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Resumen

En este articulo se describen el fundamento
tedrico y la estructura del proyecto “Politicas
culturales y modos de ciudadania en las
ciudades europeas’ —auspiciado por la
Unesco dentro del programa Most—, una de
cuyas hipétesis estructurales es que los marcos
de participacion politica que surgen en los
contextos urbanos tienen una enorme
repercusion en como los inmigrantes y
miembros de los grupos étnicos minoritarios
desarrollan formas de participacion o modos
de ciudadania (identidades colectivas, tactica
politica, retéricas y discursos de demandas,
modelos de institucionalizacion y formas de
resistencia).

Las ciudades europeas son entornos que han
dado lugar a una gran diversidad de
desarrollos politicos importantes: de ahi la
necesidad de estudios y andlisis comparativos
que favorezcan e entendimiento de estas
formas de participacion emergentes e,
inversamente, de las cosas que las impiden.
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Abstract

In this article the theoretical foundation and
the structure of the project “Cultura politics
and citizenship ways described in the european
cities” —sponsored by the Unesco inside the
program Most—, one of whose structural
hypothesis is that the marks of political
participation that arise in urban contexts have
an enormous repercussion in how the
immigrants and members of the minority
ethnic groups develop participation forms or
citizenship ways (collective identities, tactics
politics, rhetorics and speeches of demands,
institutionalization models and resistance
forms).

The european cities are fields of action that
have given place to a great diversity of
important political developments: therefore the
necessity of studies and comparative analysis
that favor the understanding of these emergent
participation ways and, inversely, of the things
that impede them.

a inmigracién a Europa producida en la posguerra afecto
aproximadamente a30 millonesde personas, constituyendo “ uno delos
mayores movimientos migratorios de la historia de la humanidad”
(Castles et al., 1984: 1). S bien una parte considerable de la poblacion
inmigrante volvio a sus lugares de origen a mediados de | os afios setenta, otra
gran parte se establecié en mdltiples lugares —la mayoria urbanos— en toda

Europa.

" El articulo se publica con autorizacion de la Unesco. Aparecio, inicialmente, en la pagina http://
Www.unesco.org/issj/rics156/vertovecspa. htmi#svtle.
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Actualmente, en su segunda o tercerageneracion, y pese al mantenimiento
de estrechos vincul os sociales (a menudo econémicos 'y aveces politicos) con
sus lugares de origen, los inmigrantes de la posguerra se han convertido
esencialmenteenresidentespermanentescon| egitimasneces dadesy demandas,
derechos y deberes, respecto a las “sociedades huéspedes’. Como explica
Williams Rogers Brubaker (1989a: 162), nos encontramos ante “el hecho
indudable de quelosextranjerosresidentesalargo plazo participan plenamente
enlavidasocial y econdmica’. Estas personas han contribuido mucho en todo
estetiempo asusrespectivas* sociedadeshuéspedes’ (nacionalesolocales) con
su trabajo, sus impuestos, servicios comerciales, interacciones sociales en las
escuelasy en los barrios, y con su aportacion a enriquecimiento del ambiente
cultural urbano.

No obstante, € grado en que los inmigrantes y las minorias étnicas han
logrado acceder alaséreasy procesos publicos de adopcion de decisiones sobre
cuestiones que les afectan varian mucho dentro de Europa —e incluso dentro
de unamismaciudad o de un pais—. Esto se debe, en gran medida, al hecho de
gue muchos de ellos no gozan de una situacién legal respecto a la ciudadania;
incluso en los estados en los que se ha extendido alguna forma de ciudadania
formal o socia por via del acceso a la asistencia socia 0 a otros recursos
publicos, hay otrosfactoressocialeso politicosqueimpidenlaplenaparticipacion
de los inmigrantes y de las minorias étnicas en los procesos publicos de
adopcion de decisiones (referentes, por giemplo, a programas de vivienda,
planes de regeneracion urbana, educacion o politica cultural).

Zig Layton-Henry (1990a: 186) sefial aba que esta situacion de marginacién
o exclusion politicadel osresidentes que contribuyen social y econémicamente
“pone en entredicho los valores democréticos liberales y los procesos
institucionales tan val orados en las democracias multipartidistas’; a finy ala
postre, dice, “ esto significaquelos gobiernos representativos han dejado de ser
representativos’ (1990b: 24). Laexclusion socia y politicade los extranjeros
residentes y de las minorias étnicas da lugar a situaciones “ que no sélo ponen
en peligro los logros democraticos minimos’ (Baubtck, 1992: 59), sino que,
incluso, atentan contra nociones el ementales de moralidad (Carens, 1989). De
ahi que hayan surgido nuevasinquietudes politicasentornoal pluralismodelos
inmigrantes y de las minorias étnicas observables, en primer lugar, en las
expresiones cada vez mas efectivasy organizadas de los intereses del grupo (a
menudo denominadas formas de movilizacion étnica, politicas de identidad y
comunidad o politicas de reconocimiento).
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L osinmigrantes, las minorias étnicasy las
cuestiones de ciudadania en Europa

Las inquietudes politicas en torno a la funcion, situacién social, formas de
exclusion y posibilidades de inclusién de los inmigrantes y de las minorias
étnicasen Europahan suscitado recientementeunareflexion sobrel osconceptos
de ciudadania y de sociedad democrética. Patrick R. Ireland (1994: 28-9)
plantea dos cuestiones clave para impulsar esta reflexidn: ¢cémo pueden los
gruposextranjerosorganizar susdemandasen un sistemapol itico democrético?
¢Pueden hacerse oir u obtener respuesta de éste y, si es asi, qué tipo de
repercusi 6n pueden tener? Estas cuestiones af ectan laesenciamismade nuestro
concepto sobre democraciay quién participaen ella. Considerando laspoliticas
acerca de los inmigrantes, podemos aprender mucho sobre si las instituciones
gue asociamos con la democracia liberal en Europa atienden efectiva y
justamente las necesidades y aspiraciones politicas de los miembros més
marginales de |a sociedad.

