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AFFAIRS

MIPEX-R es el primer sistema de indicadores para
la gobernanza regional de la integracién de perso-
nas migradas y refugiadas; una herramienta anali-
tica que permite identificar puntos fuertes y débiles
de los modelos regionales de integracién, asi como
ejemplos de buenas practicas. La primera ola de re-
sultados cubre 25 regiones europeas, entre las cuales
hay seis comunidades autonomas espaiolas.

Cada una de las seis regiones espaiiolas analizadas
presenta elementos y fases mas o menos desarrolla-
dos, asi como sus propias fortalezas y debilidades. Los
modelos mas avanzados se caracterizan por tener una
estrategia especifica, un aparato institucional ad hocy
un conjunto de recursos destinados a la integracién de
las personas migradas.

Entre los puntos criticos destaca la necesidad de asen-
tar las politicas de integracién en la evidencia empiri-
ca: hasta la fecha no hay una recopilacién sistematica
de datos cuantitativos y cualitativos que alimente el
proceso decisional y guie la formulacion de las medi-
das en las regiones.

Otro punto critico concierne a la escasez de mecanis-
mos de control y monitoreo de las acciones llevadas a
cabo. En pocas palabras, la gobernanza de la integra-
cion se define sin tener en consideracién el punto de
vista directo de la poblacién a la que se dirige.

En lo que se refiere al ambito del asilo y el refugio, hay
que destacar el esfuerzo por parte de las regiones de
adaptarse a esta nueva realidad migratoria. Las regio-
nes que tienen modelos mas avanzados de integracion
migrante son también las que presentan los avances
mas significativos en el ambito del asilo y el refugio.
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1. Introduccion

REGIN (Regiones para la Integracién de Migrantes y Re-
fugiados) es un proyecto europeo bianual (2019-2021) que
busca mejorar la accién y la cooperaciéon entre regiones
europeas en materia de integracién de personas migradas
y refugiadas. El proyecto surge del reconocimiento, por
un lado, del papel clave que desempefian las regiones en
la gobernanza de la integracién y, por otro, de la necesi-
dad de un marco de evaluacién, planificacién y colabora-
cién para estos actores, basado en la evidencia empirica.

Para ello, CIDOB, en colaboracién con el Migration Policy
Group (MPG) de Bruselas, ha desarrollado MIPEX-R, el
primer sistema de indicadores que evaltia la gobernanza
regional de la integracién. MIPEX-R analiza los elemen-
tos, las fases, las dreas y las poblaciones-objetivo de los
modelos regionales de integracién. Y evalda dichos mode-
los en funcién de tres criterios: la capacidad de reconocer
y responder a la integracién de manera especifica (targe-
ted); el grado de desarrollo y articulacién; y la capacidad
de garantizar igualdad formal y sustancial entre la pobla-
cién extranjera y la poblacién nacional. En este sentido,
MIPEX-R representa una herramienta analitica que ofrece
un punto de vista especifico, pero novedoso y basado en
la evidencia empirica, para reflexionar sobre la gobernan-
za regional de la integracién en términos comparados,
identificar puntos débiles y puntos fuertes de los modelos
regionales de integracion y sefalar posibles directrices de
mejoras.

La primera ola de resultados, publicada en diciembre de
2021 cubre 25 regiones europeas y valora sus modelos
de integracion, a fecha 31 de marzo de 2020." Entre ellas
hay seis comunidades auténomas espafiolas, selecciona-
das por la relevancia demografica que tiene la poblacién
extrajera en sus territorios: Catalufia y Regién de Murcia
(miembros del proyecto), Comunidad Foral de Navarra,
Ciudad Auténoma de Melilla, Pafs Vasco y Comunidad
Valenciana.

A partir de los resultados, CIDOB ha querido plantear un
andlisis centrado en estas seis regiones para impulsar una
reflexion sobre la gobernanza regional de la integracién
en Espafia. El presente documento recoge los principa-
les resultados de dicho andlisis. La primera parte ilustra
la metodologia utilizada para la construccién de los in-
dicadores MIPEX-R, explicando las caracteristicas de su
enfoque analitico, asi como sus principales limites meto-
dolégicos. La segunda parte, “La gobernanza regional de
la integracion en perspectiva comparada”, presenta los
principales resultados de sintesis de los casos analizados,
destacando puntos fuertes y puntos débiles de la gober-
nanza regional de integraciéon en términos comparados.

1. En este sentido, la evaluacion MIPEX-R representa una fotografia del pasado que
no incluye cambios politicos e institucionales ocurridos después del 31.03.2020. La
Figura 29 en Anexo resume los resultados principales.

La tercera parte se compone de seis capitulos; cada uno
de ellos se centra en un contexto regional, resumiendo los
rasgos caracteristicos de su modelo de integracién y ex-
poniendo los aspectos positivos y negativos del mismo.
Esta segunda parte, y la tercera, “Anadlisis detallado de
seis comunidades auténomas” se estructuran segun las
dimensiones analiticas principales de MIPEX-R, diferen-
ciando entre elementos del sistema de gobernanza y fases
del proceso de gobernanza. Ambas partes incluyen tam-
bién consideraciones especificas sobre la labor de las dreas
geograficas estudiadas para la recepcién e integracién de
personas solicitantes y beneficiarias de proteccién inter-
nacional®. Finalmente, se recogen las principales conclu-
siones del estudio.

2. Metodologia

MIPEX-R se inspira en los principales sistemas de indi-
cadores para las politicas de integracién de personas mi-
gradas y refugiadas a nivel nacional (i.e. MIPEX -Migrant
Integration Policy Index-, NIEM -National Integration
Evaluation Mechanism-) y municipal (Intercultural Index
of Cities). Asimismo, adopta una mirada analitica diferen-
te: ajustada al nivel regional, ampliada al modelo de go-
bernanza (mds alld de las politicas) y centrada en la capa-
cidad de las regiones de responder de manera especifica a
los retos de la integracién (enfoque targeted).

MIPEX-R evaltia la gobernanza regional de la integracién
desde un enfoque analitico especifico, tanto empirica-
mente (respecto a los aspectos de la gobernanza que son
analizados), como en términos normativos (respecto a los
criterios de evaluaciéon empleados). En cuanto a lo prime-
ro, MIPEX-R identifica cuatros dimensiones de andlisis
principales:

1. Los elementos constitutivos de la gobernanza entendi-
da como “sistema”, es decir: las acciones llevadas a cabo
(i.e., politicas, medidas, programas, etc.), el conjunto de
actores y relaciones involucrados (individuales y colec-
tivos, publicos y privados, internos y externos), y los
recursos empleados (materiales e inmateriales).

2. Las fases de desarrollo de la gobernanza entendida
como “proceso”: formulacién, promulgacion, implementa-
cién y evaluacién; es decir, desde la definicién del mode-
lo de gobernanza, hasta su puesta en marcha y poste-
rior evaluacién.

3. Las dreas de integracion que abarca el modelo de
gobernanza (Garcés-Mascarefias y Penninx 2016°

2. En la seccion de Metodologia se aclaran los detalles del analisis llevado a cabo a este
respecto.

3. Garcés-Mascarenas, B., and Penninx, R. (2016) “Integration Processes and Policies in
Europe!” In Integration Processes and Policies in Europe. Contexts, Levels and Actors,
IMISCOE Research Series, edited by Blanca Garcés-Mascareinas and Rinus Penninx.
Cham: Springer International Publishing.
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Huddleston et al. 2015*%): cultura, educacién, idioma,
mercado laboral, religién, salud, seguridad social y
vivienda.

4. Las dos poblaciones-objetivo a las que se dirige el mo-
delo de gobernanza, es decir las personas extranjeras
no comunitarias (ENC) y las personas solicitantes y be-
neficiarias de proteccién internacional (SyBPI).

En términos normativos, MIPEX-R se arraiga, por un
lado, en las directrices definidas por el Plan de accién
para la integracién de los nacionales de terceros paises de
la UE (2016-2020) y, por otro, en el conjunto de estdnda-
res internacionales en materia de igualdad e integracion.®
Estas referencias definen la perspectiva normativa de la
evaluacién MIPEX-R, que se concreta en tres criterio prin-
cipales: la capacidad de un modelo de gobernanza para
reconocer y responder a la integracién de manera espe-
cifica (targeted); el grado de desarrollo y articulacién de
los elementos y de las fases del modelo de gobernanza;
y la capacidad de modelo de gobernanza de garantizar
igualdad formal y sustancial entre la poblacién extranjera
y la poblacién nacional. Las dimensiones analiticas de MI-
PEX-R representan también los ejes de agregacién de los
61 indicadores que lo componen. El esquema de agrega-
cién empleado (Beine et al., 2016°) permite evaluar y com-
parar dimensiones (y subdimensiones) analiticas a través
de indicadores-compuestos. Cada indicador-compuesto
ofrece una evaluacién sintética y especifica de una dimen-
sién de la gobernanza, por ejemplo, de una fase y/o un
elemento concreto de la gobernanza, asi como de un drea
concreta de integracién o en funcién de una poblacién-
objetivo especifica.

Cada indicador estd formulado como una pregunta re-
lativa a un aspecto concreto de la gobernanza regional
de la integracién, acompafiada de diferentes opciones
de repuestas. La puntuacién atribuida (es decir, la res-
puesta dada entre las opciones posibles) capta el grado
de cumplimiento de dicho elemento con los criterios
empleados, en una escala de 0 a 100. La recoleccién
de datos es llevada a cabo a través de un cuestionario
estandarizado completado por dos expertos (expert-
based evaluation) a través de diferentes técnicas, como
desk-research y entrevistas en profundidad. Las fuentes
de datos incluyen, entre otras, las leyes y disposicio-
nes normativas regionales, los documentos e informes
oficiales, la informacién presupuestaria, asi como los
puntos de vista de los principales actores que trabajan

4. Huddleston, T, Bilgili, ©. and Vankova, Z. (2015) Migrant Integration Policy Index 2015,
Brussels/Barcelona: Migration Policy Group/CIDOB.

5. Para la lista de estandares europeos e internacionales utilizados, véase el informe
metodoldgico del WP3 del proyecto REGIN, en: https://reginproject.eu/website/wp-
content/uploads/2021/01/D3.1-D3.2_MIPEX-R-Outcome-indicators-Methodological-
Note.pdf

6. Beine, M., Boucher, A., Burgoon, B., Crock, M., Gest, J. , Hiscox, M., McGovern,
P., Rapoport, H., Schaper, J. and Thielemann, E. (2016) “Comparing Immigration
Policies: An Overview from the IMPALA Database’, International Migration Review,
50:827-863.

en el campo de la integracién a nivel regional. Tras la
validacién y verificacién de los datos, la informacién
recopilada es revisada por CIDOB y MPG. Los datos se
examinan desde un punto de vista comparativo para
garantizar la fiabilidad en el proceso de codificacién,
asegurar coherencia entre los casos analizados y certifi-
car la solidez del andlisis comparado.

Cabe remarcar la especificidad y “relatividad” de la eva-
luacion MIPEX-R. Esto implica, por un lado, que las carac-
teristicas de su enfoque analitico —i.e. en pocas palabras
los aspectos que se miden de la gobernanza y respecto a
qué criterios— determinan el valor y el alcance de los re-
sultados obtenidos. Se trata de un limite metodoldgico in-
trinseco a los indicadores como instrumento de medicién
y evaluacién. Por otra parte, de cara a utilizarlos para el
planteamiento y la definicién de pautas de mejora (i. e.
policy guidelines), los resultados de la evaluacién MIPEX-
R deben ser apreciados en funcién de las dindmicas y de
los retos de integraciéon que caracterizan un determinado
contexto regional.

