hacen desde el 6rgano
legislativo. Sin embargo, todas estas relaciones tienen que in-
terpretarse con mucho cuidado porque, obviamente, cuando
aumenta el nimero de actores politicos que hacen demandas
sobre inmigracién, también aumentan las probabilidades de
que aumente la polarizacién, ya que la diversificacién de ac-
tores tiende a incrementar las opiniones y a diversificarlas.

Visto que los partidos politicos, desde el Gobierno o desde
el Parlamento, monopolizan las demandas politicas sobre in-

27. Al considerar el Gobierno y el Legislativo se tienen en cuenta todos los niveles com-
petenciales y no solo el nacional, también el autonémico y el municipal. Asi, por
ejemplo, las demandas que provienen del Consejo de Ministros y las efectuadas
por un alcalde se consideran demandas realizadas por un érgano ejecutivo y por lo
tanto de Gobierno; en el mismo sentido, las realizadas por un parlamentario tanto
del Congreso de los Diputados como de un érgano legislativo autonémico se con-
sideran hechas por un érgano legislativo.
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Grafico 30. Polarizacion y porcentaje de
intervenciones realizadas por el Legislativo
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migracién en el espacio ptblico espafiol, parece posible que
algunos partidos contribuyan en mayor medida que otros a
la politizacién del fenémeno migratorio. Puesto que en Espa-
fia no hay partidos anti-inmigracién que tengan presencia en
el Congreso de los Diputados y con nuestra muestra de dias
practicamente no se han detectado intervenciones publicas
realizadas por grupos anti-inmigracién (aunque sean ajenos
a la representacién parlamentaria), consideramos que el Par-
tido Popular es el partido politico que mantiene una posicién
mads restrictiva sobre la inmigracién. En el otro extremo, Iz-
quierda Unida es el que mantiene una posicién mds favora-
ble hacia los inmigrantes (basandonos en las posiciones que
estos partidos reflejan en sus programas electorales, véase el
gréfico 32). Por lo tanto, al estar en los extremos del eje pro/
anti-inmigracién, ambos partidos son los que mds probabi-
lidades tienen de polarizar el discurso en torno a este tema.
Para comprobarlo, en el gréfico 31 se muestra el porcentaje de
intervenciones realizadas por el PPy el nivel de polarizacién
del discurso sobre inmigracién en los medios de comunica-
cién. En este caso, parece haber una relacién pero es bastante
débil (coeficiente de correlacién de 0,24) y solo se hace més
evidente a partir del afio 2000.

Otros partidos, especialmente los nuevos partidos que tienen
un ideario anti-inmigraciéon, pueden también contribuir a la
politizacién. Sin embargo, las dificultades para entrar en el sis-
tema de partidos espariol en el &mbito nacional hacen que es-
tos partidos tengan una relevancia limitada al drea municipal
o0 autonémica. Plataforma per Catalunya (PxC) es el mds claro
ejemplo de este tipo de partidos con influencia autonémica
(Pardos Prado, 2012). En 2003 consiguieron representacion en
cuatro municipios y en 2007 obtuvieron representacién en nue-
ve ayuntamientos y, en aquellos en que ya tenfan un regidor,
doblaron el nimero de votos gracias a un discurso centrado
en la inmigracién y especialmente antimusulman (Herndndez-
Carr, 2011b). En 2010 se quedé a las puertas del Parlamento
autonémico, y en las elecciones municipales de 2011 consiguié

Grafico 31. Polarizacion y porcentaje de demandas
realizadas por el PP e IU
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67 representantes, algunos en ciudades importantes de Cata-
lufia (Herndndez-Carr, 2011a). Al mismo tiempo, los medios
de comunicacién les han dado mucha cobertura, en parte por
su estrategia de hacer visibles problemas relacionados con la
inmigracién, sobre todo la de origen musulmén, lo que les ha
ayudado a politizar el tema de la inmigracién pero (de mo-
mento) solo en el &mbito autondémico o local.

En linea con el andlisis de los partidos como actores politicos
y de su comportamiento, es importante centrarse en la rela-
cién entre la politizacién del fenémeno migratorio y las di-
namicas de la competicién partidista. Las posiciones que los
partidos adoptan en el eje pro-inmigracién/anti-inmigracion
pueden determinar la polarizacién del discurso y esto es mds
probable que ocurra cuando la posicién de los partidos en
esta dimension coincide con la posicién en otras dimensiones
(Hipotesis 4). Los partidos politicos espafioles hacen coinci-
dir sus posiciones sobre inmigracién, en gran medida, con
las posiciones en la dimensién izquierda-derecha, por lo que
se espera que la polarizacién izquierda-derecha se traslade
al debate pro/anti-inmigracién. En el gréfico 32 se muestran
estas posiciones y la evolucién del nivel de polarizacién del
discurso sobre inmigracién (linea morada).