Ciertamente, en los Ultimos afios, estas cuestiones han aparecido con
frecuencia en numerosas publicaciones, en las cuales se proponen nuevos
conceptos de ciudadania como punto de partida para abordar las cuestiones
planteadas por las formas contemporaneas de pluralismo y las formas de
exclusion que han surgido con ellas. Algunos de estos nuevos conceptos son
“ciudadania transnacional” (Baubtck, 1994a), “ciudadania multicultural”
(Kymlicka, 19953), “ciudadania diferenciada’” (Y oung, 1990), “ciudadania
neorepublicana” (Van Gusteren, 1994), “ ciudadaniacultura” (Turner, 1993) y
“miembros postnacionales’ (Soysal, 1994).

Actualmente, estos términos ponen de manifiesto la necesidad de realizar
estudiosmasprofundosdel concepto deciudadania. Lamayoriadelosexistentes
tratan de extender las nociones clasicas de T.H. Marshall (1950) en torno ala
“ciudadania social” y analizar los nuevos significados de “miembro” y, sobre
todo, de “participacion”. En este sentido, la ciudadania estd empezando a
referirse a un corpus general de derechos, deberes y actividades de los
individuosy los grupos, relevantes parala expresion de sus intereses respecto
ala esfera publica de decisiones referentes a las oportunidades de trabajo, la
calidad de vida y/o la representacién de |os demés en la sociedad.

Existe una serie de estudios real mente importantes en torno ala politicade
inmigracion, la ciudadaniay los derechos de las minorias en Europa.
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Ejemplosilustresson|osvol imeneseditadospor Brubaker (1989b), Layton-
Henry (1990c), Baubéck (1994b), Kymlicka (1995b) y Martiniello (1995). En
la misma linea de estas publicaciones, numerosos académicos, instituciones
publicasy politicos han expresado claramente en | os Ultimos afios |a necesidad
de una nueva valoracion y formulacién de la politica referente al aumento de
formasde participacion delasminoriasinmigrantesy/o étni cas. Estascuestiones
se tratan en el proyecto Unesco-Most, citado més adelante con el nombre de
“politicamulticultural”, reconociendo, no obstante, los problemasy diferentes
usos de la expresion y su relativa ausencia en Francia. Muchos de estos
[lamamientos siguen la opinion defendida por Franco Bianchini y Jude
Bloomfield (1995: 17):

Con el fin deabordar |os problemas de polarizacién socia y miseriadelasminorias
étnicas, es necesario fomentar | as organizaciones de comunidades deinmigrantesy
otros grupos socia es en inferioridad de condiciones para acceder alos procesos de
adopcion de politicasy demostrar larelevanciade susideas, aspiraciones, recursos
y capacidades.

Patrick R. Ireland hadirigido unarevistadetrabaj os clave en este campo, en
la cual sefida que “en la reciente e incipiente literatura sobre la ciudadania,
varios trabajos importantes han sefialado la repercusién decisiva que las
politicas y leyes que han gobernado la ciudadania y la naturalizacién pueden
tener en la integracion de los inmigrantes y la naturaleza de las relaciones
étnicasenlasmodernassociedadesindustriales’ (Ireland, 1994: 9). No obstante,
concluye e autor, esta literatura es, por lo general, “demasiado tedrica y
abstracta’ con “pocas pruebas empiricas’ (Ireland, 1994: 9-10). Mas aln,
observa que, “aunque hay muchos estudios sobre el acceso ala participacion,
sus causasy efectos en estas politicas, hay muchos menos del comportamiento
politico delos grupos que se encuentran en mayor inferioridad de condiciones,
por lo que hay una verdadera necesidad de estudios comparativos y
transnacionales’ (Ireland, 1994: 28).

Si bien hay muchostrabajos (entrelos cual es se encuentran ciertosarticulos
delosvolimenes antes mencionados) que sefialan |as semejanzasy diferencias
de condiciones entre |os paises europeos, no |legan a ser estudios comparados.
Unaexcepcion es Yasemin N. Soysal (1994), quien harealizado unatipologia
de ciudadania, con model os de incorporacion y derechos de sus miembros, de
los trabajadores extranjeros de seis paises europeos. D&l mismo modo, Tomas
Hammar (1990) ha realizado un trabajo muy importante y muy citado, que
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analiza la situacion politica de los residentes no ciudadanos en varios paises
europeos. Sin embargo, este tipo de estudios tratan, en su mayoria, los
regimenes nacionales en |os que se encuentran losinmigrantes y las minorias
étnicas més que de la operatividad y experiencias concretas y localizadas de
estos grupos cuando quieren g ercer sus derechos, obtener serviciosy recursos
debidos, y en general, de hacer oir sus intereses.

¢Por quéla ciudad?