El segundo limite metodolégico deriva de la dificultad
para distinguir modelos de gobernanza distintos en fun-
cién de las dos poblaciones-objetivo para el contexto es-
pafiol. Esta caracteristica del enfoque MIPEX-R deriva del
planteamiento del proyecto REGIN que diferencia, den-
tro de la poblacién extranjera residente, los colectivos de
ENC y SyBPI como objetivos de politicas e instituciones
distintas. El valor analitico de la distincién entre gober-
nanza de la integracién para ENC y gobernanza de la in-
tegracion para SyBPI se reduce en el caso de las regiones
espafiolas. En primer lugar, porque estas no tienen com-
petencias en la fase de acogida, etapa inicial del proceso
de inclusién y responsabilidad del sistema nacional de
acogida de proteccién internacional (SAPI); y en segun-
do lugar porque, en cuanto a la fase de integracién stricto
sensu, las regiones suelen incluir las personas beneficiarias
de proteccién internacional dentro del modelo general de
integracién para personas ENC. Estas condiciones, si bien
limitan la posibilidad de hablar de “verdaderos” modelos
regionales de integracion para el asilo y el refugio en Es-
pafa (respecto a otros contextos nacionales examinados
en REGIN), no derogan el valor del andlisis MIPEX-R en
su conjunto. La evaluacién MIPEX-R en el campo del asilo
y el refugio resulta igualmente relevante para el contexto
espafiol. Primero, porque ofrece una aproximacién de la
capacidad de “reaccién” de las regiones para ajustar su
modelo de gobernanza al colectivo de personas SyBPI
(que por tiempo de llegada y caracteristicas ha represen-
tado un nuevo reto en términos de integracién). Segundo,
porque los resultados recogidos dan una idea de la labor
complementaria que las regiones han llevado a cabo para
atender las personas solicitantes de asilo que quedan ex-
cluidas del sistema central (SAPI). Por estas razones se ha
decidido incluir en el presente informe resultados y re-
flexiones sobre la labor de las regiones para la recepcién
e integracion de personas solicitantes y beneficiarias de
proteccién internacional.
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3. La gobernanza regional de la integracion en
perspectiva comparada

La gobernanza nacional de la integracién se basa en un
modelo multinivel” que involucra diferentes actores del
entramado administrativo (Secretaria de Estado de Mi-
graciones, gobiernos autonémicos y ayuntamientos) y
que cuenta con la colaboracién de actores privados como
organizaciones empresariales y oenegés. Este modelo des-
centralizado se concreté a principio de los afios dos mil con
los primeros planes nacionales de integracién (GRECO y
PECII), que atribuyeron a los actores regionales la respon-
sabilidad principal en materia de integracién. A raiz de
ello, la arena politica regional se convirtié en el principal
laboratorio de politicas de integracién. Es en este contexto
que se desarrollaron varias estrategias regionales de inte-
gracién (en Catalufia, Valencia, Andalucia, Madrid, Nava-
rra y Pais Vasco) y tomaron forma los primeros modelos
regionales de gobernanza para la integracién de ENC.

3.1. Elementos clave de los Sistema de gobernanza en
perspectiva comparada

La calidad del sistema de integracién para ENC, asi como
la de cada uno de sus elementos, varia significativamente
entre regiones (0 = 23). En otras palabras, no solamente
es posible distinguir Sistema de gobernanza mds y me-
nos desarrollados en términos generales, si no que cada
region presenta puntos fuertes y puntos débiles diferentes
con respecto a sus elementos constitutivos.

Entre los més avanzados (i.e. puntuacién media > 50),
por ejemplo, Catalufia presenta un sistema de gobernan-
za més equilibrado entre sus elementos constitutivos: las
acciones llevadas a cabo, el entramado de actores involu-
crados y los recursos dedicados presentan grados de de-
sarrollo similares segtin los estdndares MIPEX-R (o = 5).
Por otra parte, Navarra destaca por la diferencia entre la
calidad y cantidad de los recursos dedicados a la integra-
cién (88) y un abanico de acciones con amplios méargenes
de mejora (36).

En cada una de las seis regiones los recursos representan
el elemento de la gobernanza mds desarrollado. Pese a las
diferencias en cuanto al alcance, cada regién cuenta con
un abanico relativamente variado de medios materiales
(sobre todo econémicos) para la integracién. Cuatro de
ellas complementan dicha dotacién con recursos de tipo
inmaterial, por ejemplo, ofreciendo al personal de las ad-
ministraciones locales y de la sociedad civil cursos de for-
macién en materia de integracion o asesoramiento para el
impulso de proyectos de inclusién. Cabe destacar como
la sostenibilidad econémica de los modelos de integra-
cidén se base principalmente en fondos ptiblicos regionales

7. Ley 4/2000 de 11 de enero sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y
su integracion social y Ley 2/2009 de 11 de diciembre que reforma la anterior.

propios. Los fondos europeos y nacionales representan
componentes residuales. Entre los analizados, el gobierno
de Melilla es el tinico que utiliza fondos nacionales para
poner en marcha sus acciones de integracién.® Finalmente,
hay que recalcar la ausencia de fondos privados en todas
las regiones.

El elemento de la gobernanza mads deficitario es el de las
acciones (42). En todas las regiones las personas ENC re-
gularmente residentes tienen formalmente reconocidos
los derechos bésicos en igualdad de condiciones con la
poblacién espafiola. No obstante, se observa la falta de
medidas y herramientas ejecutivas ajustadas a las necesi-
dades del colectivo. En términos de alcance y eficacia, to-
dos los marcos de politicas analizados presentan amplios
margenes de mejora. En ninguno de ellos, por ejemplo,
hay medidas especificas para garantizar la representacién
institucional del colectivo ENC (p. €j., en las juntas sindi-
cales, en los consejos escolares o en los comités de empre-
sa). El sistema de integracién vasco es el tinico en abor-
dar de manera sistemadtica el acceso a la vivienda; el resto
carece de medidas bdsicas especificas para este colectivo
como servicios de asesoramiento, ayudas econémicas o
planes para evitar la segregacion residencial. En cuanto al
mercado de trabajo, los sistemas vasco y cataldn destacan
por la variedad de sus medidas, que incluyen programas
especificos para abordar la situacién de personas ENC con
necesidades especiales. Por otra parte, todos los sistemas
carecen de herramientas claves, como partenariados con
empresas sociales y con el sector privado. Finalmente, en
lo que refiere al drea de antidiscriminacién, hay que re-
marcar que la mayoria de las regiones carece, dentro de
su estructura administrativa, de un servicio permanente
para el apoyo a las personas que sufren discriminacién
por motivos de raza, color, idioma, religién, nacionalidad
u origen. Independientemente de que haya un texto nor-
mativo que prohiba las diferentes formas de discrimina-
cidn, si ese texto no va acompafiado de medidas ejecutivas
y recursos ajustados al alcance y a la complejidad de la
problematica en un determinado contexto, la lucha contra
la discriminacién resulta ineficaz.

El abanico de actores involucrados en la gobernanza de
la integracién es limitado (46) y opera sobre todo dentro
del entramado administrativo regional. En la mayoria de
las regiones se encuentran departamentos o unidades es-
pecificas dedicadas a la integracién de ENC (o de entida-
des andlogas de cardcter permanente que se ocupan de las
relaciones interreligiosas). Sin embargo, en la medida en
que nos alejamos de la administracién regional hacia otros
niveles de gobernanza, la red de actores se reduce drasti-
camente. Por un lado, el andlisis MIPEX-R destaca la falta
de mecanismos estables de cooperacién y coordinacién

8. En 2012, la supresién de facto del Fondo Estatal para la Integracién de Inmigrantes
perjudicé significativamente la capacidad presupuestaria de las regiones en materia
de integracion. El fondo fue recuperado temporalmente en 2019 (Real Decreto-ley
8/2019) con una dotacion de 70 millones de euros.

4 ciDos briefings 37. ENERO 2022



Figura 1. Elementos clave del sistema de gobernanza para la integracion de ENC (31.03.2020)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de MIPEX-R

con la administracion estatal, tanto de cara a definir las
politicas regionales de integracién como a la hora de im-
plementarlas. Por otro lado, el sistema de gobernanza re-
gional suele dejar fuera del tablero actores cruciales para
la integracién, como asociaciones de migrantes, sindicatos
y representantes del mundo empresarial. Otro punto dé-
bil en este sentido concierne la escasa colaboracién entre
regiones: la cooperacién entre gobiernos autonémicos en
materia de integracién es esporddica y generalmente se
activa para asuntos concretos, al margen de un marco de
planificacién a largo plazo.

3.2. Fases principales del proceso de gobernanza en
perspectiva comparada

El segundo eje analitico de MIPEX-R aborda la gobernan-
za como un proceso, con las siguientes fases: formulacién,
promulgacién, implementacién y evaluaciéon. También
desde esta perspectiva se observa una variacion significati-
va entre regiones, tanto a nivel general de proceso (o =22),
como respecto a cada fase. El modelo de gobernanza vasco
es el tinico que presenta un proceso avanzado y equilibra-
do en todas sus fases (promedio = 78; 0 = 9). En términos
generales, sin embargo, se observan problemas significati-
vos en cada fase, aunque la fase de implementacién desta-
ca positivamente por su grado de desarrollo (56).

En lo que refiere a la formulacién (44), los puntos débiles
derivan de las limitaciones comentadas anteriormente re-
lativas al entramado de actores y relaciones de los sistemas
de integracion. Esta fase inicial suele desplegarse exclusi-
vamente entre las consejerfas y los departamentos de los
gobiernos autonémicos sin incluir actores de otros niveles
administrativos, del sector privado y de la sociedad civil.
Entre estos tltimos cabe recalcar la ausencia en el proceso
decisional de las asociaciones de personas migrantes. En
otras palabras, la gobernanza regional se define a pesar
del punto de vista de la poblacién a quien se dirige. Asi-
mismo, destaca la falta de un enfoque politico basado en

Navarra

P.Vasco
Valencia
Promedio
regones

la evidencia empirica: a excepcién de Pais Vasco, en el res-
to de las regiones no hay una recopilacién sistematica de
datos cuantitativos y cualitativos que alimente el proceso
decisional y guie la formulacién de las medidas.

La fase de promulgacion (44) se refiere al conjunto de po-
liticas e instituciones tal y como se definen formalmente
en el marco normativo regional. Dado el solapamiento,
en buena medida, entre esta fase del proceso y las “accio-
nes” del sistema de gobernanza, se remite a lo comentado
anteriormente. En sintesis, a pesar de tener marcos nor-
mativos generalmente favorables para la integracion, las
regiones carecen de medidas ajustadas a las necesidades
del colectivo de ENC, sobre todo en dreas claves de la in-
tegraciéon como el acceso al mercado laboral, la vivienda y
la inclusién educativa.

La implementacién (56) es la tnica fase que muestra un
desarrollo suficiente en su conjunto. De hecho, en todas
las regiones a excepcién de Melilla es la fase que resulta
mads desarrollada del proceso de gobernanza. Este resul-
tado se explica en base a lo observado anteriormente con
respecto a la dotaciéon de recursos de que disponen las
regiones para la integraciéon de ENC, tanto directamen-
te, como indirectamente a través de las administraciones
locales y entidades de la sociedad civil. Dicho esto, el al-
cance de los actores involucrados de facto en la implemen-
tacion de las estrategias y/ o politicas de integracién varia
significativamente entre regiones (o = 24). En Murcia, por
ejemplo, solo ocasionalmente la implementacién de las
politicas de integracién (16) cuenta con la participacién de
administraciones locales, del sector privado (como sindi-
catos y representantes empresariales) o de los actores de
la sociedad civil.

La fase de evaluacién (36) se refiere al seguimiento y al
control que el policymaker regional tiene de su modelo de
gobernanza. En la mayorfa de los casos analizados esta
fase representa el punto débil del proceso de gobernanza.
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Figura 2. Fases del proceso de gobernanza para la integracion de ENC (31.03.2020)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de MIPEX-R

En general, se observa la escasez de mecanismos de con-
trol y monitoreo sistemadticos de las acciones llevadas a
cabo. Dicho de otra manera, por norma, el actor regional
desconoce hasta qué punto su accién para la integracién
alcanza los objetivos preestablecidos (asi como los facto-
res de éxito o de fracaso). Catalufia, Navarra y Pais Vas-
co disponen de algunas herramientas de evaluacién, asf
como la administracion de Melilla, que puede contar con
los medios del sistema central de evaluacién, pero se trata
de mecanismos puntuales y que no abordan el conjunto
de medidas. Melilla y Murcia, finalmente, son las dnicas
regiones que monitorean de manera sistematizada el uso
de los servicios por parte del colectivo ENC.

