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a presente comunicacion se inscribe en un proceso de investigacion mas amplio que trata de

analizar los procesos de gestion de derechos sociales, econémicos y culturales, en relaciéon a las

poblaciones migrantes en el Estado Espafiol. Tomamos como referencia inicial las dos grandes
lineas de intervencién, que durante décadas, se han implementado sobre las poblaciones migrantes,
desplazadas a las ciudades europeas, coincidiendo con las dos grandes ex-potencias coloniales, esto es,
el modelo de integracion francés y las politicas multiculturales inglesas.

Este marco de analisis, aunque con evidentes efectos en la produccién de sociedad, resulta del todo
insuficiente para dar cuenta de los nuevos modelos de gestion publica que se ponen en marcha con la
extensioén de las politicas globales neoliberales. Pretendemos, por tanto, esbozar las principales lineas
que rigen esta nueva gestiéon publica y para ello tomaremos como punto de partida las ciudades de
Madrid y Barcelona.

Exponemos algunos elementos diferenciadores, asi como las peculiaridades socio-histéricas locales,
para después identificar los rasgos comunes que definen dicho modelo. Como mostraremos, éste pone
en juego un nuevo concepto de la politica social y del derecho, un marco regulador estatal
hipertrofiado, una descentralizacién de agentes y gestores y una nueva definicién del sujeto
“merecedor” del acceso a segun qué derechos. Con diversas declinaciones en ambas ciudades,
proponemos una lectura que enfatiza la concrecién de elementos comunes de este modelo en las
practicas cotidianas institucionales. El principal objetivo sera el determinar las definiciones y
redefiniciones que, desde las instituciones, se realizan del sujeto “merecedor” de derechos ciudadanos,
en funcién de las cuales se otrienta la movilizaciéon de recursos, ayudas, apoyos y/o esfuerzos de los
profesionales-gestores y que, del lado de los sujetos migrantes movilizara un conjunto de estrategias,
disposiciones y estilos de relaciéon que tienen que ver con las capacidades y alcances de esa red de
servicios, sus caracterfsticas formales, asi como los marcos morales con los que se presenta.

Palabras clave: Politicas migratorias, gestion publica, derechos econémicos, sociales y culturales,
neoliberalismo.

1. DE LAS RETORICAS MIGRATORIAS A LA DEFINICION DE UNA NUEVA GESTION
PUBLICA

Durante décadas, se han trazado dos grandes lineas de intervencién sobre las poblaciones migrantes,
desplazadas a las ciudades europeas, que hacen referencia a las dos grandes ex-potencias coloniales del
continente durante el siglo XIX: el modelo de integracion francés y las politicas multiculturales inglesas.
El primero aspira basicamente a la inclusiéon de las gentes en tanto en cuanto ciudadanos de la
Republica, y la fidelidad a los principios de ésta como nexo de unién entre poblaciones y grupos
sociales. La segunda, parte del reconocimiento de las diversidades que pretende articular y organizar la
convivencia pacifica. En términos generales, estas politicas migratorias (y sus declinaciones en distintos
paises y momentos histéricos) responden a referentes y modelos tedricos de como debe ser la sociedad
multicultural.

Sin embargo, en muchas ocasiones, estos grandes marcos de referencia funcionan en realidad como
retéricas de una gestion que tiene mucho mas que ver con marcos mas amplios del gobierno de las
poblaciones, construidos en funcién de factores econdémicos, sociales y politicos. De ahi, que
consideremos necesario dirigir nuestra mirada a este otro marco de analisis, para dar cuenta de los
nuevos modelos de gestiéon publica — que reconsideran o reinterpretan la cuestibn migrante y la
“integracion” misma- y que se ponen en marcha con la extension de las politicas globales neoliberales,
y su acentuacion en el contexto de crisis actual.

En todo caso, tanto los modelos de integraciéon adoptados como las politicas de gestiéon publica
implementadas tienen unos efectos claros en la produccién de sociedad. Ambas configuran una forma
de gubernamentalidad que propicia y moldea, en los distintos niveles de la vida social, un amplio
repertorio de formas de exclusion / integracion diferencial, y un determinado tipo de vinculo social.

La presente comunicaciéon intenta esbozar las principales lineas que rigen esta nueva
gubernamentalidad. Para ello, hemos optado por tomar como punto de partida las ciudades de Madrid
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y Barcelona, donde se evidencian distintas declinaciones locales, pero tratando de identificar los rasgos
comunes que definen dichos modelos, que ponen en juego un nuevo concepto de la politica social y del
derecho, una nueva forma de gestiéon publica y una nueva definiciéon del sujeto “merecedor” del acceso
a los derechos.

2. UNA APROXIMACION AL MARCO NORMATIVO Y SUS PRINCIPIOS RECTORES
EN LAS CIUDADES DE MADRID Y BARCELONA

Con el cambio de siglo, y el fenémeno de la inmigracion como realidad ineludible, muchas ciudades y
regiones espafiolas empieza a plantearse la necesidad de conducir las politicas hacia unos objetivos
especificos, y a plasmarlas en la redaccion de Planes de Inmigraciéon. Madrid y Barcelona no iban a ser
la excepcion. Pese a los modelos historicos configurados en territorio europeo como marco de
referencia, Espafia habfa hecho de la indefinicién su marca (Aja, Diez, 2005): asi, la llegada tardia y
concentrada en el tiempo de la poblaciéon migrante a nuestro pafs provocod en los primeros afios la
ausencia de un rumbo especifico definido por las administraciones publicas.