La ciudad es, posiblemente, el mejor contexto para € estudio de todo lo
referente ala“ ciudadanialocal” y la participacion.

Muchos observadores sostienen que la nociéon de ciudad estd siempre
implicita en las discusiones de ciudadania. Michael Ignatiev, por gemplo,
sostieneque* hablar de ciudadanoseshablar de ciudades. Esenlaciudad donde
vivimos como seres civicos: es el entorno urbano lo que nos produce en cada
minuto la sensacion de pertenecer o no pertenecer a algo Ilamado sociedad
politica’ (Bianchini y Bloomfield, 1995: 5). James Holsten y Arjun Appadurai
(1996: 188) desarrollan esta vieja teoria fundamental:

Aunque uno de los propdésitos esencial es en la construccion de una nacién hasido
desmontar la primacia histérica de la ciudadania urbana y sustituirla por la
ciudadanianacional, lasciudades siguen siendo el lugar estratégico parael desarro-
Ilo de la ciudadania. Con sus concentraciones de gente, forasteros, desconocidos,
publico en general, esen las ciudades donde reside pal pablemente el alboroto dela
ciudadania.

Holsten y Appadurai (1996: 189) defienden insistentemente gque, en tanto
gue lugares de poblaciones diversas y de las nuevas politicas de identidad y
diferencia, “las ciudades estan desafiando alas naciones, separandose de ellas
eincluso sustituyéndol ascomo espaci o i mportantede ciudadania, como espacio
vivo no sdlo desusinseguridades sino también de susformasemergentes”. “ Por
todo esto, muchas revistas cientificas sociales (Public Culture, Urban Studies,
Innovation, e International Journal of Urban and Regional Research) han
dedicado Ultimamente nimeros teméti cos especial es a cuestiones rel acionadas
con las ciudades y |a ciudadania.

Otra razén para estudiar la ciudad como contexto importante es que, en
general, “losgobiernosdelasciudadeshan sido més sensiblesquelosgobiernos
nacionales a las necesidades culturales y a las aspiraciones de los grupos de
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origen rural, asi como al multiculturalismo” (Bianchini y Bloomfield, 1995:
18). Parece més l6gico que los intereses de los inmigrantes y de las minorias
étnicas se planteen en un plano local, pues suele haber instituciones politicas
més accesiblesalas cualesdirigirse. Desde “este punto devista’, dice Gaetano
Adinolfi, diputado secretario general del Consejo de Europa, “las ciudades son
como unlaboratorio viviente delademocracia’ (CLRAE, 1992: 160-1). Parece
gue Adinolfi llega a sugerir que “existe una nueva ciudadania local que va
emergiendo a medida que las ciudades de Europa van asumiendo la
responsabilidad de las realidades multiculturales’ (CLRAE, 1992: 162).
Como se explica mas adelante, una de las hipétesis estructurales del
proyecto Unesco-Most es que los marcos de participacion politica o “los
modelos de organizacidn de intereses’ (Ireland, 1994) que surgen en los
contextos urbanos tienen una enorme repercusién en como los inmigrantes y
miembrosdelosgruposétnicosminoritariosdesarrollan formasdeparticipacion
0"“modosdeciudadania’ (o que abarcaidentidades colectivas, tacticapolitica,
retoricasy discursos de demandasy discusion, model osdeinstitucionalizacion
y formas de resistencia). Las ciudades de Europa —y a veces los diferentes
lugares dentro de un mismo pais— son entornos que han dado lugar aunagran
variedad de desarrollos politicos importantes. De ahi la necesidad de estudios
y andlisis comparativos que favorezcan el entendimiento de estas formas de
participacién emergentes e, inversamente, de las cosas que las impiden.

Politicas e instituciones con miras
a favorecer la “participacion”

En las &reas clave de lateoria actual, definir la ciudadaniasignifica desmontar
algunasformasderepresentaci dn enfavor deunosmecani smosde participacion
que favorezcan una mayor implicacion del grupo. “La participacion crea un
sentido de propiedad” . Charles Landry y Franco Bianchini (1995: 25) insisten
en que “las personas son mas propensas a convertirse en accionistas de
proyectos en los que ha participado. Por egemplo, si lagente seimplicaraen el
disefio y organizacion de sus espacios de alojamiento, seguramente esto
contribuiriaafavorecer unaculturaqueredujerael delitoy el vandalismo” . Para
proyectos publicos concretos, como la mejora de los espacios de alojamiento,
sepodriainvitar aparticipar alosindividuos afectados; paraéreas masamplias
de la politica publica, se podrian establecer formas de representacion y de

226



Politicas multiculturales y formas de ciudadanfa en las ciudades europeas /S. Vertovec

participacion mas colectivas. Algunos conceptos de representacidn colectiva
gue estructuran areas de la nuevareflexion en torno alaciudadania—como €l
“asociacionismo critico” que propone Michael Walzer (1992) y la“ democracia
asociativa’ que defiende Paul Hirst (1994)— describen una sociedad civil
descentralizadaen laquelaparticipaci 6n debe estar basada en |as asociaciones
voluntarias responsables, mantenidas con fondos publicos, elegidas
democréticamente y autogobernadas. En cualquier caso, Dilys M. Hill (1994:
7) sefialaque la ciudadania, entendidacomo “ participacion efectiva’, depende
delaexistencia de unas estructuras y procesos adecuados, del acceso aellosy
de lainformacion.