3.3. La gobernanza regional de la integracion en el ambi-
to del asilo y el refugio

Anivel estatal la acogida de personas solicitantes de asilo y
beneficiarias de proteccién internacional (SyBPI) es objeto
del Sistema de Acogida de Proteccién de Proteccién Inter-
nacional (SAPI) durante los primeros 18-24 meses desde
la llegada. El SAPI se basa en un modelo de colaboracién
publico-privado que se desarrolla verticalmente entre la
Direccién General de Programas de Proteccién Internacio-
nal y Atencién Humanitaria (bajo el Ministerio de Inclu-
sion, Seguridad Social y Migraciones) y el conjunto de en-
tidades encargadas de la implementacién de los servicios
de acogida e integracién (entre las cuales destacan por su
alcance ACCEM, CEAR y Cruz Roja). Los gobiernos auto-
némicos, asi como el resto de las administraciones locales,
hasta ahora han quedado fuera de dicho modelo. A pesar
de ello, a partir de la mal llamada “crisis de refugiados”
del 2015, la labor de las regiones espafiolas en materia de
integracion se ha ido extendiendo también al campo del
asilo y el refugio. Las comunidades auténomas, por un
lado, han ido implementando acciones complementarias
de acogida dirigidas a las personas solicitantes de asilo
que quedaban excluidas del SAPI. Por otro lado, en lo que
refiere a la fase de integracién en sentido mas estricto han

Navarra

P.Vasco
Valencia
Promedio
regones

ido extendiendo y ajustando su modelo de gobernanza
para incluir el colectivo de las personas solicitantes y be-
neficiarias de proteccién internacional.

Las limitaciones competenciales en materia de asilo y
refugio y el enfoque general de los modelos regionales
de integraciéon (que abordan de manera indistinta los
colectivos de ENC y SyBPI), limitan la posibilidad de
distinguir analiticamente entre modelos de gobernanza
en funcién de las poblaciones-objetivo. Dicho esto, este
tipo de evaluacién resulta igualmente meritoria porque,
como se ha comentado en la parte metodoldgica, per-
mite apreciar el esfuerzo de los modelos regionales de
integracion de ajustarse a la nueva realidad del asilo y
el refugio. Ademds, en la relacién a la acogida (primera
etapa de la fase del proceso de integracién), permite va-
lorar hasta qué punto la accién regional ha ido comple-
mentado la del SAPL.

En cuanto a la integraciéon de personas SyBPI, se observa
una variacién significativa entre modelos regionales (o
= 30), con el sistema vasco (81) y el de Navarra (61) que
destacan como los mds avanzados. Los recursos destacan
como el elemento méds desarrollado del sistema de gober-
nanza (48). Estos dltimos suelen configurarse dentro de
la dotacién general que las regiones disponen para la re-
cepcién y la integracion de las personas migradas (basada
esencialmente en fondos regionales). Respecto a lo obser-
vado para la integraciéon de ENC, la red de actores invo-
lucrados en la integracion de SyBPI se restringe. El hecho
que de las seis regiones analizadas solo la Generalitat de
Catalufia y el Gobierno Vasco cuenten con un organismo
especifico dedicado a la acogida e inclusion de las perso-
nas refugiadas dentro de sus estructuras administrativas
dice mucho en este sentido. Pero cabe destacar también
la falta de coordinacién y colaboracién con actores exter-
nos al marco regional: sean otros gobiernos regionales o
actores ubicados en otros niveles de gobernanza, como la
Secretaria de Estado de Migraciones.
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Figura 3. Elementos clave del sistema de gobernanza para la integracién de SyBPI (31.03.2020)
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Figura 4. Fases del proceso de gobernanza para la integracion de SyBPI (31.03.2020)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de MIPEX-R

Estas limitaciones en cuanto a recursos y actores se reflejan
en abanicos de regiones deficitarios (34). El sistema vasco
representa una excepcion virtuosa en este sentido: su con-
junto de medidas para la integracién de SyBPI se demuestra
el més avanzado (86), tanto con respecto al resto de contex-
tos analizados (promedio regional = 36), como en relacién
con el conjunto de medidas que la misma regién dedica a
la integraciéon de ENC (86 vs. 80). En general, la labor de las
regiones analizadas en materia de recepcién e inclusién de
personas refugiadas se centra en medidas ocasionales (p. €j.
campanas de sensibilizacién), pero carece de acciones siste-
maticas y eficaces. Hay que destacar, por ejemplo, la falta de
formacién ad hoc en materia de asilo y refugio para el perso-
nal administrativo, un aspecto crucial si se tienen en cuenta
las necesidades especificas que caracterizan las personas so-
licitantes y beneficiarias de proteccién internacional.

Los limites mencionados a nivel de sistema se observan
también a nivel de proceso. A este respecto, los casos de
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Murcia, Valencia y Melilla destacan por su falta de desa-
rrollo. Este resultado es especialmente preocupante si se
considera la relevancia del fenémeno del asilo en dichos
contextos. En otros dmbitos regionales, sin embargo, se
observan tendencias opuestas, como en Catalufia (61) y
Pais Vasco (73). En general, las regiones que tienen Proce-
so de gobernanza para ENC maés desarrollados son las que
tienen los Proceso de gobernanza mds avanzados también
en materia de recepcién e inclusién de personas SyBPIL. En
lo que refiere a cada fase, se registran tendencias simila-
res a las observadas para ENC. La fase de formulacién es
limitada en cuanto a la variedad de actores involucrados,
y resulta perjudicada por la falta de datos y andlisis empi-
ricos. El alcance limitado de los actores que toman parte
en la fase de implementacion acaba restando eficacia a las
medidas y a los programas de integracién para SyBPI que
las regiones tienen en marcha. Finalmente, en cuanto a la
fase de evaluacion, se confirma la carencia de mecanismos
de control y monitoreo sistemdticos.
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4. Analisis detallado de seis comunidades
autonomas

4.1. CATALUNA

Figura 5. El contexto de la integracion en Cataluiia
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La gobernanza de la integracién en Catalufia cuenta con
una estrategia completa tanto por los componentes que la
vertebran (objetivos, acciones, presupuesto y estructura de
coordinacién) como por su alcance, que abarca todas las
principales dreas de integracién: educacién, empleo, se-
guridad social, idioma, vivienda, religién y cultura. Esta
estrategia ha ido concretdndose en planes plurianuales a
lo largo de las tltimas dos décadas. El dltimo de ellos es
el Plan de Ciudadania y Migracién (2017-2020), que iden-
tifica cuatros pilares que estructuran la gobernanza de la
integracion en la regién: interaccién en una sociedad di-
versa y cohesionada; inclusién social de todas las personas
independientemente de su origen; acogida e inclusién de
los refugiados que llegan a Catalufia; y gestion integral de
la politica de ciudadania y migracién. El plan se dirige a
los varios colectivos que componen la poblacién extran-
jera residente y persigue cuatro objetivos principales: la

igualdad de oportunidades en el trabajo, el éxito educativo
de los hijos de la familia, la inclusién social de los grupos
vulnerables y la accesibilidad de los servicios ptblicos. El
plan fue disefiado y aprobado en 2016 por la Secretaria de
Migracions i Ciudadania. Desde 2020 es responsabilidad de
la Direccié General de Migracions, Refugi i Antiracisme (bajo
la Secretaria d’Igualtats), que trabaja junto con otros actores,
dentro y fuera de la administracion, para la definicién y la
implementacion la estrategia. El modelo de integracién ca-
taldn cuenta con fondos propios y europeos (p. €j. el Fondo
Social Europeo). A pesar de una dotacién presupuestaria
dedicada, Catalufia no tiene una estrategia especifica para
la recepcién e integracién de las personas SyBPI. Este co-
lectivo se incluye dentro del plan de integracién general a
través de medidas especificas —centradas en vivienda, sa-
nidad y empleo— planteadas de manera complementaria a
las acciones del sistema nacional de acogida.

Sistema de gobernanza y elementos clave

Figura 6. Elementos clave del sistema de gobernanza para la
integracion de ENC y SyBPI en Cataluiia (31.03.2020)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de MIPEX-R

El cataldn es unos de los sistemas de integracion mds desa-
rrollados (71) y también unos de los mds equilibrados entre
sus elementos constitutivos (o = 5). El entramado multinivel
de actores —ptblicos, privados y de la sociedad civil- que
participan en el sistema de gobernanza representa una de las
fortalezas del sistema (72). En el centro de dicha arquitectura
institucional se ubica la Direccié General de Migracions, Refugi
i Antiracisme, que cuenta con un presupuesto propio. En el
abanico de actores cabe destacar el consejo asesor para la di-
versidad religiosa, dedicado a las relaciones interreligiosas
en el territorio. El conjunto de acciones llevadas a cabo para
la integraciéon de ENC cubre todas las dreas de competen-
cias (65). Por su alcance y grado de desarrollo, destacan las
medidas en el drea de sanidad y de inclusién lingtiistica, asi
como los programas de promocién de las competencias en
materia de integracion para el personal administrativo (p.
gj. cursos de formacién en antidiscriminacién). En esta linea,
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también se llevan a cabo de manera sistemadtica acciones
para asegurar que las ENC estén representados internamen-
te en las instituciones a nivel regional. MIPEX-R identifica
los principales puntos débiles en el ambito laboral, en el
drea de la vivienda y en la insercién educativa, donde las
acciones de la regién han sido menos extensas y efectivas.
En cuanto a los recursos (75), cuenta con un abanico hetero-
géneo de medios materiales (de tipo econémico y no econé-
mico) que utiliza directamente o que pone a disposicién de
las administraciones locales y de las oenegés.

En cuanto a la recepcién e integraciéon de SyBPI, el modelo
de gobernanza cataldn se estructura de manera paralela
y complementaria al SAPI y se dirige especialmente a las
personas que quedan excluidas de este. Ejemplos paradig-
maticos en este sentido son el Programa Cataladn para los
Refugiados, llevado a cabo en colaboracién con diferentes
ONG, o el programa de tutorfa para los refugiados por
parte de voluntarios, coordinado por Céritas. En cuanto
a los aspectos a mejorar en este d&mbito, cabe recalcar la
escasez de apoyo a las autoridades locales y la falta de
mecanismos estables de cooperacién y coordinacién con
la administracién central.

Proceso de gobernanza y fases principales

Figura 7. Fases del proceso de gobernanza para la integracion de ENC
y SyBPI en Cataluiia (31.03.2020)
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El proceso de gobernanza para la integracién de ENC resul-
ta suficientemente avanzado en su conjunto (58), pero se ob-
serva una variacion significativa entre el grado de desarro-
llo de sus fases (o =19). En lo que refiere a la formulacién, el
andlisis MIPEX-R destaca la amplitud y la heterogeneidad
de los actores implicados, tanto dentro de la administracién
regional como externos a ella (p. ¢j. ONG, asociaciones de
migrantes y representantes del mundo empresarial); aun-
que estos tltimos suelen participar de manera ocasional. El
dltimo Plan de Ciudadania y Migraciones conté con la co-
laboracién del Departamento de Trabajo, Asuntos Sociales

y Familias. También existe una Comisién Interdepartamen-
tal de Migracién dentro del Gobierno Regional, un Organo
de Coordinacién con las autoridades locales y una Mesa de
Ciudadanfa y Migracién para supervisar la evolucion de las
politicas, incluida la estrategia de integracién. Entre los as-
pectos deficitarios, MIPEX-R apunta a la falta de un enfoque
basado en la evidencia empirica, visto que no hay una re-
copilacién sistemdtica de datos cuantitativos y cualitativos
que informe al proceso decisional. En lo que se refiere a la
fase de promulgacién (70), el marco de politicas e institucio-
nes se muestra avanzado tanto en términos de alcance (i. e.
competencias y dreas de integracion cubiertas) como de ar-
ticulacién y variedad. La de implementacién es la fase mas
desarrollada del proceso de gobernanza (75). Este resultado
se explica, por un lado, en funcién de la amplia dotacién de
recursos que la regién dispone para la integracion de ENC
y, por otro, por la extensa red de actores implicados en la
puesta en marcha de la estrategia de integracion. En el dam-
bito laboral, por ejemplo, cabe recalcar la colaboracién de
la Secretaria d’Igualtats con el Servicio Pablico de Ocupacién
de Catalufia y las medidas acordadas entre esta Secretaria
y varias organizaciones del mundo empresarial. La evalua-
cién representa la etapa del proceso con mds margenes de
mejora (33). A pesar de monitorear anualmente la estrategia
de integracion en términos de gastos y grado de implemen-
tacion, hay que remarcar la falta de seguimiento del uso de
los servicios por parte de las personas extranjeras.