Sin embargo, a principios de los dos mil, tanto Madrid como Barcelona deciden dar un paso hacia
adelante, y convertirse en pioneras de un nuevo modelo de gestion migratoria que se inscribe en las
iniciativas politicas que pretenden colocar a estas ciudades en el nuevo panorama global.

En el caso de Madrid, y bajo el lema Madrid “convivencia”, el Ayuntamiento de la ciudad redacta el I Plan
Madrid de Convivencia. Partiendo de la constatacion del fracaso tanto del modelo de integracion como
del multicultural, el Plan apuesta por un modelo intercultural que hace de Madrid la primera ciudad
europea en poner en el centro de sus politicas la idea de convivencia. Asi, el plan apuesta por la
negociacion entre diferentes en un espacio compartido y no segregado: no conlleva medidas de
integraciéon especificas, mas alld de generar las condiciones para la no discriminacién y para la
negociacion en el seno de la propia sociedad. Este Plan, que abarca el perfodo 2005-2009, buscaba
construir un modelo de ciudad, compuesta de “madrilefios” de distintos origenes. Las lineas principales
del mismo optaban por no hablar de integracion, sino por afirmar Madrid como hecho comun.

Sin embargo, el II Plan Madrid (2009 al 2012), supone un importante —y clave- giro al ser inspirado y
dirigido por el sector mas neoconservador del Partido Popular (Observatorio Metropolitano, 2012).
Nace, ademas, en un contexto de crisis incipiente, donde parecen legitimarse mas, si cabe, el abandono
de las tesis que habian inspirado el plan anterior, sin que haya tampoco una sustitucién por otras
nuevas. Mas bien asistimos a una serie de medidas que, tomadas en diversos espacios y sectores
modifican la red de recursos —humanos, institucionales- recientemente instaurada, fundamentalmente
porque se reducen o eliminan la mayor parte de éstos.

En términos muy semejantes se expresaban los primeros planes de integraciéon en la ciudad de
Barcelona. Cohesién social, convivencia y diversidad cultural se mencionan en el Primer Plan Municipal
de Inmigracién (redactado en 2002) como principios rectores de lo que mas adelante se convertira en la
nocién “estrella” acufiada por el gobierno municipal: “la nova ciutadania”. Sin embargo, ya desde este
primer plan se vislumbran dos peculiaridades que haran del modelo de Barcelona un modelo bien
distinto al de la capital: por un lado, se insiste en que la “nueva ciudadanfa” llega a una ciudad que no es
neutra, no es una tabla rasa, sino que tiene una cultura detras, la catalana, con la que debe interaccionar
en clave de respeto y enriquecimiento mutuo; por otro, se remarca la conviccion de que las
instituciones no pueden ser los unicos agentes activos en las politicas de integracion, sino que en ellas
debe incluirse una participacién intensa de la sociedad civil -propiciada y financiada desde las instancias
publicas.

Por su parte, los organismos autondémicos madrilefios afrontaban este reto de una manera mucho mas
titubeante. Sin una definicién de modelo clara, el I Plan de Integraciéon (2001-2003) apuesta por un
pragmatismo que sigue la estela de las politicas de integracién europeas. En el I y II Plan (2004-2008) la
apuesta estrella, son los CASIs (Centros de Atencion Social a Inmigrantes; llegd a haber casi una
veintena). Aunque su vocacion era temporal -lo ideal era que sus usuarios se introdujeran en un sistema
normalizado-, suponian una especie de servicios sociales paralelos a los generales: atendian una
diversidad de necesidades y contaban con ciertos recursos de alojamiento. Se introdujo en su gestion a
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ONGs especializadas en el campo de la inmigracién. Sin embargo, ya en II Plan (2004-2008) se
comienza a cuestionar la existencia de recursos especificos y se inicia el cierre paulatino de los CASIs y
su sustitucion por los CEPIs (Centros de Participaciéon e Integracién) con una ideologia un tanto
culturalista/folclotista, y disefiados dentro de un marco de fuerte ideologizacién neoconservadora.

Justo es este un momento de transicion que coincide con la llegada, en 2007, a la conserjeria de
inmigracion de presidencia de Javier Fernandez-Lasquetty. Ex-Secretario General de la Fundacién para
el Analisis y Estudios Sociales (FAES) y uno de los maximos exponentes del laboratorio de politicas
neoliberales en el que se estaba convirtiendo la ciudad, Fernandez-Lasquetty redacta el III Plan de
Integracion (2009-2012) donde ya si aparece formulado un modelo migratorio especifico de la
Comunidad. El “Modelo Madrid”, reflejan claramente la inspiracion neoliberal del plan (Avila y Malo,
2010): asi, apuesta por una integracion individual a través del trabajo, el marcaje negativo de todo tipo
de politicas redistributivas y compensatorias (por su capacidad de “adormecer” el espiritu de superacion
individual) y el énfasis en la capacidad de movilidad ascendente de los migrantes con iniciativa
emprendedora. Fue, por lo demas, un plan muy polémico surgido en pleno inicio de la crisis dada su
escasa dotacion presupuestaria (el presupuesto que contemplaba el Plan no era mas que un doble
computo de presupuestos ya recogidos en otras partidas).