Las posiciones de los partidos han sido medidas a través de la
codificacién manual de los programas politicos asignando a
cada frase relacionada con la inmigracion una puntuacién de
entre 1 (pro-inmigracién) y -1 (anti-inmigracién) para hacer-
las coincidir con la escala en la que se mide el tono (positivo
o negativo) de las demandas en los medios de comunicacién
(Ruedin y Morales, 2012). De este gréfico se desprende que
hay algun tipo de relacién entre la distancia entre los progra-
mas politicos de los diferentes partidos y el nivel de polariza-
cién del discurso. En general, cuanto mds distantes estdn las
posiciones de los partidos en términos del programa electoral
mayor es la polarizacién que se observa en las demandas so-
bre la inmigracién recogidas en los medios de comunicacién
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Grafico 32. Posiciones de los partidos politicos en
inmigracion (eje izquierdo) y polarizacion de la
inmigracion (eje derecho)
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(en 1996 y 2000), y viceversa: cuando las posiciones de los
partidos politicos estdin mds préximas, el nivel de polariza-
cién desciende (2004 y 2008). Sin embargo, esta relacién hay
que considerarla con mucha precaucién porque los partidos
politicos son los principales actores que realizan demandas
politicas a través de los medios de comunicacién, como se ha
visto en los graficos 29 y 30, y, por lo tanto, es posible que la
polarizaciéon detectada en los medios sea solo un reflejo de
este predominio y esté fundamentalmente condicionada por
los partidos politicos.

Direccidn de las politicas publicas

Otro factor que puede afectar a la politizacién se refiere a las
decisiones politicas sobre inmigraciéon. Los cambios legislati-
vos en la materia pueden, bien activar la politizacién, o bien
desactivarla evitando el debate sobre el tema (Cunningham,
2012). Los principales cambios en la legislacién espafiola en
materia de inmigracién se han mencionado en el capitulo 2,
sin embargo es importante recordar que la primera ley que
regulaba el fendmeno de manera integral se aprobé en 1985 y
no se modificé hasta la L.O. 4/2000, de 11 de enero, sobre de-
rechos y libertades de los extranjeros y su integracién social.
En el grafico 33 se muestran la politizaciéon de la inmigracion
(reflejada a través de la atencién prestada y la polarizacién
del discurso) y las modificaciones legislativas que se han
producido durante los afios que comprende el proyecto SOM
(lineas verticales). No se contempla la direccién de las modi-
ficaciones legislativas porque, en general, como se ha explica-
do en el capitulo 2, todas tienen un cardcter mas positivo que
la legislacién anterior y, por lo tanto, no es posible evaluar
si el endurecimiento de la legislacién conlleva incrementos
en la politizacion. La primera ley sobre inmigracién, la L.O.
7/ 1985 queda fuera del marco temporal, pero no asi su de-
sarrollo normativo, que se llevé a cabo en 1996 a través del
R.D. de ejecucién de la L.O. 7/85 que incluye el reglamento

Grafico 33. Politizacion de la inmigracion en Espaiia
y cambios legislativos
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de ejecucién de dicha ley. Sin embargo, es dificil establecer
si esto produjo algtin cambio en los niveles de politizacién,
ya que solo se incluye un afio previo. En cualquier caso, en
1995 la atencién prestada a la inmigracién era muy baja y,
aunque la polarizacién aumenté levemente entre 1995y 1996,
después inici6é un descenso muy acusado; todo, sin embargo,
debe ser matizado precisamente porque la falta de atencion
a la inmigracién reflejada en los medios de comunicacién en
estos primeros afios puede hacer que los datos no sean del
todo fiables®.

LaL.0O.4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de
los extranjeros y su integracién social coincide, en su aproba-
cién, con el primer pico de atencién que sufre la inmigracion.
Sin embargo, no es posible discernir si este incremento se
debe a la aprobacién de la Ley, porque en el mismo momento,
concretamente un mes después de la aprobacién en el Parla-
mento, estallan los disturbios de El Ejido, que atraen mucha
atencion medidtica sobre la inmigracién, especialmente la de
origen magrebi. Avanzando en el tiempo tampoco es posible
establecer una relacién clara entre los cambios legislativos y
la politizacién. En primer lugar, si consideramos la polariza-
cién como uno de los componentes de la politizacién, esta
varfa muy poco y, como se observa en el gréfico 33, estas va-
riaciones no parecen preceder ni suceder cambios legislati-
vos. Pero tampoco se observa ninguna relacién evidente si se
considera el otro componente de la politizacién, la atencion
de los medios, después del afio 2000, ya que, si bien aumenta
con el cambio legislativo de este afio (aunque la causa, como
se ha dicho, no est4 clara), no ocurre lo mismo con sucesivas
reformas de la L.O. 4/2000 en 2003 y 2004 cuando la atencién
baja considerablemente.

28. Es necesario tener en cuenta que los datos de 1998 estan basados en un nimero
muy reducido de demandas politicas: solo se recogieron cuatro.

documentos cidob IGRACIONES 25 SEPTIEMBRE 2012 25



Considerando todas estas reformas no es posible afirmar que
la politizaciéon de la inmigracion se vea directamente influida
por los cambios legislativos (aunque estos reciben bastante
atencién por parte de los medios), ya que no parece que sean
sistemdticamente determinantes de una mayor atencién pu-
blica. Sin embargo, tampoco estd claro que las reformas en la
legislacién desactiven la politizacién y, por lo tanto, hagan
descender el grado de politizacién; parece que el efecto es,
cuanto menos, no concluyente.