En lo que refiere al ambito del asilo y el refugio, la calidad
del proceso de gobernanza se mantiene en su conjunto (61),
pero se observan resultados contrastados entres sus fases.
Las fases de formulacién (28) e implementacién (43) resultan
limitadas por el acotamiento de la red de actores involucra-
dos. En la fase de formulacién de las medidas, por ejemplo,
se tiene en cuenta solo de manera esporadica las perspec-
tivas de actores locales, ONG y asociaciones de migrantes.
Por otra parte, la fase de implementacién se ve perjudicada
por la escasez de apoyo a las administraciones locales en
términos de recursos. Entre los puntos fuertes cabe subrayar
la evaluacién y el control de las medidas dirigidas a SyBP],
llevadas a cabo de manera constante y sistemdtica (100).

Areas de integracion

Antidiscriminacién: Catalufia, prohibe en su Estatuto de
Autonomia la discriminacion basada en raza, color, idio-
ma, religién y nacionalidad. El punto débil de esta drea
apunta a la falta de un servicio ad hoc de apoyo a las per-
sonas migradas victimas de discriminacion.

Educacién: La educacién estd reconocida como un dere-
cho universal en la legislacion regional y la regién garan-
tiza sistemdticamente la provisién de recursos financieros
especificos y personal con formacién intercultural. La re-
gion dispone de plazas escolares para todos los nifios en
edad de escolarizacién obligatoria y cuenta con la provi-
sién sistemadtica de la educacién intercultural dentro de
los planes de estudio.
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Idioma: Desde hace afios, la regién emprende esfuerzos
sistemdticos para garantizar la inclusion lingtiistica de las
personas migradas. El drea de idioma destaca por el al-
cance y la calidad de las medidas llevadas a cabo, como la
imparticién de formacién lingtiistica en las lenguas de las
personas migradas o el apoyo (en metdlico y en especie) a
ONG y organizaciones privadas que imparten formacién
lingiiistica a personas extranjeras.

Sanidad: En Catalufia las personas extranjeras, tanto en
situacién regular como irregular, tienen acceso incondi-
cional a los servicios sanitarios en las mismas condiciones
que la poblacién nacional. Entre las medias positivas en
esta drea, cabe recalcar el servicio de interpretacién, pro-
porcionado de manera gratuita e implementado de mane-
ra sistematica.

Seguridad social: La regién adopta sistematicamente me-
didas para facilitar el acceso de las personas migradas to-
das las formas de prestaciones sociales ademads de ofrecer
cursos de orientacién social dirigidos especificamente a
este colectivo.

Trabajo: La region dispone de varias medidas de forma-
cién profesional y orientacién laboral dirigidas a fomentar
el empleo de la poblacién extranjera. Sin embargo, carece
de programas ad hoc para abordar la situacién laboral de
los grupos de personas migradas con necesidades espe-
ciales, asi como de programas para luchar contra la explo-
tacion del mercado laboral.

Vivienda: Aunque la regién ofrece medidas que facilitan
el acceso a la vivienda dirigidas al conjunto de la pobla-
cién residente, destaca la falta de politicas ajustadas a las
necesidades del colectivo de personas migradas, como
ayudas para favorecer el acceso al mercado inmobiliario
o programas para abordar dindmicas de segregacion re-
sidencial. Entre los puntos fuertes hay que mencionar las
medidas especificas para favorecer el acceso a la vivienda
de las personas solicitantes de asilo, dentro del Programa
cataldn de Refugio.

integracion en Cataluia

Figura 8. Puntos fuertes y débiles del modelo de gobernanza de la
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Fuente: Elaboracion propia con datos de MIPEX-R
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4.2. CTUDAD AUTONOMA DE MELILLA

Figura 9. El contexto de la integracion en Melilla
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En la ciudad auténoma de Melilla, la integracion de las
personas migradas y refugiadas no dispone de un modelo
de gobernanza estructurado y a largo plazo. A diferencia
de otras regiones, Melilla carece de una estrategia de inte-
gracién con acciones y objetivos definidos, un presupues-
to dedicado y una estructura de coordinacién sélida. Este
escenario sorprende, visto el abanico de competencias re-
conocido a la regién y la disponibilidad de un presupues-
to propio que cubre las 8 dreas de integracién analizadas,
asi como la posibilidad de acceder a los Fondos Europeos
de Desarrollo Regional (FEDER). Ademds, es un escenario
alarmante a la vista la dimensién de la poblacién extran-
jera (en situacién regular e irregular) sobre el total de la
poblacién residente.

Las acciones para la integracién de ENC se llevan a cabo
en el marco de las politicas sectoriales, de manera que, por
ejemplo, el drea de menores de la Consejeria de bienestar
social es responsable de la inclusién social de los meno-
res extranjeros tutelados. Uno de los aspectos mds criti-

cos atafie al marco normativo de integracién: el circulo
vicioso entre el padrén y la residencia, por un lado, y el
requisito de 5 afios requeridos de empadronamiento para
acceder al sistema de servicios sociales, por otro, limitan
dramdticamente el acceso a derechos y prestaciones para
la poblacién extranjera. El gobierno de la ciudad carece
también de una estrategia para la recepcién e inclusiéon de
personas SyBPI. Su accién en este &mbito se enmarca en
la estrategia nacional, especialmente en lo que refiere a la
gestién del Centro de Estancia Temporal de Inmigrantes
(CETI), donde suelen residir las personas solicitantes de
asilo hasta la finalizacién de su procedimiento adminis-
trativo.

Sistema de gobernanza y elementos clave

Figura 10. Elementos clave del sistema de gobernanza para la
integracion de ENC y SyBPI en Melilla (31.03.2020)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de MIPEX-R

Entre los analizados, el sistema de integracién de Meli-
lla es unos de los menos desarrollados (31) y se eviden-
cia la necesidad de mejoras estructurales en cada uno de
sus elementos. Las acciones regionales llevadas a cabo
resultan extremadamente limitadas en alcance y en efi-
cacia a la hora de abordar las necesidades del colectivo
de ENC (22), especialmente en dmbitos cruciales de la
integraciéon como el empleo, la educacién, los servicios
sociales y la vivienda. Entre los aspectos positivos, cabe
destacar las iniciativas de formacién e insercién labo-
ral dirigidas por la Sociedad Publica para la Promocién
Econémica de Melilla (PROMESA) y la organizacién,
aunque de cardcter esporddico, de seminarios de forma-
cién del personal administrativo en materia de integra-
cién. Sin embargo, en la mayoria de los casos se trata
de acciones puntuales, lejos de alcanzar la totalidad de
los potenciales beneficiarios. La region financia también
eventos y actividades en los campos de las artes, la cul-
tura y el deporte con el objetivo de favorecer el dialogo
entre personas de diferentes origenes culturales. El aba-
nico de actores involucrado en el sistema de integracién
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es reducido (30) y carece de departamentos o unidades
especificas dedicados a la integracién. La estructura ins-
titucional, dentro de la Consejeria de Educacién, Cul-
tura, Festejos e Igualdad cuenta con un departamento
en materia de relaciones interculturales que se ocupa de
diversidad y relaciones religiosas en la regién. La ciu-
dad dispone de un tejido de oenegés y asociaciones del
tercer sector que se extiende por todo el territorio auto-
némico. De estas entidades, el gobierno regional man-
tiene un contacto constante con aquellas que dirigen sus
acciones al colectivo de extranjeros en situacién regular
(p. ¢j. Melilla Acogida o Cruz Roja Melilla), que apoya
a través de convenios de colaboracién y subvenciones a
proyectos (42). En lo que refiere a la recepcién e integra-
cién de SyBPI, destacan la escasez de acciones (14), un
hecho que resulta especialmente preocupante si se tiene
en cuenta la posicién geopolitica de la ciudad —-enclave
y frontera espafiola y europea-y por la responsabilidad
que dicha posicién le otorga de cara a la acogida e inclu-
sion de las personas solicitantes y beneficiarias de pro-
teccién internacional.

Proceso de gobernanza y fase principales

Figura 11. Fases del proceso de gobernanza para la integracion de
ENC y SyBPI en Melilla (31.03.2020)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de MIPEX-R

Las limitaciones observadas en el sistema de integra-
cién se ven reflejadas a nivel de proceso. Visto desde
esta perspectiva, el modelo de integracion de Melilla
destaca por su falta de desarrollo, tanto en su conjunto
(37), como en relacién con cada una de sus fases; aun-
que cabe remarcar una variacién significativa entre ellas
(0 =14). En lo que refiere a la fase de formulacién (47),
hay que destacar cierta variedad en los actores implica-
dos en la definicién de las politicas de integracién, in-
cluyendo algunas oenegés y organizaciones de empre-
sarios. Dicho esto, cabe recalcar el cardcter esporddico
de estas relaciones. El proceso de gobernanza se veria
muy beneficiado si el gobierno autonémico extendiera

sistemdaticamente el proceso decisional a los principales
stakeholders activos en el campo de la integracién, sobre
todo para incluir la perspectiva de las entidades que
trabajan para la inclusién de las personas en situacion
irregular. Segun el andlisis MIPEX-R, el marco de poli-
ticas e instituciones —tal y como resulta definido en la
fase de promulgacién— representa el aspecto mads defi-
citario del proceso de gobernanza (19). La falta de un
documento vinculante que prohiba la discriminacién
de la poblacién extranjera, asi como de normas espe-
cificas en la materia son ejemplos paradigmadticos en
este sentido. Finalmente, cabe recordar que los 5 afios
de empadronamiento necesarios para acceder al sis-
tema de servicios sociales representa una barrera gra-
vosa y discriminatoria para la poblaciéon extranjera. La
limitacién de actores se refleja de manera mds marcada
en la fase de implementacién (30): la colaboracién de
la administracién autonémica se limita a algunas en-
tidades del tercer sector que reciben financiaciéon re-
gional para la puesta en marcha de los programas de
integracién, pero que carecen de otros tipos de recursos
en especie o en términos de formacién. Estos canales
de financiacién, ademds, suelen excluir a las entidades
que trabajan con personas en situacién de irregularidad
administrativa. El aspecto mds avanzado del proceso
de gobernanza tiene que ver con la fase de evaluaciéon
(50). A este respecto, destaca el monitoreo del uso de los
servicios por parte de las personas extranjeras, aunque
es una herramienta que parece responder mds a la ne-
cesidad de cumplir con los requisitos de justificacién de
los fondos utilizados (europeos y nacionales) que a una
precisa voluntad estratégica. En lo que refiere al &mbito
del asilo y el refugio, el proceso de gobernanza resulta
ampliamente deficitario, especialmente en lo que refie-
re a las fases de formulacién (3) y de promulgacién (8),
donde destacan —respectivamente — la falta de recopi-
lacién de evidencias empiricas sobre la situacién de las
personas solicitantes y beneficiarias de proteccién in-
ternacional, y un marco minimo de politicas ajustadas a
las necesidades de este colectivo.

Areas de integracion

El acceso a derechos y oportunidades en las diferentes
dreas de integracién resulta limitado por las barreras men-
cionadas en el marco normativo. Por un lado, el circulo
vicioso entre la normativa del padrén y la que regula el
permiso de residencia perjudica el acceso a la residencia
(o su renovacién). Por otro, el requisito de 5 afios de em-
padronamiento que se requiere para acceder al sistema
de servicios sociales limita significativamente el acceso a
derechos y prestaciones para la poblacion extranjera que
reside regularmente en el territorio.

Antidiscriminacion: Los datos apuntan a una insuficien-
cia estructural de medidas para evitar la discriminacién
de las personas migradas y refugiadas. El gobierno au-
tonémico carece de las herramientas fundamentales en
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este dmbito, como un instrumento vinculante que prohi-
ba la discriminacién por motivos de raza, color, idioma,
religién o nacionalidad, un servicio especifico que apoye
a las victimas de la discriminacién, y herramientas para
monitorear el alcance y el cardcter de los episodios de dis-
criminacién contra las personas migradas en el territorio.