Por su parte, la Generalitat de Catalunya habia sido bastante pionera en materia migratoria: ya en 1993
redacta un Plan Interdepartamental, que si bien no descansa en ninguna entidad publica especifica (se
trata de medidas sueltas a cargo de varios departamentos y secretarfas), lo cierto es que muestra ya la
existencia de una estrategia temprana. El paso mas importante se da en el afio 2000, con la creacion de
una Secretaria de Inmigracion y el surgimiento del II Plan Interdepartamental de Inmigracion (2001-04)
que ya menciona una “via catalana” de integracién, a la par que se hace explicito el rechazo a politicas
asimilacionistas o multiculturales. Esta “via catalana” esta claramente atravesada por una interpretacion
en clave nacionalista de la realidad territorial (remarcandose la necesidad de no perder la identidad
nacional) y, en consonancia con eso, resalta la importancia del aprendizaje de la lengua —y sus
respectivos valores— como vehiculo basico de integraciéon. En un marco de tensién con el gobierno
central, el Plan incluye la reivindicacion explicita de mas competencias  autondémicas —
fundamentalmente en la gestién de los flujos de entrada y salida de poblaciones—. En sintonia con su
vertiente municipal, la “via catalana” incluye la mencion directa a la sociedad civil y a la necesidad de
reforzar sus ambitos de participacion ciudadana (aparece incluso una alusién a sus luchas vy
reivindicaciones, ejemplificadas en los encierros y huelgas de hambre de 2001 en Barcelona, algo del
todo impensable en Madrid), asi como a otros aspectos centrales de las politicas de integracion
sostenidas en discursos de derechos humanos, como es el caso del co-desarrollo.

A lo largo del tiempo se percibe una continuidad en los principios inspiradores mucho mas sélida que
en la region de Madrid. Asi, el plan sucesor —el Pla de Ciutadania i Immigracié 2005-2008— consolida
estas mismas lineas rectoras, lo que permite una mayor contextualizacién que su homoélogo de la
Comunidad de Madrid -auge del discurso securitario tras el 11-S y andlisis de nuevas tipologias de
inmigracién asociadas a una residencia permanente-.

Hay que tener en cuenta también, en el analisis discursivo de estos planes, su inscripcién en proyectos
mas amplios de ciudad, que tienen que ver con los modelos de ciudades que se vienen fomentado desde
las administraciones publicas autonémicas y locales, y cuya retorica resuena también en los planes: la
marca civica de Barcelona, la ciudad financiera madrilefia (VVAA, 2004; Observatorio Metropolitano,
2013).

3. LA CRISIS ECONOMICA Y LAS DECLINACIONES TERRITORIALES PRACTICAS
DE LOS PLANES DE INTEGRACION

Tras este breve recorrido, llega el momento de preguntarse por la concrecion real y cotidiana de las
“declaraciones de intenciones” que conforman los sucesivos planes de integracion, y hacerlo situando
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ya el analisis en el contexto de crisis econémica que se inaugura en 20082 En el caso especifico de
ciudades estudiadas, ofrecen ademas un panorama institucional y politico que contrasta, en varios
aspectos, a la hora de rastrear las distintas declinaciones locales.

Es precisamente en ese contexto de crisis cuando la situaciéon en Madrid da un importante giro. Lo que
ya se venia anunciando publicamente en las presentaciones de los ultimos Planes de Inmigracion
municipales y regionales (2009) se materializa en una campafia de cierres intensiva que dura hasta la
actualidad. En el Ayuntamiento de Madrid y en la Comunidad de Madrid desaparecen las conserjerfas
especificas -Inmigracion pasa a ser un area dependiente de Servicios Sociales- y ninguno de los planes
citados es finalmente renovado. El nuevo enfoque neoliberal de la gestién migratoria, al eliminar toda
responsabilidad compensatoria por parte de los poderes publicos, implica una politica de
desmantelamiento de la red publica de servicios especificos y diferenciados para inmigrantes®. De
manera indirecta -y en relacién a la poblaciéon migrante y los DESC- encontramos un contexto
institucional que ofrece numerosas restricciones de acceso efectivo a los servicios publicos, que
hipertrofia su oferta informativa y blinda con numerosos requisitos el acceso a las prestaciones sociales.
Especificamente, se despliega un “juego de embudos” que combina espacios de apertura con otros de
estrechamiento y cierre. Una apertura informativa en base a los codigos institucionales (trabajo,
atencion sanitaria, reagrupacion familiar...) es seguida de una restricciéon efectiva en el acceso a las
prestaciones sociales cuando no se cumplen los requisitos documentales -Renta Minima, ayuda a
domicilio, ayudas de emergencia-.

En este contexto (Parajua, Avila, Franzé, Devillard, 2014) buena parte de la atencién social se despliega
en una red heterogénea de servicios de caracter privado, que implementan ayudas, atenciones y
acompafiamientos diversos. El desmantelamiento de la red publica se acompafia de una proliferaciéon
inestable de servicios privados, concentrados en sus areas especificas y geograficas de actuacion y, en
muchas ocasiones, en condiciones financieras especialmente precarias — que, entre otras cosas,
contribuyen a su petiédica aparicién/desapaticion-.

Pero, en ningun caso, estas dinamicas institucionales al abrigo del Modelo Madrid, suponen una
despreocupacion por el gobierno de la poblacién migrante. Al desplazamiento hacia las entidades
privadas se le suma un interesante despliegue de agencias y organismos publicos encargados de
monitorizar, cuantificar y clasificar a las poblaciones migrantes, sus problemas y su papel para con la
ciudad. Este sistema de funcionamiento, por lo demas, es igualmente coherente con el desplazamiento
de los esfuerzos de atencion social y garantia de derechos basicos hacia las situaciones de emergencia o
extrema necesidad, en definitiva, aquellas que se sitdan fuera de la normalidad, en un terreno de
excepcionalidad.

Por otra parte, esta red de servicios implica una proliferaciéon de itinerarios institucionales de las
personas, inscritos ahora en multiples procesos de derivacion y redireccionamiento. Previamente (Avila
2012; Franzé, Parajua 2015) constatamos esas dinamicas de espacios y servicios cambiantes que afectan
a servicios publicos y privados, y se concretan en una atencién social muy dispar en cuanto a las ayudas#
y, sobre todo, los términos de acceso y de mérito para con las mismas.