La estructura de oportunidades politicas

Por ultimo, se consideran factores potencialmente explica-
tivos de los cambios en la politizacién de la inmigracion la
existencia de facilidades que los distintos actores politicos
tienen para incluir en la agenda el tema de la inmigracién.
Estas facilidades, u oportunidades politicas, pueden ser ins-
titucionales o no institucionales.

Caracteristicas no institucionales

Es posible que la atencién recibida por la inmigracién no de-
penda exclusivamente de la evolucién demogréfica, sino que
se vea condicionada por otros temas que se ponen de actuali-
dady, por lo tanto, hacen que la atencién sobre la inmigracién
se desvanezca (Hipétesis 6). Uno de estos temas puede ser,
como hemos visto en las explicaciones sociodemogréficas, el
desempleo vy, ligado a este, la economia. Esto significa que
cuando la economia entra en crisis este hecho se convierte
en el centro de atencién de los medios de comunicacién y de
los agentes politicos, y que otros aspectos que antes recibian
mucha atencién publica se vean desplazados, lo que puede
afectar también a la politizacion de la inmigracion.

Sin embargo, esta relacién, dado el marco temporal del pro-
yecto SOM, solo puede examinarse adecuadamente durante
la tltima crisis econémica que estallé en 2007. Para ello, nos
fijamos en la evolucién de la variacién del PIB en Espafia, re-
flejada en el gréfico 34, y en la relaciéon de esta variacién con
la atencién prestada a la inmigracién. Asf, podemos ver que
hasta 2007 el PIB espafiol oscilaba en torno a tasas de creci-
miento de entre el 3% y el 5% (excepto durante un breve pe-
riodo a finales de los afios noventa cuando, en cualquier caso,
la tendencia ya era positiva) con épocas de mayor o menor
crecimiento (como entre 2000 y 2004 cuando el crecimiento
del PIB estaba en el 3%), pero sin variaciones muy bruscas.
Sin embargo, desde 2007 la tasa de variacién del PIB espariol
ha sufrido un descenso muy pronunciado y sostenido hasta
situarse en el decrecimiento en 2009.

La atencién prestada al fenémeno migratorio, por su parte, no
parece estar relacionada con el PIB, por lo menos hasta 2007.
Como se ha descrito, la atencién se incrementa en 2000 y se
mantiene alta hasta 2003, luego desciende ligeramente y vuel-
ve a subir en 2006. Pero desde 2007 la atencién ptblica pres-
tada a la inmigracién ha descendido notablemente al mismo
ritmo que el PIB. Esta relacién, sin embargo, puede deberse
tnicamente a la mayor presencia de la crisis econémica en
los medios de comunicaciéon que limita el espacio dedicado
a otros aspectos de la actualidad. Esta es una de las desven-
tajas de nuestra aproximacion metodolégica a la politizacion:

Grafico 34. Variacion del PIBy atencion ala
inmigracion
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* http://www.ine.es/jaxi/menu.dojjsessionid=535DFA11081756DEE602AF3967FBAS57D jaxi
017?type=pcaxis&path=%2Ft35%2Fp009&file=inebase&L=1

nuestra fuente de informacién puede sesgar los datos si los
medios no reflejan bien lo que sucede en el conjunto de la so-
ciedad y se centran en unas cuestiones determinadas que aca-
paran su atencion.

Caracteristicas institucionales

Las caracteristicas institucionales de Espafia han sido fun-
damentalmente estables durante todo el periodo estudiado
por el proyecto SOM, asi que los cambios en los niveles de
atencioén y polarizacién de la inmigracién en Espafia no pue-
den estar vinculados a cambios institucionales. Sin embargo,
es 1til mencionar algunas caracteristicas institucionales que
pueden hacer mds o menos facil que los actores politicen la
inmigracién, bien aumentando la atencién, o bien polarizan-
do los discursos al respecto.

En primer lugar, el sistema electoral espafol, que es no-
minalmente proporcional pero en la préctica es muy des-
proporcional (Montero et al., 1992), favorece la formacién
de amplias mayorfas parlamentarias que benefician a un
sistema bipartidista que penaliza a los partidos pequefios
que compiten nacionalmente. Esta penalizacién también la
sufren los nuevos partidos o grupos politicos a los que les
cuesta mucho acceder al espacio publico. Esta despropor-
cionalidad se debe principalmente al tamafio de la Camara
de los Diputados, que solo tiene 350 escafos, y al tamarfio
de las circunscripciones (provincias) que en muchos casos
eligen solo entre 3 y 5 diputados —por ejemplo, Avila, Pa-
lencia o Teruel eligen 3 diputados; Orense o La Rioja eligen
4 diputados, y Huelva y Valladolid eligen 5 diputados-.
Ademds, los pequefios partidos politicos de la extrema de-
recha tienen mds problemas todavia para acceder al Parla-
mento, incluso en distritos donde se eligen muchos dipu-
tados y la desproporcionalidad no es un problema (Madrid
y Barcelona) porque el principal partido de centro derecha,
el Partido Popular, monopoliza el discurso conservador y
esta parte del espectro politico.
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En clara contraposicién con la dificultad que representa el sis-
tema electoral para entrar en el juego politico, el Estado de las
Autonomias configura un sistema federal o cuasifederal (Aja,
2003; Lijphart, 1999; Linz, 1997) que permite a nuevos partidos
o grupos acceder en el dmbito local o regional creando mads
puntos de acceso para competir con los partidos tradicionales.
Esto, sin embargo, no se puede explorar de manera plena con
los datos recogidos por el proyecto SOM, que se centra en el ni-
vel nacional, pero si es posible detectar cémo PP y PSOE cuan-
do compiten localmente con partidos anti-inmigracién, como
ocurre en Catalufia con PxC, pasan a realizar un discurso mds
negativo en campafia® y promueven politicas mds restrictivas.
Este puede ser el motivo por el que en Espafia los partidos anti-
inmigracién han surgido, principalmente, en el dmbito local,
donde el acceso a la arena politica es mucho mds sencillo y no
sufren los efectos de la desproporcionalidad del sistema electo-
ral nacional.