Educacion: En el contexto educativo, las barreras admi-
nistrativas perjudican de manera dramatica el proceso de
integracion de diferentes colectivos de menores extranje-
ros. Cada afio, menores en situacién irregular —a menudo
residentes en la ciudad desde hace afios— no consiguen
escolarizarse. Asimismo, por los requisitos del padrén, los
menores tutelados corren el riesgo de perder el reconoci-
miento de los titulos adquiridos. Finalmente, el andlisis
MIPEX-R evidencia la falta de medidas para evitar la se-
gregacion escolar, uno de los retos cruciales del contexto
educativo melillense.

Idioma: Mads alld del apoyo econémico proporcionado
a entidades y ONG para la ensefianza del castellano,
la regién carece de medidas de integracién lingtiistica.
Ademds, vista la diversidad que caracteriza la ciudad,
sorprende que no se ofrezca la posibilidad de que las
personas extranjeras aprendan su lengua materna, ni
que haya programas estables para adaptar el aprendi-
zaje del castellano a las necesidades de los menores ex-
tranjeros.

Sanidad: En el drea de sanidad, cabe remarcar la disponi-
bilidad de intérpretes cualificados para las personas ENC.
Sin embargo, la provision de dicho servicio tiene un cardc-
ter esporddico y no llega a satisfacer la demanda por parte
de la poblacién extranjera.

Seguridad social: El requisito de 5 afios de empadrona-
miento que se requiere para acceder a los servicios socia-
les limita significativamente el acceso a derechos y pres-
taciones sociales para la poblacién extranjera que reside
regularmente en el territorio.

Trabajo: Destacan positivamente las acciones de la socie-
dad puablica PROMESA, que incluyen cursos especificos
de formacién para el empleo, cursos enfocados a perso-
nas extranjeras con necesidades especiales y apoyo a los
emprendedores extranjeros. Por otra parte, vista la rele-
vancia del empleo sumergido en los principales secto-
res econémicos de la ciudad —que afecta especialmente
a la poblacién extranjera— preocupa la falta de medidas
especificas de prevencién y lucha contra la explotacién
laboral.

Vivienda: Los indicadores MIPEX-R no relevan ni medi-
das ni programas especificos por parte del gobierno re-
gional para favorecer el acceso a la vivienda del colectivo
de personas extranjeras, sean ayudas en forma de aseso-
ramiento o de apoyo econémico. Asimismo, preocupa la
falta de politicas que aborden la situacién de segregacion
en los barrios mds desfavorecidos del territorio.

integracion en Melilla

Figura 12. Puntos fuertes y débiles del modelo de gobernanza de la
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Fuente: Elaboracion propia con datos de MIPEX-R
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4.3. REGION DE MURCIA

Figura 13. El contexto de la integracion en Murcia
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A fecha de 2020, la region carece de un modelo de gober-
nanza estructurado y a largo plazo, asf como de una estra-
tegia de integracién con acciones y objetivos definidos, un
presupuesto dedicado y una estructura de coordinacién
estable. La tltima estrategia de integracién se remonta al
periodo 2006-2009. Las medidas de integracién se llevan
a cabo en el marco de las politicas sectoriales. El departa-
mento de educacién, por ejemplo, dispone de diferentes
medidas para facilitar la insercién educativa. En la mayo-
ria de los casos, sin embargo, se trata de medidas de cardc-
ter general dirigidas al conjunto de la poblacién residente,
que carecen de un enfoque especifico para ENC y SyBPL
Dentro del entramado administrativo, la integracién cae
bajo la responsabilidad de la Consejerfa de mujer, igual-
dad, LGTB, familias y politica social. Dentro de esta drea
temadtica se encuentra la oficina regional de atencién a la
inmigracién (OFRAIN), responsable de facilitar informa-
cién y atencién a las personas migradas que llegan y resi-
den en el territorio de la regién. De entre las actividades
de este departamento destacan los programas de atencion

integral a personas migradas que viven en albergues o vi-
viendas de acogida. El gobierno de la ciudad carece tam-
bién de una estrategia y de acciones especificas para la
recepcion e inclusién de personas SyBPIL.

Sistema de gobernanza y elementos clave

Figura 14. Elementos clave del sistema de gobernanza para la
integracion de ENCy SyBPI en Murcia (31.03.2020)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de MIPEX-R

El sistema de integracién de la regién de Murcia es uno
de los menos desarrollados entre los casos analizados
(21) y es evidente la necesidad de mejoras estructu-
rales en cada uno de sus elementos constitutivos. Las
acciones regionales llevadas a cabo resultan considera-
blemente limitadas en términos de alcance y eficacia de
cara a abordar las necesidades del colectivo ENC (18),
especialmente en las dreas de sanidad, empleo, vivienda
y servicios sociales. Las acciones de integracién podrian
beneficiarse de una mayor coordinacién y actuacién
conjunta entre actores, asi como de una mayor provision
de fondos por parte de la regiéon. Las medidas de inte-
gracién tienen un cardcter esporddico y, habitualmente,
vinculado a iniciativas y oportunidades de colaboracién
puntuales, como las campafias que la region lleva a cabo
en colaboracién con Amnistia Internacional. Por otra
parte, la region carece de herramientas especificas para
favorecer el acceso de los ENC a los servicios sociales. El
abanico de actores involucrado en la gobernanza de la
integracién es limitado (11) y carece de un departamen-
to o de una unidad especifica dedicada a la integracion
dentro de la arquitectura administrativa. El disefio y la
implementacién de las politicas de integracion se con-
cretan sobre todo por la accién directa de los departa-
mentos de educacién y politica social, bajo la Consejeria
de Mujer, Igualdad, LGTBI, Familias y Politica Social,
sin la participacién de otras partes interesadas. El sis-
tema de indicadores MIPEX-R muestra también la falta
de un 6rgano consultivo dedicado al colectivo ENC. La
dotacién de recursos representa el aspecto relativamen-
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te mds desarrollado del sistema de gobernanza (33). En
las dreas cubiertas, la regién colabora con oenegés, pro-
porcionando medios econémicos para sus programas de
integracion. Ahora bien, al margen de esta relacién, en
el andlisis destaca la falta de recursos en especie y el
uso limitado de fondos propios. Estas carencias y limi-
taciones se reflejan de manera mds marcada en lo que se
refiere a la recepcién e integracién de SyBPI, sobre todo
en cuanto al abanico de acciones desplegado.

Proceso de gobernanza y fases principales

Figura 15. Fases del proceso de gobernanza para la integracion de
ENCy SyBPI en Murcia (31.03.2020)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de MIPEX-R

A nivel de proceso, el modelo de integraciéon de la regién
de Murcia destaca por su falta de desarrollo, tanto en su
conjunto (18) como en cada una de sus fases. La fase de
formulacién es la que presenta los médrgenes mds amplios
de mejora, segtin MIPEX-R (6). Por un lado, la regién ne-
cesitarfa ampliar su proceso decisional a las contribucio-
nes del conjunto de actores que operan en el campo de la
integracién, tanto dentro de su entramado administrativo
(departamentos y consejerias) como externamente, incor-
porando las perspectivas de otros niveles administrativos,
asi como las de otros agentes del mundo privado y de la
sociedad civil. Por otro, MIPEX-R destaca la necesidad de
un uso sistemadtico de la informacién estadistica y cualita-
tiva para nutrir la formulacién de las medidas de integra-
cién. El marco de politicas e instituciones se muestra tam-
bién deficitario en términos de alcance y eficacia (16), un
resultado que en parte deriva de la falta de una estrategia
regional de integracién. La implementacién es el aspecto
relativamente mas desarrollado del proceso de gobernan-
za (26). A este respecto, el andlisis apunta a la necesidad
de mayor y mejor coordinacién entre actores dentro y
fuera de la arquitectura administrativa regional, asi como
del fortalecimiento de la colaboracién con las administra-
ciones locales y las asociaciones de migrantes. En lo que
refiere a la fase de evaluacién (25), la regién lleva a cabo

el seguimiento del uso de servicios en los departamentos
de educacién y politicas sociales. En ese sentido, hay que
destacar la necesidad de un mecanismo de evaluacién y
monitoreo sistemdtico que abarque todos los departamen-
tos del gobierno regional. Los problemas mencionados
resultan atin mds evidentes si miramos a la recepcién e
integracién de personas SyBPI. A este respecto, segtin el
andlisis MIPEX-R, el de Murcia parece ser, entre los ca-
sos analizados, el modelo de integracién que menos se ha
adaptado a los nuevos retos de integraciéon en el d&mbito
del asilo y el refugio.

Areas de integracion

Antidiscriminacién: Los puntos débiles de esta drea
apuntan a la insuficiencia estructural de medidas para
evitar la discriminacién de las personas migradas y re-
fugiadas. La regiéon de Murcia carece de las herramien-
tas fundamentales en este dmbito: un instrumento vin-
culante que prohiba la discriminacién por motivos de
raza, color, idioma, religién o nacionalidad; un servicio
especifico que apoye a las victimas de la discriminacién,
y mecanismos que monitoreen el alcance y el cardcter
de los episodios de discriminacién contra las personas
migradas en el territorio.

Educacién: En el contexto educativo, hay que recalcar las
politicas llevadas dentro de la Consejeria de Educacion y
Cultura, como el programa especifico para facilitar la in-
corporacién de los nifios inmigrantes recién llegados. A su
vez cabe remarcar la falta de otro tipo de medidas que fa-
vorezcan la integracién en el d&mbito educativo, como los
moédulos de formacién en competencia intercultural para
el personal educativo.

Idioma: La regién cuenta con el apoyo de oenegés que
ofrecen cursos oficiales de idiomas adaptados a las perso-
nas extranjeras pero la regién no da apoyo ni econémico
ni en especie a las organizaciones que imparten formacién
lingtifstica, ni lleva a cabo otras acciones en esta drea.

Sanidad: En el drea de sanidad cabe remarcar la disponibili-
dad de intérpretes cualificados que la regién pone a dispo-
sicién de las personas extranjeras que no dominan suficien-
temente el castellano. Sin embargo, la provisién de dicho
servicio tiene un cardcter esporddico y no llega a satisfacer
la demanda por parte de la poblacién extranjera. Finalmen-
te, el andlisis MIPEX-R muestra también las limitaciones
que sufren las personas en situacién de irregularidad ad-
ministrativa para acceder a las prestaciones sanitarias en
igualdad de condiciones con el resto de poblacién.

Seguridad social: En la regién de Murcia, el acceso a la
asistencia sanitaria para los ENC en situacién regular estd
garantizado al mismo nivel que el de los nacionales, mien-
tras que las personas en situacion irregular se enfrentan
a barreras administrativas que limitan el acceso de facto a
este derecho por parte de la poblacién migrada.
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Trabajo: A laluz de la contribucién de la poblacién extran-
jera en sectores claves de la economia regional, cabe desta-
car la falta de medidas que aborden de manera sisteméti-
ca la integracion laboral, cursos de formacién, programas
de fomento de la contratacién de personas migradas con
necesidades especiales, asi como acciones de lucha contra
la explotacién laboral.

Vivienda: En el drea de vivienda, destacan los programas
especificos de alojamiento a corto y medio plazo para per-
sonas extranjeras en situacién de vulnerabilidad, conoci-
dos como Albergues y Viviendas de Acogida. Al margen
de estos, destaca la escasez de medidas especificas por
parte del gobierno regional para favorecer el acceso a la
vivienda del colectivo de personas extranjeras, sean ayu-
das en forma de asesoramiento, apoyo financiero para ac-
ceder o acciones para la segregacion territorial.