En Barcelona, por su parte, la reduccién de recursos y el desmantelamiento de servicios es, sin duda, de
menor calibre. En este mismo periodo de tiempo en el que en Madrid desaparecen los planes de
inmigracion, la Generalitat catalana pone en marcha nuevos planes de inmigracién -2009-2012,

2 Se trata, en cualquier caso, de un anilisis que constituye el objeto de estudio privilegiado del presente equipo de
investigacién, y que hemos desarrollado ya en otros lugares: Parajua D, Avila D, Franzé A y Devillard M-] (2014) y Franzé
A., Parajua D. (2015). Recogemos por tanto, aqui, tan sélo algunos aspectos clave a modo de sintesis.

3 Una dinamica institucional que tiene intersecciones con otras relativas a los servicios publicos encargados de las acciones
preventivas y de intervencién social: precisamente la capacidad de rearticular estos servicios en cortos periodos de tiempo es
una caracteristica clave de las politicas sociales en curso.

4 Asf, comprobamos la coexistencia de entidades privadas que promueven el acompafiamiento de los migrantes a los
servicios sanitarios publicos, con otras que ofrecen atencién sanitaria de cardcter caritativo.
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Horizonte 2016- y se habilitan/renuevan dispositivos y programas de atenciéon especificoss. Por
supuesto, el nuevo contexto marcado crisis hace mella en las instituciones dedicadas al fenémeno
migratorio -la secretarfa de inmigracioén de la Generalitat se queda en una direccion general dependiente
de Bienestar y Familia- y reduce de forma significativa los presupuestos asignados, pero no se detienen
del todo los programas de subvenciones dedicados a entidades no lucrativas, ni desaparecen al mismo
nivel los recursos y servicios en funcionamiento. A nivel municipal, la ciudad de Barcelona también
renueva su Plan de inmigracion 2012-2015¢. En este contexto local, aun es posible, por tanto, localizar
toda una red institucional de programas y entidades de atencién a la poblacién migrante, como también
una compleja red de centros de atencién de la sociedad civil que contindan funcionando —permanecen,
sobre todo, los programas que estan vinculados con el aprendizaje de la lengua vernacula-. Todo esto,
por lo demas, propicia un mayor tejido colaborativo entre los profesionales, que suple, en parte, los
obsticulos burocriticos y normativos en el acceso a los servicios/derechos. En todo caso, las
condiciones de la coyuntura econémica y politica plantean también una serie de limitaciones, como los
relacionados con los referentes normativos y legales, o la propia naturaleza de estos dispositivos que
estan concentrados en la atencion primaria y carentes de recursos especificos para atajar problematicas
complejas, asi como en lo referente a los circuitos institucionales por los que circula la informacion y las
altas dosis de desconcierto y desconfianza que la propia instituciéon genera, que acaban por condicionar
las capacidades de accion efectiva y de alcance de esta red.

4. EJES VERTEBRADORES DE LA NUEVA GESTION PUBLICA

Sea al abrigo del Modelo Madrid, sea en el contexto de la “via catalana”, nos encontramos con un
régimen especifico de administraciéon de los DESC para la poblacién migrante que nos muestra una
serie de rasgos comunes. De este modo, las declinaciones locales muestran variaciones de un modelo
comun que anuncian la existencia de unas lineas de gobierno de las poblaciones que admiten una cierta
diversidad interna en su implementacion y concrecién en los espacios cotidianos de la vida social.

Los elementos de confluencia se organizan en torno a una nueva conceptualizacion de los derechos
mismos, ahora acotados en individuos. Asi, las politicas sociales —con las variaciones sefialadas- no
dejan de ser unos espacios de gestion de contratos individuales. Estas politicas se despliegan en el
contexto de un amplio e hipertrofiado marco normativo-regulador, compuesto por una sucesion de
6rdenes, instrucciones y desarrollos legales altamente flexible en el tiempo. Desde esta perspectiva,
encontramos un espacio social donde los sujetos son susceptibles de ser atendidos, tratados,
conducidos, en dispositivos diversos, de existencia incierta y cambiante, asi como contemplados desde
marcos de referencia —legal, moral- un tanto dispares. Estas caracteristicas afectan, sobre todo, a la
cuestion de quién —y quién no- tiene derecho a algo, quién es merecedor de un servicio o, en la
formulacion individualizada, una ay#da. Como hemos sefialado, la red institucional resultante se dirige a
sujetos en situaciones excepcionales, grupos humanos sectorizados y ubicados fuera de los circuitos
normalizados de la atencion social. Personas que, para acceder y mantenerse en los circuitos de la ayuda
social, deberan movilizar los recursos -lingtisticos, corporales, biograficos- disponibles para mostrar su
necesidad y la pertinencia de ser acogidos en esos servicios. Merece la pena trazar algunas caracteristicas
de esta red institucional, asi como los rasgos comunes que atraviesan estas modalidades de gestion
publica y, en definitiva, de gestién de los DESC.