El papel de los medios de comunicaciéon

Es necesario considerar también cémo los medios de comu-
nicacion se comportan en el proceso de politizacién (o despo-
litizacién) de la inmigracién, ya que es posible considerarlos
unos actores que generan demandas politicas en si mismos.
Los medios de comunicacién espafioles no han tomado partido
de manera directa en el problema de la inmigracién; es decir,
los periodistas no han hecho
intervenciones politicas al res-
pecto desde los editoriales o
las noticias de manera masiva
(se han recogido solo 44 edito-
riales en la muestra de 700 dfas
de todo el periodo desde 1995
hasta 2009). No parece haber
relacion aparente entre el por-
centaje de intervenciones so-
bre la inmigracién realizadas por los medios de comunicacién
de manera directa y la politizacién del fenémeno migratorio
(considerando tanto la atencién prestada como el nivel de po-
larizacién del discurso), pero aun asi es importante detenernos
un poco mds en cdmo los medios de comunicacién en Espafia
contribuyen al debate sobre la inmigracion y cémo presentan la
problemética migratoria.

periodicos

Como ya se ha mencionado en el capitulo 1, en este proyecto
se ha estudiado la politizacién a través de dos periédicos: El
Pais y La Vanguardia. Es importante destacar la diferencia en el
ntmero de intervenciones/demandas sobre inmigracién que
aparecen recogidas en ambos periédicos (E! Pais 660 y La Van-
guardia 361), 1o que nos muestra que EI Pais presta mds atencién
a la problemética de la inmigracién que La Vanguardia, porque
las muestras se componen del mismo ntimero de dfas.

Pero como definimos la politizacién incluyendo no solo la
atencién prestada al tema, sino también la polarizacién,
es importante analizar el tono (positivo o negativo) con el

29. EL Pais, 6 de noviembre de 2011
http://elpais.com/diario/2011/11/06/catalunya/1320545243_850215.html

Para analizar de forma detallada la
posicion que adoptan los medios es

necesario tener en cuenta las interven-
ciones realizadas directamente por los

que cada uno de los periédicos estudiados se refiere a la
inmigracién. Este tono podria, en principio, estar condicio-
nado por la linea editorial del periddico, de manera que
un periédico con una tendencia mds conservadora como
La Vanguardia podria reflejar intervenciones mas negativas
sobre la inmigracién que un periédico de tendencia maés
progresista como E! Pars.

Para analizar de forma detallada la posicién que adoptan
los medios es necesario tener en cuenta, primero, las in-
tervenciones realizadas directamente por los periédicos, ya
que esto nos da una perspectiva clara de la linea editorial.
El ndmero de editoriales sobre inmigracién (considerando
como tales también aquellas piezas en las que los periodis-
tas se posicionan politicamente) es muy bajo en compara-
ciéon con el ntimero total de intervenciones. Esto ocurre en
casi todos los pafses estudiados en el proyecto SOM con la
excepcién del Reino Unido e Irlanda que tienen un ntme-
ro muy elevado de editoriales sobre inmigracién. Entre los
afios 1995 y 1998 no se ha recogido ningtin editorial sobre
inmigraciéon y en los afios siguientes, de 1999 a 2009, solo
se recogen 44 editoriales referidos a la inmigracién por lo
que no se puede decir claramente cudl ha sido la evolucién
temporal. Sin embargo, si es posible comparar el tono que
ambos periédicos usan en sus editoriales para referirse a la
inmigracién; asi, los editoriales de El Pafs tienen un tono
mads positivo que los de La Vanguardia, excepto en los afios
1999 y 2004. Sin embargo El
Pais solo adopta un tono ne-
tamente negativo en 2008, afio
en el que no se ha encontrado
en la muestra ningtin editorial
sobre inmigracién en La Van-
guardia.

En segundo lugar, los medios

pueden contribuir a la politi-
zacién de la inmigracién filtrando el tipo de noticias que
recogen. La evolucién del tono de las demandas que los
medios recogen y de los editoriales que presentan estd re-
flejada en el grafico 36. Asi, se ve que la tendencia de am-
bos periédicos es similar y se mantiene en un tono positivo
(excepto en 2006). No hay grandes diferencias entre la po-
sicién de las demandas que uno y otro periddico recogen a
pesar de que cada uno representa una linea editorial dife-
rente —excepto entre 1997 y 2000, pero el nimero de deman-
das de estos afios es demasiado bajo para extraer conclu-
siones al respecto (no se recogié ninguna de La Vanguardia
en los afios 1997 y 1998, por ejemplo). Asi, se puede decir
que estos medios de prensa, en general, mantienen un tono
positivo en las demandas que presentan y, por lo tanto, no
contribuyen a la polarizacién.