A lo largo de todo €l periodo de inmigracion y establecimiento de la
posguerra 'y hasta e momento presente, en toda Europa, tanto en e plano
naciona comoenel local, laspoliticasentérminosadministrativos, legislativos
y juridicos se han hecho casi siempre a medida que iban surgiendo las
necesidades, llegando aunasituacion muy extendidaque Mark J. Miller (1986)
ha bautizado como “politica de ad-hocracia’. Como consecuencia, ha surgido
todaunaampliaseriedenormas, estructuraseinstitucionesparalaincorporacion
y participacion de la poblacion inmigrante o perteneciente a minorias étnicas,
diferentes en cada pais y en cada ciudad de la misma Nacién-Estado. Las
diferencias entre ciudades quedan demostradas en el trabajo de Ireland (1994)
sobre LaCourneuvey Roubaix, en Francia, y Schliereny La Chaux-de-Fonds,
en Suiza, en lacomparacion que hacen Rex y Samad (1996) entre Birmingham
y Bradford, en el Reino Unido, y en el estudio de Blommaert y Martiniello
(1996) de Amberes y Ligja, en Bélgica. Cada contexto politico —nacional,
regional o municipal— ha generado sus propias formas institucionales y
participativas respecto alosinmigrantesy alas minorias étnicas. Ahorabien,
también existen |lamamientos para armonizar estas instituciones.

Una de estas voces es la de la Conferencia Permanente de Autoridades
L ocalesy Regiona esde Europa(CLRAE). EsteorganismopublicdlaDeclaracion
de Frankfurt de 1991 “Hacia una nueva politica municipal paralaintegracion
multicultural en Europa’ (CLRAE ,1992), que contiene una parte con
recomendaciones de politicas con el epigrafe“La participacion efectivade los
inmigrantes en la vida politicalocal”, con propuestas de este tipo:

1 Los inmigrantes deben ser escuchados en las encuestas y consultas
publicas.
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2. Se deben crear consgjos consultivos dentro de un &mbito de autoridad
local, y deben ser: @) compuestospor personasel egidaspor losinmigrantes
0 nombrados por |as asociaciones de inmigrantes, y b) organizados por
los vecinos en las grandes ciudades.

3. El derecho a votar en las elecciones locales debe extenderse a los
extranjeros que lleven varios afios siendo residentes, y se deben aligerar
los procesos para obtener la nacionalidad y allanar el camino para la
nacionalidad mdiltiple.

También el Consegjo de Europa, en su Informe Final sobre “La comunidad
y las relaciones étnicas en Europa’ (1991), revisabatoda una serie de &mbitos
politicosen diferentesestratos politicosdetodaEuropa, of reciendo jemplosde
las mejores précticas en este campo y haciendo una serie de recomendaciones
de marcos ingtitucional es para promover la participacion. En el ambito legal,
hacia llamamientos para aumentar |os derechos de residenciay la ciudadania
formal —junto a un mayor acceso a proceso electoral, a la educacion, a la
vivienda, a mercado detrabajo, alaatencion sanitariay alaayudapublicapara
actividadesculturalesy religiosas—. Enel ambito socioecondémicorecomendaba
la creacion de estructuras y centros que favorecieran los “instrumentos de
integraciéon” —clases de lengua, organismos de asesoramiento especia y de
empleo, cursos de ensefianza profesional y la*“ aperturade instituciones que no
son lo suficientemente accesibles’—, que proporcionaran plazas escolares,
alojamiento, informacion deempleosy aumento dedotaci dn deinfraestructuras
por medio de programas de renovacion urbana. Por Ultimo, en el ambito
cultural, el Consgo de Europa sefialaba la necesidad de hacer algunas
adaptaciones en los servicios publicos de tipo linglistico o que denotaran
sensibilidad hacialos val ores culturales, reconociendo las précticas religiosas,
facilitando el aprendizajedelalenguamaternay apoyandolaorganizaciény las
actividades de las asociaciones voluntarias. Miller (1989) identificd unanueva
tipologia general de formas de participacién para los inmigrantes y minorias
étnicas en Europa, distinguiendo cinco tipos de actividades o instituciones a
travésdelascual eslosextranjeros pueden expresar susinteresesalasinstancias
de decision del Estado. Estas son: a) organizaciones de compatriotas, b)
organismos de consulta(aescalanacional olocal), concebidos pararepresentar
los intereses de los extranjeros, ¢) sindicatos y organizaciones de trabajo, d)
partidos politicos u organizaciones religiosas o ciudadanas, y €) medios de
protesta (manifestaciones, huelgas, etcétera).
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Las ingtituciones de participacién gque parecen més interesantes en el
proyecto de Unesco-Most “ Politicas multicultural esy formas de ciudadaniaen
las ciudades europeas’ son los organismos de consulta que se crean para
establecer formas de relacion entre los gobiernos locales y los grupos de
inmigrantes o minorias étnicas. Uwe Anderson (1990: 113) describe estas
instituciones de consultacomo “ unaformade acceso limitado pero garantizado
al proceso politico”. Son parecidas alos derechos al voto en € sentido de que
los trabgjadores migrantes pueden elegir representantes para un organismo
formamente congtituido que puede, asi, hacer llegar sus opiniones a los
politicos. Pero no forman parte del proceso democrético normal y, aunque
tienen algunalegitimidad, no tienen ningun poder; sdlo influyen por medio de
la oposicion y las dimensiones de los grupos correspondientes (Anderson,
1990).