4.1. Un nuevo concepto del derecho: la politica social como un contrato individual

Lo que se conquisté y fue enunciado como un derecho colectivo, ha dejado de serlo en muchos
sentidos. A dfa de hoy, algunos se preguntan si, acaso, alguna vez llegb a serlo’. Lo cierto es que,
dejando a un lado este debate, la individualizacién de las politicas sociales ha sido un actor fundamental

5 http://benestar.gencat.cat/ca/ambits_tematics/immigracio

¢ http:/ /www.bcn.cat/novaciutadania/index_es.html

7 Los trabajadores sociales mas veteranos insisten en que, en realidad, la tendencia a la individualizacién de los servicios
sociales ha estado presente desde sus inicios, mas alla de que el discurso institucional fuera en otro sentido.
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en esta transformacion: las prestaciones sociales, lejos de concebirse como un derecho social universal,
se enuncian como un derecho subordinado a la implicaciéon de la subjetividad y del comportamiento,
bajo la forma de un contrato individual que se firma en el momento en el que el trabajador social
“concede”, no ya un derecho, sino una “ayuda” determinada, concebida como inversion en un
“proyecto personal concreto”.

Este es un primer punto clave de la nueva gestiéon publica, que supone un cambio fundamental en la
gestiéon de poblaciones. Cambia porque cuando la idea de derechos objetivos se sustituye por una de
corte subjetivo e individual, los factores que pasan a componer el engranaje se multiplican: en el
momento en el que el reconocimiento no es inmediato, un sin fin de elementos comienzan a "puntuar”
para lograr lo que se enuncia y concibe claramente como una concesiéon. O, mejor, dicho, como una
"ayuda" que obtenemos, bien por los esfuerzos realizados para merecetla, bien por la gracia y la bondad
de quien(es) asf lo decide(n). La sumision sera, sin duda, la moneda de cambio mejor valorada por los
muchos de los trabajadores sociales (aquellos que asumen su rol de "inversores"). Se exige
abiertamente, por lo que el demandante albergara pocas dudas de que debe exteriorizarlas. Su cuerpo y
su conducta seran los vehiculos de pago. Mostrarse disciplinados, abiertos al cambio, no elevar la voz ni
transmitir gestos altivos. Se debe ser docil. Lo que se espera de uno es que permita el escrutinio, que
actie en una posicién de victima y que dramatice su sumision. Sabe bien que no tiene derecho a exigir,
s6lo a pedir humildemente.

La restitucién de aquello que se ha "invertido" en la persona, suele moverse en el campo de lo
simbdlico. Pero, como en todo, no hay una unica pauta. Existen ayudas que requieren, por ejemplo, que
el perceptor realice cursos si quiere mantenerla. En otros casos, el contrato firmado implica la
modificacién de determinados habitos y conductas. La interiorizacion de la deuda se mantiene, ademas,
mas alla de que se ha satisfecho el pago. La sensacién de agradecimiento, permanece aun mas.

4.2. Un marco regulador flexible e hipertrofiado

Parece que la improvisacion es el mejor adjetivo para referirse a una gestion que aparenta moverse
dentro de un marco de evidente imprevisibilidad. "A base de ensayo y error... “Un programita...uy, uy,
uy que no funciona o no hay dinero...lo cambiamos o lo cerramos", asf lo definfa una trabajadora
social, hablando en este caso de la evolucion de los dispositivos que configuraron el I Plan Madrid.

Esta idea no debe llevarnos a concebir la gestion institucional como aleatoria, despreocupada, sino que,
en realidad, tal y como afirman la mayorfa de los profesionales dedicados al campo de la intervencioén
social, parecerfa mds bien que se trata de una gestibn que, conscientemente, renuncia a una
programacion rigida. Contra la planificacion previa a medio y largo plazo, se defiende un procedimiento
por "ensayo y etrot", sobre el terreno, abierto a los cambios coyunturales. Desde esta nueva gestion
publica, se entiende que la administracion debe ser lo mas flexible posible a la hora de intervenir,
precisamente para poder adaptarse a los movimientos y complejidades que caracterizan al medio social.
Este serfa, por tanto, el segundo rasgo de la nueva gestiéon publica que nos gustaria mencionar.

Esta flexibilidad en la intervenciéon produce un contexto de sucesivos y crecientes cambios normativos
en virtud de las necesidades de las coyunturas concretas (Garcia y Avila, 2013): asf, cada poco tiempo,
una nueva normativa, hoja informativa o directriz complica atin mas si cabe la solicitud de cualquier
permiso o renovacion. Los propios profesionales se encuentran totalmente desorientados ante una
inflacién de regulaciones que no hace sino crecer. Los nuevos requisitos administrativos, cada vez mas
complejos, muchas veces ni siquiera se publicitan correctamente; abogados y trabajadores sociales se
ven dia tras dfa sorprendidos por una nueva traba de la que no tienen conocimiento mas que cuando
reciben la solicitud denegada; las instrucciones se contradicen de una a otra Administraciéon y su
ambigua redacciéon deja amplios margenes para la arbitrariedad y la discrecionalidad. Con tales
procedimientos, no resultan necesarias nuevas leyes que recorten derechos: la propia burocracia se
encarga de ello. Y lo hace de una manera mucho mas sutil y cotidiana: cualquier solicitud se pierde en la
jungla normativa y las trabas administrativas en la que siempre habrad un papel que falta, un certificado
que caduco o un nuevo informe que, desde la semana pasada, se ha vuelto imprescindible.
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4.3. Una gestion con multiples niveles de actuaciéon

En tercer lugar, la nueva gestién publica que estamos analizando puede definirse dentro de un nuevo
paradigma politico -el de la gubernamentalidad (Foucault, 2006)- en el que se presupone cierta
intenciéon participativa en la gestion de las poblaciones por medio de la coordinacion de distintos
actores a partir del presupuesto de que la mejor manera de gobernar es aquella donde se implica a la
mayor parte de los agentes y de las escalas institucionales y sociales presentes en un determinado orden
de gobierno.