Deteniéndonos un poco mds en la evoluciéon temporal de
ambos periédicos, se puede ver que durante los primeros
afios del estudio, hasta 2003, El Pais mantiene una posiciéon
mucho mds positiva (a favor de la inmigracién o a favor
de politicas mds liberales) que La Vanguardia, pero a par-
tir del afio 2000 las posiciones se acercan mucho mds, y se
mantienen positivas hasta 2006. Ese afio, por primera vez,
el tono de los medios es negativo (como ya se ha sefiala-
do anteriormente) y ambos periédicos recogen este cambio
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Grafico 35. Numero de editoriales (eje de la
izquierda) y posiciones (eje de la derecha) de estos
en El Pais y La Vanguardia
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Fuente: elaboracion propia con datos del proyecto SOM.

Grafico 36. Posicion de las demandas en El Pais y
La Vanguardia
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Fuente: elaboracion propia con datos del proyecto SOM.

de tendencia. Sin embargo, al afio siguiente La Vanguardia
vuelve a un tono positivo que El Pais tarda en recuperar un
afo mds. La caida en el tono de las intervenciones presen-
tadas por ambos medios coincide en el tiempo con la crisis
humanitaria desatada con la llegada de pateras y cayucos
a las costas espaiiolas, que se refleja también en la atencién
que ambos medios dedican al fenémeno migratorio, como
se ha explicado al referirnos a la atencién prestada por los
medios.

También es posible que, mediante el tipo de argumenta-
cién en el que se enmarca la inmigracién, los medios de
comunicacién ayuden o dificulten la politizacién del fené-
meno al enmarcarla con relacién a elementos mds o menos
conflictivos (Chong y Druckman, 2007). En este sentido,
ambos periédicos tienden a enmarcar la inmigracién so-
bre un trasfondo instrumental o pragmadtico (alrededor
de un 78% de las intervenciones). Esta categoria incluye
todas las alusiones a la inmigracién en relacién con la eco-
nomia, pero también en relacién con la distribucién de

competencias estatales y la criminalidad. Es interesante
apuntar como La Vanguardia es ligeramente mds proclive a
enmarcar la inmigraciéon en relacién con la criminalidad o
la seguridad ciudadana (un 15% de las intervenciones) que
El Pais (11%), esperable en un periédico de linea editorial
mads conservadora.

Resumiendo, no encontramos tantas diferencias como ca-
bria esperar de las diferentes lineas editoriales en la aten-
cién prestada, el tono o polarizacién con la que se aborda
el fendmeno migratorio, ni en el marco simbdlico utilizado
para encuadrar la inmigracién. No hay suficientes datos
sobre la linea editorial de los periédicos en torno a la in-
migracién (en parte porque no se pronuncian mucho sobre
la cuestién) como para llegar a una conclusién fiable, pero
parece que los datos apuntan a que La Vanguardia sigue una
linea editorial ligeramente menos favorable a la inmigra-
cién que El Pais, aunque las diferencias son realmente muy
pequefias. En conclusién, del andlisis de estos dos medios
concretos, no se deduce que estén contribuyendo sobre-
manera a la politizacién de la inmigraciéon en Espafa. Sin
duda, es posible que el anélisis de otros medios de prensa,
radio o televisién nos llevara a conclusiones diferentes.

Conclusiones

El estudio europeo cuyos primeros resultados se presen-
tan en este informe aborda el anélisis de las dindmicas de
politizacién de la inmigracién desde la premisa de que la
politizacién extrema de esta cuestién en una sociedad de-
mocrdtica es nociva. Si bien el debate sobre los beneficios
y los perjuicios que puedan conllevar los cambios sociode-
mograficos que acompafian los flujos intensos de inmigra-
cién es tanto legitimo como necesario, asi como lo son la di-
versidad de opiniones en esta materia; cuando esos debates
se polarizan en exceso y acaparan la atencion ptblica, los
riesgos de aparicion de conflicto social y violencia politica
se multiplican. Como con casi todo en la vida, una politi-
zacion moderada del tema de la inmigracion es compatible
con una vida (democrédtica) saludable, pero en exceso es
peligrosa.

En este estudio hemos analizado en cierto detalle la politi-
zacion de la inmigraciéon centrdandonos en tres componen-
tes: el grado de atencién que se le presta, la polarizacion
que suscita y los marcos de referencia que se emplean para
referirse al fenémeno en el debate publico. Como se ha vis-
to en el capitulo 3, la atencién prestada a la inmigracién en
Esparia, asi como las demandas que se generan en torno a
ella, varfa de manera muy pronunciada durante el periodo
estudiado. La atencién que se concede a la inmigracién es
especialmente elevada en dos momentos concretos: en tor-
no a los afios 2001-2002 y en 2005-2006. Estos momentos
dlgidos de atencién se manifiestan tanto en los datos sobre
demandas realizadas por los agentes sociales y politicos en
la esfera publica (y recogidas a través de la cobertura de los
periédicos en este estudio), como en los datos de encues-
tas de opinién, y en el seguimiento de las intervenciones
parlamentarias. Por tanto, apuntan a la existencia de dos
periodos breves de especial politizacién del tema de la in-
migracion.
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Aungque cuando se produce una atencién mayor de lo habi-
tual a los asuntos relacionados con la inmigracién suele es-
tar relacionado con eventos especificos (disturbios sociales,
procesos de regularizacion, crisis humanitarias de entradas
clandestinas, etc.), en muchas ocasiones ocurre simplemen-
te que se acenttia esta atencién sin motivo aparente. Refle-
jan, ademds, picos de atencién que son bastante notables
cuando se comparan con las dindmicas de atencién que
se generan en otros paises europeos aqui considerados. El
contraste con el caso irlandés es especialmente interesante,
ya que en ese pais también se ha experimentado un cambio
demogréfico por flujos migratorios intensos muy notable.