Figura 16. Puntos fuertes y débiles del modelo de gobernanza de la
integracion en Murcia
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Fuente: Elaboracion propia con datos de MIPEX-R
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4.4. COMUNIDAD FORAL DE NAVARRA

Figura 17. El contexto de la integracion en Navarra
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La gobernanza de la integracién en la regién de Navarra ha
cambiado considerablemente entre el 2019 y el 2020. Hasta
septiembre de 2019, el modelo de gobernanza seguia un en-
foque sectorial y las acciones en materia de integracion se
enmarcaban en el Plan Estratégico de Inclusion Social (2018-
2021), bajo las competencias del Departamento de Derechos
Sociales. A principio de 2020 se crea la Direccién General de
Politicas Migratorias, que es actualmente el departamento
encargado de la integraciéon de personas migradas y refu-
giadas en la region. Este cambio marca el paso a un enfoque
targeted, la reestructuracién del modelo de gobernanza re-
gional y el desarrollo de una estrategia de integracién para
la integracion’.

Estos cambios, sin embargo, quedan en buena medida ex-

9. Durante el marco temporal del proyecto, el gobierno de Navarra adjudicé a una
empresa externa el estudio de la situaciéon de la region con el fin de crear una
estrategia de integracion.

cluidos del anédlisis MIPEX-R, que hace referencia al esce-
nario con fecha de 31 de marzo de 2020. Por lo tanto, las
labores de las Direccién General de Politicas Migratorias
del Gobierno de Navarra llevadas a cabo después de esta
fecha no quedan recogidas en el presente informe.

A principio de 2020, el gobierno de Navarra atin no dispo-
ne de una estrategia de integracién, aunque tiene acceso a
fondos europeos y cuenta con un presupuesto propio que
abarca todas las dreas claves de politicas relacionadas con la
integracion. La region ejerce competencias compartidas en
multiples dreas clave de integracién y participa con multi-
ples partes interesadas en el proceso de gobernanza. Igual-
mente, el entramado institucional incluye unidades dedica-
das especificamente a la integracion.

En lo que refiere al asilo y refugio, la region dispone de una
estrategia de actuacién (“Protocolo para Personas Refugia-
das”), aunque sin unos objetivos definidos, ni un presu-
puesto detallado destinado al cumplimiento de esta. Este
protocolo se centra especialmente en las dreas de educacioén,
sanidad e integracién cultural y se dirige exclusivamente a
las personas refugiadas; no incluye a las solicitantes de asilo.

Sistema de gobernanza y elementos clave

Figura 18. Elementos clave del sistema de gobernanza parala
integracion de ENC y SyBPI en Navarra (31.03.2020)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de MIPEX-R

Segtuin MIEPX-R, el sistema de integracién de Navarra es
uno de los més desarrollados de los analizados (64), aun-
que destaca también por la variacién en el grado de desa-
rrollo de sus elementos constitutivos, sobre todo entre la
calidad y cantidad de los recursos dedicados a la integra-
cién (88) y la de las acciones llevadas a cabo (36).

En cuanto a los recursos (88), la regién cuenta con un
abanico heterogéneo de medios materiales de tipos eco-
némico o en especie —como la cesién de espacios— que
utiliza directamente o que pone a disposicién de las
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oenegés que trabajan en el campo de la integracién. Asi-
mismo, apoya econémicamente a las autoridades loca-
les a través de diferentes programas de subvenciones
que cubren distintas dreas de la integracién. En lo que
se refiere a las acciones (36), la baja puntuacién se debe
principalmente a la falta de una estrategia especifica
para ENC y a la carencia de medidas y programas en
dmbitos clave como el trabajo, la educaciéon, el acceso
a la vivienda y la antidiscriminacién. Asimismo, desta-
ca la escasez de formacién en materias de integraciéon
destinada al personal administrativo, que se proporcio-
na solo de manera ocasional. El entramado de actores
que participan en el sistema de gobernanza representa
una de las fortalezas del sistema de gobernanza (70).
En el centro de esta arquitectura institucional se ubica
la Direcciéon General de Politicas Migratorias, que jun-
to a otros actores de la regién disefia e implementa las
politicas de integraciéon. Entre ellos, destaca la colabo-
racién con el departamento de Relaciones Ciudadanas,
Paz y Convivencia y con el de Derechos Sociales. Con
el primero, por ejemplo, destaca la colaboracién para la
realizaciéon de eventos y actividades en los campos de
las artes, la cultura y el deporte. Otro punto fuerte del
entramado institucional se refiere a los canales de finan-
ciacién a través de los cuales el gobierno regional costea
actividades y programas de las administraciones locales
y de las entidades del tercer sector.

Con relacién al dambito del asilo y el refugio, el modelo
de gobernanza de Navarra es uno de los mds avanzados
(61) de los contextos analizados. El sistema de integracion
para personas refugiadas presenta un grado de desarrollo
en linea con el sistema para ENC (61 vs. 64). El entramado
de actores representa su fortaleza principal (81), un resul-
tado que debe interpretarse a la luz de la estrecha relacién
que el gobierno regional tiene con la administracién cen-
tral en materia de asilo y refugio. El conjunto de acciones
llevadas a cabo para refugiados, sin embargo, resulta li-
mitado e insuficiente para atender las necesidades de este
colectivo (35). En este sentido, este representa el elemento
con margenes de mejora mds significativos.

Proceso de gobernanza y fases principales

El proceso de gobernanza resulta suficientemente avanza-
do en su conjunto (50). Asimismo, hay que remarcar la va-
riacién entre el grado de desarrollo de sus fases (0 =19). La
fase de formulacién (50) se ve beneficiada por la amplitud
y la heterogeneidad de los actores involucrados en la defi-
nicién de las politicas de integracién. Esta red incluye tanto
actores internos del entramado de las administracion re-
gional y local (sistemdticamente implicados), como ONG,
asociaciones de migrantes y representantes del mundo em-
presarial (involucrados de manera ocasional). Entre los as-
pectos deficitarios hay que remarcar la falta de un proceso
decisional basado sistemdticamente en la evidencia empi-
rica. La regién cuenta con la informacién estadistica y cua-
litativa que proporcionan el Instituto de Estadistica de Na-

varra y el Observatorio de la Realidad Social de Navarra,
aunque la informacién no se recoge de manera sistematica
y se observa la falta de datos relevantes de cara al disefio
de las politicas. En lo que refiere a la fase de promulgacién
(41) cabe remitirse a lo comentado anteriormente acerca de
las acciones. A este respecto cabe remarcar la falta de me-
didas dirigidas a reconocer la representaciéon del colectivo
ENC en las instituciones. Pero es el marco normativo e ins-
titucional en su conjunto lo que muestra un grado de de-
sarrollo insuficiente. La de implementacién es la fase mas
desarrollada del proceso de gobernanza (77). Este resultado
se explica, por un lado, en funcién de la amplia dotacién de
recursos que la regién dispone para la integracién de ENC
y, por otro, por la extensa red de actores implicados en po-
ner en practica la estrategia de integracién. La evaluacién
representa la etapa con mds margenes de mejora del pro-
ceso de gobernanza (33). A pesar de monitorear el alcance
y el cardcter de la discriminacién en el territorio, el andlisis
MIPEX-R apunta, por un lado, a la falta de seguimiento del
uso de los servicios por parte de la poblacién extranjera y,
por otro, a la necesidad de mecanismos de seguimiento y
evaluacion de las acciones implementadas.

Figura 19. Fases del proceso de gobernanza para la integracion de
ENCy SyBPI en Navarra (31.03.2020)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de MIPEX-R

En lo que refiere a la integracién en el ambito del asilo y
el refugio, se observa una disminucién de la calidad del
proceso de gobernanza en su conjunto (42), sobre todo en
cuanto a la fase de evaluacién. A pesar tener medidas diri-
gidas especificamente a las personas refugiadas, la regién
carece de un mecanismo de evaluacién y control de las
mismas.

Areas de integracion
Antidiscriminacién: El punto débil de esta drea concier-

ne a la falta de un instrumento vinculante que prohiba la
discriminacién por motivos de raza, color, idioma, reli-
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gién o nacionalidad. Entre los puntos fuertes, MIPEX-R
destaca la presencia de un servicio permanente de ase-
soramiento y apoyo a las victimas de discriminacién,
implementado a través de SOS Racismo. La colabora-
cién con esta entidad del tercer sector se concreta tam-
bién en numerosas campafias contra la discriminacién y
en el monitoreo sistemdtico de los problemas de discri-
minacién contra las personas migradas y refugiadas en
el territorio.

Educacién: Navarra garantiza la escolarizacién de todos
los nifios, incluidos aquellos que sufren una situacién de
irregularidad administrativa, contempla asignaturas de
educacién intercultural en sus centros educativos y —a tra-
vés del Departamento de Educacion- ofrece orientacién y
apoyo para abordar la situacién educativa del colectivo de
personas migradas. Por otra parte, cabe subrayar la falta
de otro tipo de herramientas, como cursos de formacién
en competencia intercultural para el personal educativo
o acciones especificas para evitar la segregaciéon de los
alumnos de origen extranjero.

Idioma: La region ofrece apoyo sistemético de tipo eco-
némico y en especie a oenegés y asociaciones que dan
formacién lingiifstica y, ocasionalmente, se proporcionan
cursos ad hoc ajustados a las necesidades de los colectivos
de personas migradas.

Sanidad: El andlisis MIPEX-R muestra las limitaciones que
sufren las personas extranjeras residentes, tanto en situacién
administrativa regular como irregular, para acceder a los
servicios sanitarios en comparacién con el resto de la pobla-
cién nacional. Entre las acciones de la regién en esta drea,
cabe recalcar el servicio de interpretacién, proporcionado
de manera gratuita e implementado de manera sistematica.

Seguridad social: En lo que refiere a la seguridad social, des-
tacan las acciones —aunque de cardcter esporddico— que la
region lleva a cabo para facilitar a la poblacién extranjera el
acceso a los servicios de la seguridad social (p. €j. prestacio-
nes por desempleo, por invalidez, bajas por maternidad).
Estas acciones se implementan en colaboracién con Cruz
Roja y se concretan en las unidades de barrio.

Trabajo: En el drea de trabajo, més alld del servicio general
de Orientacién Profesional, el andlisis MIPEX-R apunta a
la escasez de medidas sistemadticas de integracién laboral,
como cursos de formacién, programas para fomentar la
contratacién de personas migradas con necesidades espe-
ciales, asi como acciones de lucha contra la explotacién la-
boral. Asimismo, deberia fortalecerse la red de relaciones
entre el gobierno autonémico y el sector privado.

Vivienda: En el drea de vivienda destaca la escasez de
medidas especificas por parte del gobierno regional para
favorecer el acceso a la vivienda del colectivo de perso-
nas extranjeras, como ayudas en forma de asesoramiento,
apoyo financiero y acciones para abordar la segregacion
territorial.

integracion en Navarra

Figura 20. Puntos fuertes y débiles del modelo de gobernanza de la
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Fuente: Elaboracion propia con datos de MIPEX-R
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4.5. PAIS VASCO

Figura 21. El contexto de la integracion en Pais Vasco
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El modelo de gobernanza vasco cuenta con una estrate-
gia completa tanto por los componentes que la vertebran
(objetivos, acciones, presupuesto y estructura de coordi-
nacién) como por su alcance, que abarca todas las princi-
pales dreas de integracién. Dicha estrategia ha ido concre-
tdndose en planes plurianuales a lo largo de las ultimas
dos décadas. El andlisis MIPEX-R se centra en el dltimo
de ellos, el V Plan de Actuacién en el Ambito de la Ciu-
dadanfa, Interculturalidad e Inmigracién 2018-2020, ela-
borado sobre la base de la anterior Estrategia Vasca por la
Inmigracién (2014-2016) tras un proceso participativo con
todos los agentes que trabajan en el sector.

El Plan se dirige a ambos colectivos, ENC y SyBP], y pre-
tende favorecer la integracién social y la perspectiva in-
tercultural en la region. Para ello busca desarrollar una
actuacién conjunta y coordinada entre todos los actores
implicados, cada uno desde su perspectiva y dmbito de
labor. Esta actuaciéon coordinada estd liderada por la Di-
reccién de Migracién y Asilo. El Plan se estructura en tres

dreas principales de actuacién (educacién, empleo y con-
vivencia) y dos complementarias (salud y vivienda), pero
alcanza todas las dreas claves de la integracién. Entre sus
objetivos se encuentran medidas estratégicas (como ge-
nerar discursos politicos y posicionar la inmigraciéon en
la agenda politica), medidas organizativas (como mejo-
rar la coordinacién y sincronizacién entre los agentes) y
medidas especificas para cada drea mencionada. Ademds,
cuenta con una herramienta para hacer el seguimiento y
la evaluacion de la estrategia.