Este punto de vista desplaza, por tanto, la habitual centralidad de las instituciones del Estado para
estudiar el conjunto de entidades, procedimientos, analisis, reflexiones, calculos y tacticas cuyo
ensamblaje permite ejercer una forma de poder sobre las poblaciones, bajo una determinada légica, con
determinados instrumentos técnicos y formas de saber e implicando en su despliegue a todo un sin fin
de agentes sociales distribuidos en todos los niveles implicados en su gestion. De esta forma, se
consigue un gobierno multinivel, invisible y éticamente des-responsabilizado. En el tortuoso camino de
solicitudes, subsanaciones, normativas cambiantes, sanciones, oficinas..., los papeles y, con ellos, los
sujetos, viajan por distintos registros, administraciones, direcciones generales, departamentos y
despachos. Lejos de grandes decisiones adoptadas por instancias centralizadas, nos encontramos ante
un gobierno disperso en edificios de varias plantas que dificulta identificar de manera clara el punto en
el que se quiebra el derecho. La multiplicidad de invisibles agentes responsabilizados de los asuntos
burocraticos de las personas mas empobrecidas y la distancia respecto de los cuerpos que sufren las
consecuencias, produce finalmente un efecto de disoluciéon de la responsabilidad ética ante lo que le
ocurra a la persona.

4.4 La construccion del sujeto “merecedor” de derechos

La red institucional a la que venimos haciendo referencia incluye, entre sus actividades no explicitas, la
redefiniciéon de los sujetos que seran susceptibles de ser atendidos y acogidos para su integracion y
acceso a los derechos basicos. Ademas de la citada sustitucion de los derechos por las ayudas —y sus
implicaciones en el paso de la reivindicaciéon de los primeros a la interiorizaciéon de la deuda en las
segundas- estos sujetos merecedores e integrables se ubican, de entrada, en un territorio de
excepcionalidad, dado que en primera instancia las instituciones generalistas ignoraron los procesos
sociales inherentes al proceso migratorio para luego poner de nuevo en el centro de la definicién esa
condicién migrante una vez que sus problemas y circunstancias vitales deben ser atendidas por su
urgencia, riesgo o —no se puede olvidar- peligrosidad; es decir: la creunstancia migrante se subraya y
visibiliza en conexién con problemas. Y este hecho basico implica un juego especifico con las etiquetas
de los lugares de origen -nacionalidades, grupos étnicos- para justificar un tipo u otro de intervencién
social, ademas de un importante marcaje estereotipado y fenotipico de las ayudas, servicios y agencias.

4.4.1 Caracteristicas

Desde esta perspectiva, se dibujan varias lineas de configuracién de esos sujetos merecedores que hacen
referencia a la voluntad personal y a la desconexién de los vinculos socio-grupales. Si nos acercamos
con mas detalle a estos dos elementos comprobamos cémo los sujetos merecedores son gentes esforzadas,
que llenan sus explicaciones y biografias con narraciones de mérito y luchas contra las adversidades de
la vida. Mostrar el esfuerzo, sin embargo, tiene que hacerse en los margenes aceptables para la
institucién, que no va a tolerar —o al menos va a mirar con suspicacia- otras estrategias de busqueda de
recursos como son los episodios de trabajo en la economia sumergida de distinto tipo. En este marco,
los sujetos deben poner en juego sus zusistencias, siempre alineadas con lo que se espera de ellos en la
agencias, como estrategia de mostrar interés y voluntad. Sus historias se llenan de anécdotas de
numerosas visitas “a la asistente social” para pedir de nuevo, conseguir algo. También de

8 Fl “insistir”, como muchas estrategias de los relegados, presenta valoraciones ambiguas y necesita ser movilizado con
prudencia porque, desde la perspectiva de la ayuda, es una prictica que estd en la frontera que define quien necesita
verdaderamente y quién se ha quedado estancado en una estrategia “de pobre” —y por tanto no meritorio-.
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enumeraciones —en ocasiones casi infinitas- de cursillos realizados, grupos y reuniones a los que se ha
asistido. Esta acotacién individualizada del mérito implica obviar otras condiciones sociales de
existencia, especialmente de aquellas que tienen que ver con las estrategias cotidianas de adaptacion y
busqueda de recursos —que combinan redes de apoyo, ayudas, actividades laborales.

Estas caracteristicas implican un espacio de construccion de las subjetividades, dado que apelan a los
propios sujetos no so6lo a la reconstruccién biografica y exposicion de si, sino también a la valoracion
subjetiva de los méritos y muestras de esfuerzo. De este modo se traslada hasta los sujetos mismos la
movilizacién de recursos, la acotacién de problemas y demandas. Esta misma légica es la que normaliza
la incertidumbre en las biografias y la discontinuidad de los procesos de acceso a los DESC, una
operacion dificilmente viable si no implicara a los sujetos mismos en la permanente movilizacién de
recursos, en la readaptacion de requisitos, retoricas, rutas por la ciudad, nuevas exigencias burocraticas,
etc. Los sujetos merecedores, entonces, seran los que son capaces de reajustar permanentemente sus
proyectos personales para ingresar —aun con incertidumbre- en el mercado laboral que parece estarles
reservado.