A pesar de estos incrementos notables de atencién a la in-
migracién en nuestro pafs, el tono de las demandas e inter-
venciones permanece neutral o positivo durante la mayor
parte del periodo de andlisis, con momentos puntuales en
los que predomina un tono ligeramente negativo. En el afio
2006 coinciden tanto un méximo de atencién a la inmigracién
como el periodo de generacién de discursos mds negativos.
No obstante, en ningtin momento llega el tono del debate
publico a alcanzar los niveles de negatividad que se pueden
encontrar en el Reino Unido y, en momentos puntuales, en
Suiza. En general, por tanto, la preocupacién elevada por el
tema de la inmigracién ha coexistido con un discurso ptblico
fundamentalmente positivo sobre la cuestién.

Lo mismo puede decirse de la polarizacién, que sigue una
dindmica menos cambiante y se mantiene en niveles modera-
dos, y similares a los de la mayoria de paises europeos consi-
derados, durante todo el periodo con pequefios incrementos
en 2001 y 2006. En buena medida, la polarizacién en el caso
espafiol viene determinada por la atencién que se presta a
la inmigracién en el espacio publico: cuando se producen
mas demandas aumenta la polarizacién, cuando disminuyen
desciende la polarizacién. En términos generales, por tanto,
podemos afirmar que la politizacién de la inmigraciéon en
Espafia ha sido relativamente intensa (aunque no extrema)
entre el afio 2000 y el afio 2006, cuando tanto las demandas
publicas como la polarizacién aumentaron.

En el capitulo 4 hemos examinado algunas de las posibles ex-
plicaciones de estas dindmicas de la politizacién del fenéme-
no migratorio en Espafia desde la consideracién de tres tipos
de factores que pueden influir en la politizacién: los cambios
sociodemogréficos, la competicién partidista y la estructura
de oportunidades politicas (EOP). Dada la naturaleza com-
parativa del proyecto las conclusiones que se pueden extraer
del andlisis llevado a cabo en este informe para el caso espa-
fiol s6lo pueden ser preliminares pero nos permiten obtener
una visién de conjunto del proceso de politizaciéon de la inmi-
gracion en los tiltimos 15 afios.

En primer lugar, se consideran los cambios sociodemogréfi-
cos que la sociedad espafiola ha experimentado como con-
secuencia del incremento de la inmigracién que se intensifi-
c6 desde el afio 2000 y que ha llevado a Espafia a tener una
poblacion relativa de poblacion extranjera comparable con la
de otros pafses con una tradicién migratoria mds larga. Este
incremento de la poblacién inmigrante constante y elevado
es uno de los factores que potencialmente pueden conducir
a aumentar la politizacién de la inmigracion, bien porque

se dedique mds atencién al tema a medida que aumenta la
poblacién inmigrante, bien porque se polariza el discurso en
torno a la entrada de los inmigrantes o a su integracion en la
sociedad de acogida (Hipétesis 1). No obstante, a pesar de
que el porcentaje de poblacién inmigrante aumenta de mane-
ra estable desde el afio 2000 y, a pesar de que la atencién que
se presta a la inmigracién aumenta ese mismo afio, no parece
que la relacién sea sistemadtica en el tiempo porque la atencién
decrece en 2004 a pesar de que el porcentaje de poblacién in-
migrante sigue aumentando, y vuelve a hacerlo a partir de
2007 sin que la tendencia demografica se haya invertido. Por
otra parte, aunque este incremento de la poblacién inmigran-
te conlleva un incremento considerable de la diversidad de
la poblacién, esta diversidad lingiiistica, religiosa y racial no
parece estar claramente relacionada con el aumento de la po-
litizacién a lo largo del tiempo (Hipdtesis 3).

La misma falta de relacién se observa con respecto a la visibi-
lidad de los inmigrantes y de sus demandas de derechos so-
ciales y/o politicos. El incremento de la poblacién inmigrante
no parece llevar aparejado un incremento lineal de la presen-
cia publica de estos realizando demandas (Hipétesis 2), ya
que se mantienen en una proporcion muy baja con respecto
a las demandas realizadas por otros actores politicos como
el Gobierno o los partidos politicos por lo que es dificil ver
el efecto que estas demandas puedan tener en la politizacion
del fendmeno migratorio.