Anderson clasificalos posibles tipos de instituciones de consulta como: a)
gruposdecontactoy coordinaci én (participaci on detodosl osgruposmayoritarios
y minoritarios con un amplio mandato de mejorar las relaciones); b) grupos de
trabajo y coordinacién (formados principalmente por los departamentos de
gobierno encargados de losinmigrantes y las minorias étnicas con muy pocos
miembros de estos grupos, con la finalidad de compartir la informacion y
coordinar losprogramasy actividades); ¢) parlamentosdetrabajadoresmigrantes
(formados sdlo por los representantes de los grupos de inmigrantes para
organizar susinteresesy promover laimplantacion delaspaliticas); d) consegjos
asesores (quizael tipo deinstitucion méscomun, formadapor representantesde
ambos grupos, inmigrantes y minorias étnicas, y miembros del gobierno, con
amplio campo de accion parainformar, expresar lasinquietudes, distribuir los
recursos y promover sus intereses), y €) comités de asuntos de inmigrantes
(creados por €l gobierno, de composicion variable, y a veces con poderes de
decision).

En algunos contextos urbanos sblo existe una de estas instituciones de
consulta; en otros, se puede encontrar una mezcla de éstas (con funciones
superpuestas o jerérquicas). Aunque ha habido algunosintentos (en Alemania,
por g/ empl o) de coordinar dif erentes organi smosde consultaparaejercer mayor
presion en diferentesinstancias de gobierno, “en conjunto, lasinstituciones de
consultaaescalalocal, regional o nacional no estén estrechamenterel acionadas’
(Anderson, 1990: 118).

No obstante, esta interfertilizacion y colaboracidn entre los organismos
local es de consulta estd siendo muy impul sada a escala europeapor laCLRAE
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y por laRed Europeade | nformacion de Autoridades L ocal es sobre Politicasde
Minorias Etnicas (ELAINE), que organiza periddicamente seminarios y
conferenciasparal ospoliticosmunicipales. El foroMetrépolisdeinvestigadores
y politicos, iniciado por e ministro canadiense de Inmigracion y Ciudadaniay
por la Fundacién Carnegie parala Paz Internacional, y ahora apoyado por la
Comisién Europea, también esta favoreciendo la difusidn de lainformacion'y
dela“mejor préacticapolitica’ respecto alosinmigrantesaescalainternacional
reuniendo la experiencia norteamericana, europea, israeli y australiana. El
programa Unesco-Most, explicado més adelante (que esté relacionado con
ELAINEY Metropalis), representaunainiciativamasavanzadaen este aspecto.

Respecto a la variedad de tipos y formas de instituciones de consulta,
Anderson también llamalaatencidn sobre el hecho de que cadaunade ellasha
sido creadacon unaparticular razén de ser. Esmés, Y asemin Soysal (1994) nos
recuerdaoportunamente que paraintegrar alosinmigrantes, estasinstituciones
se disefian y estédn condicionadas por regimenes nacionales muy diferentes.
Estosregimenes se caracterizan por politicasdetipo “ corporativista’ en Suecia
y en los Paises Bgjos; por una orientacién “individualista’ liberal en Suizay
Gran Bretafia; un Estado centralizado en Francia, y por una filosofia mitad
“estatista’ y mitad “corporativista’ en Alemania.

L as autoridades locales han puesto en marcha estas instituciones para los
inmigrantes y las minorias étnicas como una especie de aternativaal derecho
al voto, como canal paraencauzar laopinidn delosinmigrantesy las minorias
€tnicas, como unaespeci e de etapaeducativahaciaunaparticipacion plenareal ,
como gesto simbdlico para fomentar la armonia racial y combatir la
discriminacion, o como mecanismo de ayuda para evitar la alienacion y el
resenti miento.

Algunos ejempl os de sectores de gobierno local, organismos ciudadanos de
consulta y otras instituciones para la incorporacion y participacion de las
minorias inmigrantes o étnicas de cada pais son los siguientes:

Bélgica: consejosde asesoramiento regionales desdefinalesdeladécadade
los sesenta, consejos de migrantes municipales y consegjos de consulta de las
comunidades; Alemania: principalmente, consegjos locales de asesoramiento
paraextranjeros, comisionados municipal esparalosasuntos delosextranjeros,
sectores municipales de servicios sociales y oficinas de organizaciones
semipublicas benéficas (como iglesias, sindicatos; etc.).

Suiza: instituciones cantonales, como Policia de Extranjeros y Comisién
para Asuntos de los Extranjeras, oficinas de contacto o coordinacién para
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asuntosdelosextranjeros, aescalade comunidad (Gemeinde), y comisionesde
extranjeros.

Francia: desde 1971 existen diversasinstituciones de consultaen lamayoria
de las prefecturas y ayuntamientos; en las provincias, de las cuestiones de los
inmigrantes se encargan las oficinas de empleo y la Comision Regional de
Insercién delaPoblacion Migrante (CRIPI), mientrasque enlosayuntamientos
hay consegjos deinmigrantes, despachos de servicio social y oficinaslocalesde
la Asociacion de Asistencia Social para Migrantes (SSAE).