4.4.2 Condicionamientos burocraticos

Es importante rescatar los condicionantes sociales que la version institucional de las politicas publicas
de ciudades como Madrid o Barcelona pretende ignorar. A saber, y en primer lugar, el hecho de que
buena parte de estos sujetos migrantes se integran en espacios y ciclos de relegacién social pre-
existentes, sobre todo en aquellos barrios y distritos mas populares, que acogen a una mayor poblacién
inmigrante de clase trabajadora. Pero es que ademas constatamos como a esos circuitos de precariedad
de la poblacion, se afiaden otras barreras y agravios provenientes de una normativa dispersa, intensa y
totalizadora —abarca todos los aspectos basicos de la vida- especialmente en lo que tiene que ver con la
regularizaciéon documental que va a marcar las fronteras, en muchas cuestiones vitales determinantes-
de la “legalidad” o “ilegalidad” (Devillard 2012). De este modo, zener o no los papeles se constituye en uno
de los condicionamientos burocraticos centrales que, en muchas ocasiones nunca termina por
resolverse - la condicién legal/ilegal puede ser de ida y vuelta. Esta inestabilidad, paradéjicamente,
termina por caracterizar una normalidad: la de aquellos sujetos que integran en su cotidianidad
situaciones, papeleos y gestiones que generan nuevas vias de solicitud, gestion, itinerarios por la ciudad
y exposicion del si.

De otro lado, la red de servicios locales desarrollan este trabajo de acogida, atencién directa y
reinterpretacion permanente de normas e instrucciones en un contexto de escasez y de incertidumbre
acerca del alcance temporal de sus intervenciones®. Al desarrollar un trabajo con escasos recursos, en el
marco de un régimen y economia de escasez, las instituciones locales se ven abocadas a procesos
selectivos que necesariamente implican nuevos examenes y pruebas de necesidad, colocando asi, en el
centro de la relacién de ayuda social, nuevos marcos de negociaciones, juegos de exposicién y una cierta
diversidad de economias morales, segiin qué institucién ofrezca qué servicio.

4.4.3 Derivas individualistas

Hay dos dltimas cuestiones que merecen una mencioén especial en la descripcién de este panorama
institucional, con un impacto indudable en las vidas de los sujetos. La primera tiene que ver con la
dificultad de construir espacios legitimos de definiciéon de problemas comunes; la segunda, quiza no
suficientemente explicita, se refiere a la invitacién permanente que esta red institucional despliega hacia
los sujetos mismos para que participen activamente en ese particular proceso de descripcion biografica
y autoexposicion. No nos extenderemos mucho respecto a la primera cuestién, ya citada con
anterioridad; basta subrayar la relacion entre unos modelos de atencién y acogida que privilegian los
recorridos personales -itinerarios de insercion- y los méritos individuales -recogidos en fichas, informes,
acreditaciones- con la invitacion institucional a la resolucién individual de los problemas y la generacion

9 En otros lugares (Franzé, Parajua 20015; FRAVM 2009) se sefialan los efectos de la escasez en este campo institucional.
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de un espacio de competencia con otros, otras gentes, en situaciones similares o parecidas con las que
dificilmente se encontraran en contextos de definiciéon colectiva de vivencias o elaboraciéon de redes de
apoyo mutuo. Obviamente, estos recursos existen en el espacio social, y son usados y construidos por
los sujetos -amigos, vecinos, familiares, grupos de apoyo- pero lo hacen fuera de esa red institucional vy,
en muchas ocasiones, siguiendo légicas opuestas a las que se proponen desde las instancias publicas.

4.4.4 Invitacion biografica a los sujetos

Mayor atenciéon merece la segunda cuestion citada, quiza por la ambivalencia con la que se compone.
En efecto, desde un marco de implementaciéon de ayudas — y no de garantia de derechos- se exige el
mérito y la demostraciéon, de modo tal que las instituciones publicas proponen con fuerza —de
persuasion, retérica, pero también burocratica- un tipo de exposicion biografica del si que invita a los
sujetos a seleccionar y redefinir episodios vitales en términos de esfuerzo, lucha por la superacion de
dificultades y redefinicion de proyectos vitales. Estas narrativas forman parte de las estrategia locales de
vinculacién de los sujetos con las instituciones, y por tanto se incluyen en esos juegos de economia
moral a los que nos hemos referido. Y no se trata inicamente de mostrarse vencido y humillado. Las
exposiciones de si incluyen episodios de reivindicacién de orgullo y dignidad —como el policia al que se
interpela por pedir los papeles sin un criterio justo, o el guarda de seguridad del metro al que se tarda en
ensenar el documento de identidad para medir su paciencia-. Lejos de construir unas autobiografias
miserabilistas, mostrarse merecedor —siguiendo la l6gica del mérito y del esfuerzo- incluye episodios de
reivindicacién de la iniciativa y de la superacion de dificultades. Como ya describimos (Franzé, Parajua
2015) esos circuitos asistenciales locales tienen unas implicaciones claras en la elaboraciéon de las
narraciones subjetivas acerca de las necesidades de los sujetos migrantes. En todo caso, las penurias,
pero también las decisiones, las casualidades y los giros en su itinerario vital se focalizan en esos
recorridos individuales donde en diversos momentos han conectado con otras gentes, se han topado
con otros agentes profesionales, quiza algin amigo, que adquieren un protagonismo ad hoc.

Estas estrategias de exposiciéon implican obviar otros episodios de la vida cotidiana. Las mismas
practicas comunes que componen el “vivir al dia” o “buscarse la vida” pueden situarse peligrosamente
en el terreno de lo moralmente negativo, alejaindose de los esquemas de mérito, esfuerzo,
responsabilidad personal, o uso adecuado de las ayudas.