Un segundo conjunto de hipétesis presentadas en el capitu-
lo 1 estén relacionadas con las dindmicas de la competicion
partidista y sus efectos potenciales sobre la politizacion de
la inmigracién. Una primera hipétesis establecia que la in-
migracién tiene mds posibilidades de politizarse cuando las
posiciones de los partidos en torno a ella se solapen con las
diferencias en el eje ideolégico izquierda-derecha (Hipétesis
4). Aunque esta hipétesis adquiere un interés especial cuan-
do se analizan sistemdticamente los resultados de mdltiples
paises, los resultados del caso espafiol hacen dudar de la ca-
pacidad explicativa de este aspecto cuando se consideran las
dindmicas a lo largo del tiempo. Asi, desde el inicio del perio-
do estudiado, encontramos un solapamiento considerable de
las posiciones en el eje izquierda-derecha y de las posiciones
con respecto a la inmigracién (liberales vs. restrictivas), por
lo que no se pueden atribuir las fluctuaciones en la politiza-
cién a movimientos ideolégicos en este sentido. En realidad,
los picos de atencién y polarizacién ni siquiera coinciden con
las convocatorias electorales, sino que las preceden en un par
de afios. S es cierto que, en general, cuanto mas distantes
estdn las posiciones de los partidos en términos de sus posi-
ciones en el programa electoral mayor es la polarizacién que
se observa en las demandas sobre la inmigracién recogidas
en los medios de comunicacién (en 1996 y 2000) y vicever-
sa: cuando las posiciones de los partidos politicos estdn mds
préximas, el nivel de polarizacién desciende (2004 y 2008).
Por lo tanto, aunque no parece que las dindmicas de competi-
cién partidista sean las mds poderosas a la hora de explicar el
grado de politizacién de la inmigracioén, si que encontramos
alguna relacion en lo que se refiere al grado de polarizacion
que suscita.

La hipétesis 5 tenia en cuenta el hecho de que la inmigracién
es susceptible de mayor politizacién cuando surgen nuevos
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lideres politicos que utilizar el tema como plataforma para
ganar mayor visibilidad. En el caso espafiol, no se observa
relacién alguna entre la eleccién de José Luis Rodriguez Za-
patero como secretario general del PSOE o de Mariano Rajoy
como presidente del PP y el aumento de la politizacién de la
cuestién. Bien es cierto que, en ambos casos, es dificil conce-
derles la consideracion de “nuevos lideres”, ya que Rajoy era
una figura muy conocida al haber sido ministro en los go-
biernos del PP entre 1996 y 2004 y, aunque Rodriguez Zapa-
tero era una persona menos conocida para el publico, habia
ejercido como diputado durante un periodo prolongado. En
todo caso, la estrategia de aumento del perfil ptiblico de am-
bos lideres durante el periodo en el que eran candidatos a la
presidencia del gobierno no se centré en ganar prominencia
a través de la formulacién de un discurso coherente sobre el
tema de la inmigracién.

La ultima hipétesis que relacionan las dindmicas partidistas
con la politizacién de la inmigracién hace referencia al hecho
de que el contexto de competicién electoral en torno al tema
de la inmigracién sélo serd propicio cuando no haya otros
temas mds “urgentes” que acaparen la atencién de partidos,
gobiernos y medios de comunicacién (Hipétesis 6). En este
caso, sf encontramos indicios claros de que este pueda ser el
caso. De hecho, la politizacién de la inmigracién se reduce
considerablemente a partir del comienzo de la crisis econémi-
ca en 2007-2008. La atencién ptblica que merece la cuestion
se desploma, tanto en lo que se refiere a las intervenciones y
demandas publicas que se realizan al respecto, como en lo
relativo a las preocupaciones que manifiestan los ciudadanos
en las encuestas. En este sentido, los datos presentados en el
capitulo 4 muestran que parece haber una relacién inversa
entre desempleo y atencién a la inmigracién, de forma que
esta dltima es mayor en momentos de menor tasa de desem-
pleo y menor cuando el desempleo aumenta. Es interesante
observar, sin embargo, que esta relacién no es la misma en
otros paises, ya que la atencién hacia la inmigracién es mayor
en momentos de mayor desempleo en Austria y Suiza; y la
creciente politizacién de la inmigracién en Grecia sugiere que
la relacién entre desempleo-crisis-inmigracién es compleja.

Lo que es indudable, y se refleja claramente en los andlisis
presentados en el capitulo 4, es que buena parte de las dina-
micas de politizacién de lainmigracién en nuestro pais vienen
determinadas por las intervenciones y demandas realizadas
por los partidos politicos y los representantes gubernamen-
tales, ya que estos agentes son los que dominan (con mucha
diferencia) el espacio ptiblico en el tema de la inmigracién.
En este sentido, sus estrategias y decisiones de competicién
politica son fundamentales a la hora de comprender la evolu-
cién de la politizacién de la cuestion.

Hemos tenido también en cuenta en el andlisis de la politiza-
cién de la inmigracion los cambios legislativos, que pueden
usarse como un mecanismo para desactivar la politizacién o,
por el contrario, pueden incrementarla si una nueva legisla-
cién en el tema es controvertida. Podria pensarse que esto es
lo que ocurri6 en el afio 2000, cuando se aprobé la L.O 4/2000
que inclufa un procedimiento de regularizacién de inmigran-
tes que fue ampliamente debatido en el Parlamento e inclu-
so dentro del PP que propuso la legislacién al Parlamento.
Sin embargo, es dificil saber si este cambio legislativo tuvo

un impacto significativo en las dindmicas de politizacién de
la inmigracién, ya que en la misma fecha tuvieron lugar los
disturbios de El Ejido que acapararon la atenciéon mediatica
sobre la inmigracion y, por lo tanto, ocultan una posible rela-
cién. En cualquier caso, no parece producirse un incremento
claro de la politizacién en torno a sucesivos cambios legisla-
tivos, lo que nos hace sospechar que su influencia es limitada
y que sélo activan la politizacién cuando coinciden con otros
eventos o “shocks” externos relacionados con los flujos mi-
gratorios.