Reino Unido (75 por ciento de los pertenecientes a minorias étnicas estan
nacionalizados o naturalizados con plenitud de derechos de voto): consejos de
igualdad racial —que sustituyen a los anteriores consejos de relaciones
comunitarias—, muy vinculados ala Comision paralalgualdad Racial (CRE)
de ambito nacional, unidades de relaciones raciales y comités o grupos de
asesoramiento (que a veces incorporan a amplios consgjos de igualdad de
oportunidadeso seintegran en ell0s) delos ayuntamientos, foros sosteni dos por
éstos y federaciones de asociaciones étnicas, departamentos municipales de
servicios sociales y centros comunitarios financiados por el gobierno local.

Paises Bajos (donde losinmigrantes y las minorias étnicas pueden votar en
las elecciones locales): oficinas municipales para asuntos de las minorias
étnicas, consegjos para extranjeros, unidades de asistencia a los trabajadores
extranjeros y oficinas municipales de empleo y servicios sociales.

Suecia (donde “aunqgue los residentes extranjeros disfrutan del derecho al
voto en las elecciones locales y regionales, todavia estédn muy extendidos los
procedimientosde consultay se consideran como un complemento necesario a
derecho a voto més que como unaformaalternativa de participacién politica’
(Anderson, 1990: 119): comitésoconse osdeinmigraciony oficinasmunicipal es
de empleo y servicios sociales.

Aunque larepresentacion en lamayoria de estas institucionesy estructuras
creadas parapromover laparticipacion hasido disefiadaen cadacontexto segiin
las “principales’ (a veces muy discutidas) asociaciones de inmigrantes y
minorias étnicas, es absolutamente necesario que los representantes sean
elegidos sobre una base més amplia en vez de reforzar las funciones de unos
“lideres comunitarios’ autoelegidos. El tema de los representantes politicos
—por gjemplo, a quién se le da “la voz” de un segmento determinado de
poblacion (amenudodefinido por €l Estadoentérminosracistasoculturalistas)—
sigue siendo €l quid delacuestion delaparticipacion. ¢Deben ser autoel egidos
como presidentes de las asociaciones voluntarias? ¢Elegidos (dentro de las
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asoci aciones o dentro de las comuni dades de minorias étnicas—en este tltimo
caso, de acuerdo con qué criterio de “pertenencid’)?— ¢Nombrados (por €l
gobiernolocal olossindicatosoal gunaorganizacionsocial benéfica)? ¢Elegidos
por agentes del poder politico (otra vez, de fuera o dentro de la llamada
“comunidad”)? Mas alin, se debe fomentar, prohibir o tolerar el apoyo alos
representantes por parte de terceras fuerzas (ya sean los gobiernos del pais de
origen de los inmigrantes, movimientos politicos internacionales o bien
organizacionesreligiosastransnacional es)?Ral ph Grillo (1985), parademostrar
los problemas de este tipo de representacion, describio €l poder profundo y
centralistaque gjerciaen Franciael Estado junto con otras* minorias de poder”
locales(comolalglesia, losprincipalesempresariosy los politicos) alahorade
determinar la composicion y actuacién de los organismos de consulta para
inmigrantes.

Esto se debia a la naturaleza organizativa de los propios organismos de
consulta que eran: @) dependencias estatal es, b) asociaciones privadas creadas
por el Estado, y ¢) asociaciones privadas en las cuales |la prefectura formaba
parte de sus cuadros directivos.

Otros problemas propios de lasinstituciones de consul ta ciudadana son que
sirven, a veces, como pretexto para no otorgar el derecho a voto a los
inmigrantes residentes (Anderson, 1990); que se sostienen, para mantener las
cuestionesrelativasalas minorias étnicas o inmigrantes fueradelos programas
de las autoridades locales (Rex y Tomlinson, 1979), que estas instituciones
funcionan exclusivamente como una especie de “consgjos paternalistas de
blancos’ (Rex y Samad, 1996: 28); que al elegir aloslideres étnicos dentro de
unas estructuras patrocinadas por €l Estado, se les hace a estos lideres
corresponsables de las politicas administrativas estatales (Bjorklund, 1986).
Muchos miembros de las minorias étnicas —sobre todo jévenes, la llamada
segunda generacion— se sienten frustrados por la influencia tan limitada de
estosorgani smos, queno son quizal osespaci osméasadecuadosni efectivospara
obtener formasmasdirectasde poder politico (Blommaerty Martiniello, 1996).

Ladiversidad de las formas de participacién y de lostipos de instituciones
—junto con los problemas que conlleva cada una— hacen absolutamente
necesario que |os sociologos realicen estudios comparativosy las autoridades
localesy las asociaciones de minorias étnicas e inmigrantes intercambien sus
experiencias politicas. Por eso, los socidlogos van a emprender, dentro del
proyecto de investigacion explicado més adelante, el estudio de diferentes
contextosurbanosquesecaracterizan por unapresenciay actividad sustanciales
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de grupos inmigrantes o pertenecientes a minorias étnicas, y a comparar los
resultados de sus investigaciones. En dicho trabajo, que desarrollardn con
politicos y miembros de las organizaciones locales, su tarea consistira en
evaluar el desarrollo delasiniciativas, institucionesy estructuras existentes, y
lainterrelacion entrelasemprendidaspor el grupo comunitario (“deabajo hacia
arriba’) y las emprendidas por € ayuntamiento (“de arriba haciaabgjo”). Con
los resultados se elaboraran estudios tedricos y recomendaciones de politicas
relativasalasformasde* ciudadanialocal” delosgruposminoritariosoformas
de participacion en la adopcion de decisiones.