5. AMODO DE CIERRE

Las lineas gruesas que definen las politicas de integraciéon de los distintos paises y en distintos
momentos histéricos responden, deciamos, a modelos tedricos acerca de cémo debe ser la sociedad
multicultural. Indudablemente, no esta en nuestro animo menospreciar estas referencias de gobierno
que, mas alld de las retéricas de la gestion que contienen, construyen realidades sociales muy concretas.
Sin embargo la gestion local y cotidiana del hecho migratorio no descansa tanto en esos modelos como
en las decisiones coyunturales que adoptan los gobiernos y administraciones locales en funcién de
factores econémicos, sociales y politicos. Precisamente, las politicas econémicas, laborales y de
extranjerfa condicionan enormemente la existencia de un tipo u otro de integracion, y de unas versiones
u otras de espacios de reivindicacién y acceso a los derechos sociales basicos. Mas alla de retdricas
generales, las facciones mas conservadoras y/o liberales —como vimos en el caso de Madrid-, asi como
las coyunturas econémicas y financieras son, en ultima instancia, las que modifican las lineas de
gobierno. Es mas, sostenemos que para lograr una comprension de las politicas publicas migratorias es
necesario entenderlas como una pieza mas que se inserta en una forma especifica de gestion de lo social
que penetra mas alla del ambito migratorio y que afirmamos como propia del orden neoliberal en el que
nos hayamos inmersos. Esta forma de gubernamentalidad -de la que hemos querido trazar algunos de
sus principales rasgos en lo que a gestiéon publica se refiere- tendria como objetivo la construccion y
gestion de un modelo social concreto -basado en la légica de la competencia, el merecimiento y el
aseguramiento individual-, transmitiendo para ello valores, comportamientos ideales, generando
itinerarios vitales y, en definitiva construyendo también subjetividades.

Asi, aunque las trayectorias historicas mas recientes de las politicas publicas en Madrid y Barcelona nos
informan de ciertas diferencias de base y elementos distintivos que nos pueden persuadir de una cierta
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heterogeneidad de politicas locales, pensamos que dejarse llevar en el analisis por dichas las diferencias
ocultarfa todo un conjunto de dispositivos, técnicas, verdades y efectos comunes. Nos referimos a unas
politicas sociales que, quiza con diversos operativos, terminan por definirse en términos de contratos
individuales, con sujetos delimitados, acotados y desconectados de sus referentes colectivos.
Constatamos pues, unos puntos en comun entre ambas ciudades que inscriben sus politicas concretas
de integracién en unos marcos juridicos hipertrofiados que tienden a regular numerosos aspectos de la
vida cotidiana y que extienden las gestiones burocraticas hasta convertirlas en una parte constante de la
existencia normalizada. Bien desde un discurso inclusivo que subraye las especificidades de las
poblaciones migrantes en tanto “nueva ciudadania” —Barcelona-, bien desde las retéricas que tienden a
borrar esas especificidades y, a continuacion, eliminar también la legitimidad de los servicios especificos
para esas poblaciones —Madrid-, la red institucional se despliega de manera compleja e incluyendo a
numerosas entidades de la iniciativa privada, generando asi multiples niveles de actuacién, en muchas
ocasiones diferidos desde los servicios publicos. Unos servicios que, con mayor o menor intensidad, se
ven condicionados por las definiciones en torno a las situaciones administrativas —legal/ilegal- de los
sujetos migrantes. A esta intervenciéon multinivel le corresponden igualmente un amplio espectro de
posibles itinerarios vitales de las gentes por las instituciones, agencias muy variadas que no sélo van a
facilitar u ofrecer ayudas y servicios concretos, sino también unos marcos morales de trato, exposicion
de si y de negociacion de los términos de la necesidad.

Las redes institucionales locales se constituyen en el territorio de las intervenciones expertas, mas si
cabe en aquellas situaciones en las que, al no existir servicios normalizados para la poblacién migrante,
ésta debe apurar las situaciones de riesgo social y de dificultades para acudir a una red de agencias que
gestionan y distribuyen la intervenciéon social, en unas condiciones basicas de escasez y de
indeterminacién respecto al futuro a medio y largo plazo. Las condiciones especificas de este contexto
institucional son las que colocan en primera fila la cuestién del merecimiento y la consecuente delimitacion
de los sujetos merecedores, sobre los que hemos desarrollado un amplio comentario de sus caracteristicas
bésicas y, creemos, comunes a las declinaciones locales de ambas ciudades.

La cuestion principal, llegados a este punto, es que estas dinamicas de gubernamentalidad neoliberal que
se despliegan en los espacios mas inmediatos de la vida cotidiana admiten escenarios institucionales
sensiblemente distintos, asi como légicas de atenciéon y de intervencion social diversas. Aqui, hemos
tratado de mostrar la existencia de un margen, mas o menos amplio de variabilidad institucional de esta
politica social de corte neoliberal. Esa que se implementa a nivel local por medio de varias versiones,
desde aquellas que plantean la amabilidad de la acogida de la intervencion social de instituciones locales
—con un régimen especifico de exigencias morales-, hasta aquellas otras, mas duras, que apelan al mérito
del trabajo, al esfuerzo, a la capacidad permanente de reorganizar proyectos, asumir nuevas pruebas
documentales, tramites y desplazamientos. Cada uno de esos marcos locales de trabajo institucional
confluyen en la exigencia de esos sujetos merecedores y desligados de sus referentes colectivos y hasta de
sus recorridos histéricos —desocializados—. Se trata, en definitiva, de un régimen especifico de gobierno
y de administraciéon de los DESC, que incluye exigencias concretas de exposicion de uno mismo, de
reconstruccién biografica y de demostraciéon del mérito, con efectos de gran calado, al soslayarse la
denegacion explicita del acceso de las poblaciones migrantes a los derechos sociales basicos. Mediante
los mecanismos descritos, la propia red de atencién social implica a esos mismos sujetos en la carrera
por reivindicar servicios y derechos en base al mérito individual y no a derechos sociales exigibles en el
marco del respeto basico a los DESC.
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