Sistema de gobernanza y elementos clave

Figura 22. Elementos clave del sistema de gobernanza para la
integracion de ENCy SyBPI en el Pais Vasco (31.03.2020)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de MIPEX-R

El modelo de gobernanza vasco es uno de los sistemas
de integracién mads desarrollados, tanto en su conjun-
to (79) como con respecto a cada uno de sus elementos
constitutivos. En el centro del sistema de gobernanza
(56) se ubica la Direccién de Migracién y Asilo, dentro
del Departamento de Igualdad Justicia y Politicas socia-
les, que se coordina con un extenso entramado de agen-
cias y actores, ubicados en diferentes niveles de gober-
nanza, dentro y fuera del entramado regional, como: la
Secretaria General de Derechos Humanos, Biltzen (el
servicio vasco de integracién y convivencia, Ikuspegi
(el observatorio vasco de inmigracién), diputaciones,
ayuntamientos, la Red Eraberean, el Foro por la inmi-
gracién, el Consejo interreligioso vasco y un amplio
tejido asociativo. El gobierno regional se involucra sis-
tematicamente en las politicas de integracién nacional
y colabora de forma estable con la administraciéon cen-
tral en esta materia. Para destacar un aspecto negativo,
se observa la falta de cooperacién con otras regiones,
tanto espafiolas como europeas. El conjunto de acciones
llevadas a cabo para la integracién de ENC destaca por
su grado de desarrollo (80) y alcance, que cubre todos
los &mbitos de la integracion analizados. El abanico de
medidas incluye, por ejemplo, la provisién de: un siste-
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ma de traduccién en las oficinas de vivienda, refuerzos
educativos, cursos de idiomas, medidas de sensibiliza-
cién —como la red anti-rumores ZAS!—, y un sistema de
agentes para prevenir la discriminacién y la xenofobia.
En cuanto a los recursos (100), la regién cuenta con
un abanico heterogéneo de medios inmateriales (p. j.
formacién y seminarios) que pone a disposicién de las
administraciones locales y de las ONG, asi como de ca-
nales de financiacién (subvenciénales anuales y fondos
especificos) para apoyar las acciones de estos actores en
el campo de la integracién. El sistema de integracion
vasco abarca el campo del asilo y el refugio, que se in-
tegra dentro del mismo plan estratégico y presenta un
valor destacable (81). Entre los puntos fuertes de la re-
cepcién y acogida para SyBPI cabe recalcar la coordina-
cién y cooperacion con el gobierno central. El proyecto
de Patrocinio Comunitario Auzolana, impulsado por el
Gobierno Vasco y concretado en un convenio que invo-
lucraba los gobiernos vasco y espafiol, ACNUR, Caéri-
tas Euskadi y la Plataforma de Jesuitas del Pais Vasco,
representa un ejemplo paradigmaético en este sentido.
El convenio introduce un nuevo modelo de integraciéon
complementario a los programas estatales de reasenta-
miento.

Proceso de gobernanza y fases principales

Figura 23. Fases del proceso de gobernanza para la integracion de
ENC y SyBPI en el Pais Vasco (31.03.2020)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de MIPEX-R

El proceso de gobernanza resulta avanzado en su conjun-
to (78) y en cada una de sus fases. En lo que refiere a la
formulacién, hay que remarcar la amplitud y la heteroge-
neidad de los actores sistematicamente implicados en el
proceso decisional (81). Sus contribuciones se canalizan a
través del Foro para la Integracién y Participaciéon Social
de la Ciudadania Inmigrante, que cuenta con la partici-
pacién de departamentos y agencias del gobierno vasco,
ONG, asociaciones de migrantes, empresarios y parte
de la sociedad civil. Para la elaboracién del dltimo plan
estratégico se realizaron 40 entrevistas y 24 focus groups

con stakeholders en el campo de la integracién. Asimismo,
la fase de formulacién se apoya en diferentes fuentes de
datos, como la Encuesta a la Poblacién Inmigrante extran-
jera de la Viceconsejerfa de Politicas Sociales. En lo que
se refiere al marco institucional regional —fase de promul-
gacién (78)- se remite a lo comentado anteriormente res-
pecto a las acciones. En su conjunto, el marco de politicas
e instituciones se muestra avanzado tanto en términos de
alcance (i. e. competencias y dreas de integracién cubier-
tas) como de articulacién y variedad. Entre los aspectos
positivos destaca la variedad de instituciones especificas
para abordar diferentes asuntos y dmbitos de la integra-
cién, como el Consejo Interreligioso Vasco que se ocupa
de la diversidad y de las relaciones religiosas en el territo-
rio. Entre los aspectos a mejorar, destaca el marco de poli-
ticas relativo a la orientacion social, que se beneficiaria de
medidas mejor ajustadas a las necesidades de los colecti-
vos de personas extranjeras mds vulnerables. La fase de
implementacién es la mds desarrollada del proceso de go-
bernanza (88). Este resultado se explica, por un lado, por
la amplia dotacién de recursos que la regién dispone para
la integracién de ENC y por otro, por la extensa red de ac-
tores (internos y externos) del entramado administrativo,
implicados sistemdticamente en la puesta en marcha de
la estrategia de integracién. La evaluacién representa la
etapa con mds margenes de mejora del proceso de gober-
nanza (67). Entre las fortalezas, destaca el mecanismo de
monitoreo anual de la estrategia de integracién recogido
en el plan de V Plan de Ciudadania, Interculturalidad e
Inmigracion. Entre los puntos débiles hay que remarcar la
falta de seguimiento sistemdtico del uso de los servicios
ofrecidos en el territorio a las personas ENC. Considera-
ciones andlogas aplican al proceso de gobernanza en el
ambito del asilo y el refugio (73). Dicho esto, los indicado-
res MIPEX-R observan margenes de mejora en la fase de
evaluacién (50), por el cardcter ocasional del seguimiento
de las medidas dirigidas al colectivo de refugiados.

Areas de integracion

Antidiscriminacién: El Pafs Vasco cuenta con el Pacto So-
cial Vasco para la Migracién, que prohibe la discrimina-
cién, y con un servicio permanente que asesora y apoya a
las victimas de discriminacién por motivos de raza, color,
idioma, religién o nacionalidad. A través de su red Era-
berean, en colaboracién con varias entidades del tercer
sector, lleva a cabo numerosas campafias contra la discri-
minacién y monitorea el alcance y el caracter de la discri-
minacion contra las personas migradas y refugiadas en el
territorio.

Educacion: La integracién educativa destaca entre los ob-
jetivos principales del tltimo plan de integracién. Para
ello, la regién ha llevado a cabo diferentes medidas, entre
las cuales cabe subrayar la creacion de aulas de inmersién
lingiiistica y el profesorado de refuerzo educativo ajusta-
dos a las condiciones de los centros. Ademds, guia y da
apoyo especifico para abordar la situacién educativa de
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los menores extranjeros, poniendo en marcha medidas
para evitar la segregacién escolar. Los puntos débiles en
esta drea son la falta de un programa de educacién inter-
cultural y la carencia de medidas para favorecer la inser-
cién de las personas migradas dentro del cuerpo docente.

Idioma: Desde hace afios, la regién emprende esfuerzos
sistemdticos para garantizar la inclusion lingiiistica de las
personas migradas. El drea de idioma destaca por el al-
cance y la calidad de las medidas llevadas a cabo, como
la imparticién de formacién lingiiistica a medida en las
lenguas minoritarias de las personas migradas o el apo-
yo econémico proporcionado a ONG y organizaciones
privadas que imparten formacién lingiiistica a personas
extranjeras.

Sanidad: En el Pais Vasco las personas extranjeras residen-
tes, tanto en situacién regular como irregular, tienen acce-
so incondicional a los servicios sanitarios en las mismas
condiciones que la poblacién nacional. Ademéds, la regién
ofrece informacién especifica sobre el uso de los servicios
sanitarios y servicios de interpretacién de forma gratuita
para pacientes que no hablen el idioma.

Seguridad social: En esta drea de integracién cabe remar-
car la escasez de medidas para facilitar el acceso de las
personas migradas a todas las formas de prestaciones
sociales como, por ejemplo, prestaciones por desempleo,
por invalidez, o bajas por maternidad

Trabajo: El gobierno vasco dispone de un extenso abanico
de medidas dirigidas a favorecer la integracién laboral,
que incluye: cursos de formacién ajustados a las necesi-
dades individuales dentro del colectivo de personas mi-
gradas, programas que fomentan la contratacion de ENC
mediante certificados de profesionalidad, apoyo a em-
prendedores extranjeros, y medidas para luchar contra la
explotacién laboral. Para llevar a cabo estas acciones se
cuenta con la colaboracion de Lanbide, el Servicio Vasco
de Empleo.

Vivienda: La region ofrece asesorfa y representacién a las
personas migradas en su acceso al mercado inmobiliario,
asi como apoyo econémico proporcionado de forma sis-
temadtica. Entre los aspectos a mejorar se apunta a la falta
de politicas especificas para hacer frente a situaciones de
segregacion residencial.

integracion en Pais Vasco

Figura 24. Puntos fuertes y débiles del modelo de gobernanza de la
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Fuente: Elaboracion propia con datos de MIPEX-R
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4.6. COMUNIDAD VALENCIANA

Figura 25. El contexto de la integracion en Valencia
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La gobernanza de la integracién en regién de Valencia
ha cambiado considerablemente entre el 2020 y el 2021.
Hasta diciembre de 2020, el modelo de gobernanza ha
seguido prevalentemente un enfoque sectorial. Las ac-
ciones en materia de integracién, inspiradas en los dic-
tdmenes de la Ley de Integracién de las personas Inmi-
grantes de 2008, se concretan dentro del marco de ley de
servicios sociales inclusivos de 2019, bajo la gestién de
la Direccién General de Igualdad en la Diversidad de la
que dependen las acciones en materia de integracion, asf
como los protocolos de acogida en el ambito educativo.
La implementacién de las politicas de integracién se lle-
va a cabo mediante la Red Pangea, un instrumento de
coordinacién en materia de integracién que opera como
bisagra entre el gobierno regional, las entidades locales
y oenegés del territorio con el objetivo de proporcionar
a la poblacién migrada atencién, informacién, primera
acogida, mediacién y acompafiamiento. También se de-
sarrollan proyectos de promocién de la convivencia y de
la interculturalidad.

El 17 de diciembre de 2020, bajo la coordinacién de la Di-
reccién General de Igualdad en la Diversidad, se aprobé
la Estrategia Valenciana de Migraciones (2021-2026). La
estrategia es el resultado de un extenso proceso participa-
tivo que ha involucrado a los diferentes actores claves en
el campo de la integracién a nivel regional, local, del sector
privado y de la sociedad civil. El documento define cinco
ejes principales para desarrollar un marco institucional,
asegurar el ejercicio de derechos, facilitar el acceso al em-
pleo y la vivienda, desarrollar un modelo social inclusivo
e impulsar un modelo de convivencia e interculturalidad.
La estrategia se basa en un extenso diagndstico juridico
y social sobre la situacién de las personas migradas en el
territorio realizado por el Instituto de Derechos Humanos
de la Universitat de Valencia. Esta nueva estrategia apunta
a definir un cambio clave en el modelo de gobernanza de
la integraci6n en la region hacia un enfoque targeted y una
accién articulada ajustada a las necesidades de la pobla-
cién extranjera en el territorio.

Estos cambios, sin embargo, quedan en buena medida ex-
cluidos del andlisis MIPEX-R, que hace referencia al esce-
nario a 31 de marzo de 2020.