En tercer lugar hemos tenido en cuenta hipétesis que consi-
deran la influencia de las EOP en la politizacién de la inmi-
gracién. Aunque éstas son dificiles de juzgar cuando nos cen-
trdmos en un tinico caso, los resultados para Espafia parecen
proporcionar un cierto apoyo a dichas hipétesis. Asi, la confi-
guracién institucional espafiola puede haber mitigado el po-
tencial de politizacién de la inmigracién en un momento de
intenso cambio sociodemografico y fuerte presién migrato-
ria. Al carecer de instituciones fuertes de concertacién social
o de estructuras consociativas (Hipétesis 7a) las oportunida-
des de canalizacién de demandas, ya sean a favor o en con-
tra de la inmigracién se ven sustancialmente reducidas. Por
otra parte, el sistema electoral espariol favorece las mayorias
parlamentarias de un tinico partido (Hipétesis 7¢) y dificulta,
asi, la aparicién de nuevos grupos politicos capaces de hacer
de la cuestiéon migratoria su tema central de movilizaciéon en
la arena politica nacional. Sin embargo, la estructura descen-
tralizada del Estado de las Autonomias y en el &mbito muni-
cipal (Hipétesis 7b) si favorece la aparicién de estos grupos
en las arenas autonémicas o locales. El ejemplo mds claro de
esto es el surgimiento del partido politico PxC que ha hecho
de la inmigracién musulmana un asunto central en algunas
comarcas de Catalufia.

Por dltimo los medios de comunicacién espafioles parecen
jugar un papel desactivador de la politizacién. Al contrario
que en otros paises, como el Reino Unido, no se pronuncian
sobre el tema de manera sistemética y tampoco existe, du-
rante el periodo estudiado, un periédico de tirada nacional
que se pueda clasificar claramente como periédico sensacio-
nalista o “tabloide” y que haga demandas anti-inmigracién
que polaricen el discurso. Més bien parece que el tono de las
demandas que los medios espafioles recogen es, en general,
positivo y por lo tanto no estd claro que contribuyan a la po-
larizacion.

Los resultados preliminares de nuestro estudio, por tanto,
desgraciadamente no proporcionan muchas pistas sistem4ti-
cas sobre cudles son los factores que nos permiten compren-
der las dindmicas de la politizacién de la inmigracién en Es-
pafia. La impresién de conjunto es que, desde luego, no es
posible encontrar un dnico factor o motivo de la politizacién
y, asi, las explicaciones simples o simplistas no resultan de
gran utilidad. Los resultados parecen indicar que, en un con-
texto de intenso aumento de la inmigracion a nuestro pafs, la
politizacién viene condicionada por la acumulacién de suce-
sos de gran impacto medidtico que dan la sensacién de que
los flujos migratorios estdn fuera de control, en un momento
propicio para que dichas noticias acaparen la atencién de los
medios y de los agentes sociales y politicos porque la situa-
cién econémica es favorable y el desempleo disminuye. Asf,

30 documentos cidob IGRACIONES 25 SEPTIEMBRE 2012



en momentos puntuales, la atencién que recibe la inmigra-
cién se dispara y el aumento de demandas e intervenciones
publicas en torno a ella tiene como consecuencia, en cierta
medida l6gica, que aumenta la polarizacién. No obstante,
tanto la polarizacién como el tono de las intervenciones se ha
mantenido en niveles muy moderados durante todo el perio-
do, lo que probablemente haya contribuido a que los conflic-
tos sociales relacionados con la inmigracién hayan sido rela-
tivamente poco frecuentes en nuestro pafs, dada la magnitud
de los flujos migratorios experimentados.

En el momento en el que el desempleo y la crisis econdmi-
ca han acaparado la atencién del conjunto de la sociedad, la
inmigracién ha pasado a convertirse en un factor de politiza-
cién latente, a pesar de que la situacién sociodemogréfica no
ha cambiado sustancialmente y de que siguen produciéndose
periédicamente crisis humanitarias y de control de nuestras
fronteras desde 2008. En este contexto, a no ser que alguno de
los partidos principales cambie de estrategia en relacion a la
inmigracion, es improbable que este tema se politice de ma-
nera extrema en Espafia en tiempos de crisis. En este sentido,
las tentaciones que el PP tiene a la hora de adoptar un discur-
so radical en torno a la cuestién migratoria en ciertas CCAA
en las que ha de competir con partidos politicos de extrema
derecha si podrian politizar el tema si se generalizan y extien-
den al &mbito nacional. En la medida en la que eso no suceda,
es dificil que otros actores politicos tengan la capacidad de
politizar la cuestién en ausencia de medios de comunicacién
de tendencia sensacionalista en nuestro pafs.
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