El proyecto Unesco-M ost: Politicas multiculturalesy
formas de ciudadania en las ciudades eur opeas (MPMC)

Este proyecto surgio principalmente de un estudio de investigacion anterior
[lamado “El multiculturalismo y laintegracién politica de las minorias étnicas
enlasciudadeseuropeas’, quehabiasidofinanciado por €l programa“ Migration”
A2 de Cooperacion de Cienciay Tecnologia de la Comisién Europea (COST)
y el Consgjodelnvestigacion Econdmicoy Social (ESRC) de Gran Bretafia. En
julio de 1996, fue formalmente adoptado como “Politicas multiculturales y
formas de ciudadaniaen las ciudades europeas’ por €l ProgramaGestion delas
Transformaciones Sociales (MOST) de la Unesco para la ciencia social con
orientacion ala politica (http://www.unesco.org./most).

Objetivos

Politicas multiculturales y formas de ciudadania
en las ciudades europeas

MPMC constituye un estudio comparado e interdisciplinario sobre cuestiones
de “ciudadania local” de los grupos inmigrantes o pertenecientes a minorias
étnicas. El proyecto estudialasformas en que estos grupos han logrado acceder
(olosobstécul os que han encontrado) alos procesos de adopci 6n de decisiones
y otras formas de participacién en el ambito publico municipal.

Esto equivaleal estudio comparado delaevolucion delasestructuraslocales
de autoridad (organismos de consulta, foros, ombudsmen), asociaciones de
minorias de inmigrantes o étnicasy lasformasy experiencias de larelacion

233 abril/junio 2001



Papeles de POBLACION No. 28 CIEAP/UAEM

entre ellas respecto a temas como el acceso a fondos publicos, vivienda,
atencion sanitaria, politica cultural y elementos concretos de regeneracion
urbana.

L os estudios se proponen: @) recopilar el material completo referente alas
condicionessocial es, econdmicasy politicasqueafectanal osgruposinmigrantes
0 pertenecientes aminorias étnicas (incluidos sus propios modelos y procesos
demovilizacionoexpresidndesusintereses) enestasciudades, y b) pormenori zar
la evolucién de una serie de politicas publicas determinadas (regulaciones,
instituciones, estructuras) y su operatividad cuando afectan o conciernen ala
poblacién inmigrante o perteneciente a minorias étnicas.

El estudio de todo este material de casos empiricos servird para: a) la
construccién y posterior comprobacién de una tipologia tedrica de formas de
ciudadania o participacion en las ciudades europeas, y b) como informacién
paralos politicosy paralos representantes de las comunidades de una serie de
experiencias municipales y recomendaciones de las “mejores politicas’ con
mirasaperfeccionar laspoliticasmunicipal esy lapartici paciéndelosinmigrantes
y de las minorias étnicas.

Relevancia de la politica

En lo que se refiere a las politicas y estructuras en torno a las cuestiones de
ciudadaniay de participacion publica, €l estudio abarcaralasituacion legal de
losinmigrantesy delas minorias étnicas, considerando las|eyes de ciudadania,
los derechos sociales y politicos y las politicas municipales respecto a los
inmigrantes y minorias étnicas, educacion, vivienda y asistencia social. El
proyecto también estudiaralasformas de representacion politicaenlaesferade
adopcion de decisiones del ambito urbano, lafuncién de los partidos politicos
y de los funcionarios elegidos, las instituciones formales de consulta (los
consej os patroci nados por el Estado, losforos, losombudsmen), losorganismos
publicos no estatales (como despachos de asesoramiento a los ciudadanos y
organizaciones paralaasistenciaalosinmigrantes, grupos humanitariosy dela
Iglesia, asociaciones de vecinos, sindicatos), y asociaciones autbnomas
(organismos étnicosy religiosos).

Lacomparacion de las formas de rel acion municipalidad comunidad en las
ciudades (experiencias, éxitosy fracasos) tendraun granvalor paralospoliticos
y para los grupos comunitarios. Mediante las publicaciones se difundiran
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debates de profesionales, seminarios sobre la“mejor politica’, y multitud de
ejemplos de politicas, valoraciones y recomendaciones.

M étodos

Enlostres primeros afios del proyecto Unesco-Most, de seis afios de duracion,
seredlizardn simultdneamenteestudi oscomparativosdeBirmingham, L el cester,
Bruselas, Copenhague, Estocolmo, Zurich, Amsterdam, Rotterdam, Lille,
Marsella, Paris, Barcelona, Milan, Viena, Frankfurty Berlin. Sehan seleccionado
estasciudadespor lavariedad de condicionesqueofrecen en cuanto asu historia
de inmigracién y establecimiento; €l porcentaje de la poblacion inmigrante o
perteneciente aminorias étnicas; la concentracion residencia y comerciad; las
caracteristicas de la economia local, del mercado de trabajo y de la
reestructuracion industrial; la administracion local (y su relacion con las
estructuras regionales y nacionales), y los programas de regeneracién urbana
(con lafinanciacion directay los incentivos a sector privado paralacreacion
de puestos de trabgjo, planes de vivienda y desarrollo cultural). El estudio
identificara las diferentes formas en que se han configurado mutuamente las
respuestas del gobierno local y las actividades de los grupos minoritarios en
condiciones urbanas cambiantes. La comparacion sacardalaluz los gemplos
deinnovacion, éxito y fracaso dela“ciudadanialocal”, de participacion delas
minoriasy de la atencion de sus necesidades.