Sistema de gobernanza y elementos clave

Figura 26. Elementos clave del sistema de gobernanza parala
integracion de ENC y SyBPI en Valencia (31.03.2020)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de MIPEX-R

El sistema de integracién de la region de Valencia presen-
ta un grado de desarrollo insuficiente (43) y es evidente
la necesidad de mejoras estructurales en cada uno de sus
elementos constitutivos. Las acciones regionales llevadas
a cabo resultan limitadas en términos de alcance y efica-
cia de cara a abordar las necesidades del colectivo ENC
(32), especialmente en las dreas de empleo y vivienda.
De entre los &mbitos competenciales en los que la regién
tiene competencias, la accioén del gobierno regional se ha
centrado en las dreas de educacién y sanidad. En el &mbi-
to sanitario se ofrecen, de forma esporadica, servicios de
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interpretacién para ENC y se proporcionan materiales de
divulgacién e informacion sobre el uso de sistema sani-
tario, y especificamente para el trato sanitario de las mu-
jeres ENC. Entre las buenas précticas identificadas en el
dmbito educativo, cabe mencionar los protocolos de aco-
gida del alumnado recién llegado, el procedimiento de
admision para evitar la segregacion escolar y un centro de
formacién para el profesorado en materia de diversidad.
El abanico de actores involucrados en la gobernanza de
la integracion resulta insuficiente (39). El disefio y la im-
plementacién de las politicas de integracién se concretan
sobre todo por la accién de la Direccién General de Igual-
dad en la Diversidad en coordinacién con la Red Pangea,
a través de programas de subvenciones con que se costea
la accién de las entidades del tercer sector que operan en
el campo de la integracién. Dicho esto, el entramado ad-
ministrativo resulta perjudicado por la falta de un marco
de coordinacién y cooperaciéon. Asimismo, cabe observar
la falta de relaciones con los actores nacionales y con el
resto de las regiones. La dotacién de recursos representa
el aspecto relativamente mds desarrollado del sistema de
gobernanza (58). En las dreas cubiertas, la regién apoya
sistemdticamente a las administraciones locales y oene-
gés, proporciondndoles medios econémicos para sus pro-
gramas de integracién. De forma ocasional se proporcio-
nan también recursos de tipo inmaterial, como cursos de
formacién en materia de integracién. Por otra parte, del
andlisis destaca la carencia de recursos en especie. En lo
que refiere al dmbito del asilo y el refugio, el sistema de
integracion resulta deficitario (9) sobre todo en cuanto al
abanico de acciones desplegado (7). Estas limitaciones y
carencias resultan especialmente preocupantes si se tiene
en cuenta la relevancia que tiene la cuestion del asilo y el
refugio en términos demograficos; con 7.509 solicitudes
de asilo recibidas a lo largo del 2019, la regién es de las
primeras del territorio nacional.

Proceso de gobernanza y fases principales

Figura 27. Fases del proceso de gobernanza para la integracion de
ENCy SyBPI en Valencia (31.03.2020)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de MIPEX-R

Los limites del sistema de gobernanza se ven reflejados
a nivel de proceso. Desde esta perspectiva, el modelo de
integracién de la Comunidad Valenciana destaca por su
falta de desarrollo, tanto en su conjunto (27), como en rela-
cién con cada una de sus fases. La fase de formulacién re-
quiere mejoras estructurales, segiin MIPEX-R (25). Por un
lado, la regién necesitarfa ampliar su proceso decisional
a las contribuciones del conjunto de actores que operan
en el campo de la integracién, tanto dentro de su entra-
mado administrativo (i. e. departamentos y consejerias)
como, externamente, incorporando las perspectivas de
otros niveles administrativos, asi como las de actores del
mundo privado y de la sociedad civil. Por otro, MIPEX-R
destaca la necesidad de un uso sistematico de informacién
estadistica y cualitativa para informar la formulacién de
las medidas de integracién. El marco de politicas e insti-
tuciones se muestra mds avanzado respecto a la fase de
formulacién, pero se observan carencias en términos de
alcance y de eficacia (38), un resultado que en parte de-
riva de la falta de una estrategia regional de integracion.
Entre los aspectos positivos cabe destacar, por un lado,
la regulacion que prevé formacion especifica en mate-
rias de integracién e interculturalidad para el personal
administrativo y, por otro, la Carta de Derechos Sociales
de la Comunitat Valenciana que, desde 2012, supone un
documento vinculante que prohibe la discriminacién. La
implementacién representa el aspecto relativamente mds
desarrollado del proceso de gobernanza (39). A este res-
pecto, el andlisis apunta a la necesidad de mayor y mejor
coordinacién entre actores dentro y fuera de la arquitectu-
ra administrativa regional, asi como el fortalecimiento de
la colaboracién con las administraciones locales y las aso-
ciaciones de migrantes. La evaluacién representa la etapa
con mds margenes de mejora del proceso de gobernanza
(8). En este sentido, cabe recalcar la falta de seguimiento
del uso de los servicios por parte de la poblacién extran-
jera —que se llevaba a cabo solo de manera ocasional-, la
necesidad de mecanismos de seguimiento y evaluacién de
las acciones implementadas, asi como del monitoreo del
alcance y el cardcter de la discriminacién en el territorio.

Areas de integracion

Antidiscriminacion: Entre los aspectos positivos cabe re-
cordar la Carta de Derechos Sociales de la Comunitat Va-
lenciana que, desde 2012, prohibe la discriminacién por
motivos de raza, color, idioma, religién o nacionalidad,
y las campafias de antidiscriminacién llevadas a cabo de
forma ocasional. Entre las debilidades, el sistema de indi-
cadores MIPEX-R apunta a la falta de un servicio estable
que asesore y apoye a las personas migradas victimas de
discriminacién, asi como la carencia de instrumentos de
monitoreo de la discriminacién en el territorio.

Educaciéon: La integracion educativa destaca positiva-
mente por la cantidad y la calidad de las acciones llevadas
a cabo. La region ha implementado diferentes medidas,
entre las cuales cabe recalcar la provisiéon de recursos es-
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pecificos para evitar la segregacién de alumnos por mo-
tivos étnicos o religiosos, la formacién en competencias
interculturales que se ofrece al profesorado y la provisién
de apoyo especifico para abordar la situacién educativa
de los menores extranjeros. Finalmente, garantiza la esco-
larizacion de todos los nifios, incluidos aquellos en situa-
cién de irregularidad administrativa.

Idioma: La regién ofrece de forma esporddica apoyo de
tipo econémico a ONG y asociaciones que dan formacién
lingtifstica, pero hay que destacar la carencia de medidas
especificas (p. ej. cursos, seminarios, etc.) ajustadas a las
necesidades de los colectivos de personas migradas.

Sanidad: Desde la aprobacién del decreto regional 26 /2000
las personas extranjeras, tanto en situacién regular como
irregular, tienen acceso incondicional a los servicios sa-
nitarios en las mismas condiciones que la poblacién na-
cional. De forma esporddica la region ofrece informacién
especifica sobre el uso de los servicios sanitarios y pone a
disposicion de pacientes que no hablen el idioma servicios
de interpretacién de forma gratuita.

Seguridad social: En lo que refiere a la seguridad y a la
asistencia social, destacan las acciones —aunque de cardc-
ter esporddico— que la regién lleva a cabo para facilitar a la
poblacién extranjera el acceso a la asistencia social, pero se
resefia también la falta de medidas para facilitar el acceso
a otro tipo de servicios, como prestaciones por desempleo
o por invalidez, o bajas por maternidad.

Trabajo: En el drea de trabajo, el andlisis MIPEX-R apunta
a la escasez de medidas sistemadticas de integracién labo-
ral, como cursos de formacién, programas para fomentar
la contratacién de personas migradas con necesidades es-
peciales, asi como acciones de lucha contra la explotacién
laboral. Asimismo, hay que recalcar la necesidad de for-
talecer la red relaciones entre el gobierno autonémico y el
sector privado.

Vivienda: En el drea de vivienda, destaca la presencia de
iniciativas esporadicas para prevenir la segregacion resi-
dencial de las personas migradas. Entre los puntos débi-
les, cabe remarcar la escasez de medidas especificas para
favorecer el acceso a la vivienda del colectivo de personas
extranjeras, como ayudas en forma de asesoramiento y
apoyo econdmicos.

integracion en Valencia

Figura 28. Puntos fuertes y débiles del modelo de gobernanza de la
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Fuente: Elaboracion propia con datos de MIPEX-R
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5. Conclusiones

En Espafia, la gobernanza de la integracién a nivel regio-
nal es una realidad heterogénea. Su calidad varia signi-
ficativamente en funcién del contexto y del aspecto de la
gobernanza que se examine. Segtn el andlisis MIPEX-R,
cada uno de los modelos de gobernanza analizados pre-
senta elementos y fases mds y menos desarrollados, asi
como sus propias fortalezas y debilidades. Los modelos
mads avanzados se caracterizan por tener estrategias o
planes de integracién especificos, a menudo acompafia-
dos de un aparato institucional y un conjunto de recur-
sos ad hoc.

En términos generales, el aspecto mds desarrollado se
refiere a los recursos, especialmente de tipo econémico,
a través de los cuales las regiones sustentan sus propias
politicas y las acciones de las administraciones locales y
las ONG. La red de actores implicados en la gobernanza
suele tomar forma y articularse internamente en el or-
ganigrama del gobierno autonémico, mds que hacia el
exterior. En cuanto a dichas relaciones externas, destaca,
por un lado, la falta de cooperacién y coordinacién entre
comunidades auténomas y, por otro, la escasa relaciéon
con el mundo del asociacionismo migrante. Esto repre-
senta uno de los puntos criticos identificado por MIPEX-
R: en la mayoria de los casos analizados la gobernanza
de la integracion se define sin tener en consideracién el
punto de vista directo de la poblacién a la que se diri-
ge. Otro punto critico concierne a la falta de un enfoque
basado en la evidencia empirica para la formulacién de
las politicas. En lo que respecta a los diferentes dmbitos
de politicas, las carencias mds significativas se observan
en el drea de vivienda y trabajo, debido a la escasez de
medidas que se ajusten a las necesidades de la pobla-
cién migrada (lo que se suma a problemas estructura-
les). Asimismo, en un contexto de creciente politizacién
de la inmigracién y proliferacion del discurso xenéfobo,
cabe recalcar la falta de herramientas institucionales de-
dicadas a la lucha contra la discriminacién de la pobla-
cién migrada. Los modelos de gobernanza analizados
se beneficiarfan también de mecanismos de control y
seguimiento, que permitirfan aumentar la eficacia de las
medidas a la hora de abordar los retos de integracién.

En lo que se refiere al &mbito del asilo y el refugio, hay
que destacar el esfuerzo por parte de las regiones de
adaptar sus modelos de gobernanza a esta nueva reali-
dad migratoria. En términos generales, la accién de las
regiones para la recepcién e integraciéon de personas so-
licitantes y beneficiarias de proteccién internacional es
limitada en cuanto a la variedad de medidas, alcance y
horizonte temporal. Entre los puntos débiles identifica-
dos en términos comparados, destaca la falta de forma-
cién para el personal administrativo, un aspecto crucial
si se tienen en cuenta las necesidades especificas que ca-
racterizan el colectivo de solicitantes y beneficiarios de
proteccién internacional. Las regiones que tienen mode-
los més avanzados de integraciéon migrante son también

las que presentan los avances mds significativos en el
ambito del asilo y el refugio. En este sentido, méds y me-
jor experiencia en la gestion de la integraciéon de perso-
nas extracomunitarias parece concretarse en modelos de
integracion mds avanzados para refugiados.

Mas alld de puntos fuertes y débiles de los modelos re-
gionales de gobernanza, MIPEX-R ayuda a identificar
ejemplos de buenas précticas que sirven para ofrecer
soluciones politicas concretas. El proyecto de Patroci-
nio Comunitario Auzolana impulsado por el Gobierno
Vasco, que involucra diferentes niveles administrativos
y actores de la sociedad civil, es un ejemplo paradigma-
tico en este sentido, entre aquellos identificados en el
informe.

Si bien su perspectiva es especifica en cuanto a las di-
mensiones examinadas y los criterios de evaluacién em-
pleados, MIPEX-R ofrece una herramienta de anélisis
novedoso para la gobernanza regional de la integracién.
El presente estudio ha recopilado los resultados princi-
pales de la primera ola (2020) relativos a seis comunida-
des auténomas, con la intencién de asentar una primera
base empirica sobre la cual empezar una reflexién mas
profunda y completa acerca del presente y el futuro de
la gobernanza regional de la integracion en Espafia.
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Figura 29. MIPEX-R 2020 - resultados principales
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