En cadatemaseempl eanlossiguientesmétodosdeinvestigacion: entrevistas
individuales, discusionesdegrupo, observaci6ny participacionenlasreuniones
publicas y en las actividades de la comunidad, andlisis en red, andlisis de la
situaciony andlisisdelosdiscursosreferentesaplanesy programasdepoliticas.

Participantes

El proyecto cuenta con las siguientes instituciones:

Centrefor Researchin EthnicRelations(CRER), Universidad deWarwick,
Coventry.

Institute for Migration and Ethnic Studies (IMES), Universidad de
Amsterdam. Centred’ Etudesdel’ Ethnicitéet desMigrations(CEDEM),
Liga.

Centre d’ Etudes et de Recherches Internationales (CERI), Paris.
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L aboratoired’ Anthropol ogiedes| nstitutionset desOrgani zationsSociales
(LAIOS), Peris.

Danish Centre for Migration and Ethnic Studies (DAMES), Esbjerg.
Migration and Ethnic Studies Programme, Umea.

Berliner Institut fir Vergleinchende Sozia forschung (BIVS), Berlin.
Fundacion José Ortegay Gasset, Madrid.

Proyecto Metropalis, iniciado por €l Canadian Ministry for Citizenship
and Inmigration, Ottawa y €l Carnegie Endowment for International
Peace, Washington D.C.

DOCA Bureaus Cultural Research and Consultancy, Tilburg.

Forum Suisse pour I’ étude des Migrations (FSM), Neuchétel.
Interdisciplinary Centrefor Comparative Researchinthe Social Sciences
(ICCR), Viena.

Fondazione Cariplo per le iniziative e lo Studio Sulla Multietnicita
(ISMU), Milan.

Institut de Recherches et d’ Etudes sur le Monde Arabe et Musulman
(IREMAN), Universidad de Aix-Marsella, Aix-en-Provence.

Cultural Planning Research Unit (CPRU), Universidad De Montfort,
L eicester. Loca Government Centre, Universidad deWarwick, Coventry.
European Centre for Work and Society, Bruselas/Maastricht.
Deutsches Institut fir Urbanistik, Colonia Fondazione Censis, Roma.

Financiacion y tiempos de g ecucion

El programa Most de la Unesco se encarga de muchos de los costos de
publicacidn (ver mas adelante), pero solo puede aportar fondos de reactivacion
y sufragar algunos costos de la administracion del proyecto. El resto se ha
obtenido de una serie de fuentes, como diversas comisiones nacionales de la
Unesco, € British Economic and Social Research Council, la Anglo-Deutsch
Foundation, los Ministerios del Interior de Dinamarca, Italia, Paises Bajosy
Suecia, €l Ministerio de Educacion de Francia, el Commissariat Général aux
Rel ationsl nternationalesdelaCommunauté Frangai sede Bélgicay laDireccion
General Xl dela Comision Europea.

El proyecto esta concebido para un periodo de seis afios, dividido en dos
fases de tres afios cada una. La primera comprende una etapa de creacién de
fondos, estudios comparativos de las ciudades elegidas y su andlisis, y acopio
de la informacion inicial procedente de los politicos de la ciudad y otros
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“accionistas’ importantes (como organizaciones no gubernamentales y
asociaciones étnicas).

Enlasegundafase se continuaracon lacreacion defondosy conlosestudios
en las ciudadesinicia mente propuestas, asi como en otras (también del estede
Europa), con base en |l as sugerencias e intereses expresados por los politicosde
la ciudad y los “accionistas’ reunidos en el primer periodo. Habrd més
reuniones con estos grupos y una conferencia final para poner en comun €
material y completar los andlisis comparativos.

Difusion

Laprincipal formadedifusi6nserddetipo académico (vol Umenesespecial mente
editados y articulos en revistas). El material del proyecto se dara a conocer
también en El Correo delaUnescoy €l Most Newsletter.

Todalainformacionrel acionadaconel proyecto, referenteal osparticipantes
en lainvestigacion, instituciones, patrocinadores, reuniones, publicaciones y
otro material relevante, se pondra en Internet, en paginas coordinadas por €l
Secretariado de Most, € Centrefor Research in Ethnic Relationsy el programa
Metropolis(organizado por el Canadian Ministry of CitizenshipandInmigration).

Lasreuniones, los seminariosy las conferencias tendran unactriple funcién,
pues serviran de: a) foros parapresentar el material deinvestigaciony andlisis;
b) como talleres de métodos de investigacion, donde los participantes pueden
intercambiar experiencias del trabajo de campo y discutir sobre los enfoques,
técnicas, procedimientos y medios pertinentes para los estudios urbanisticos
contemporaneos y para la evaluacion de la politica urbana, y ¢) como
oportunidades para que los investigadores, politicos y toda una serie de
“accionistas’ (incluidaslasorganizacionesno gubernamental esy lasasociaciones
étnicas) seinformen mutuamentedesusopinionesy necesi dadesdeinformacion.

Junto alas reuniones profesionales del propio proyecto, patrocinadas por la
Unesco-Most, a proyecto se le asignara unareunion especifica dentro de cada
conferencia anual del programa Metrépolis.

Otraformade divulgacion de los resultados del proyecto —y para obtener
sugerenciasdelosagentesrel evantespara“armonizar” lainvestigacion durante
varios afios— es una serie periddica de seminarios teméaticos en que los
investigadores ofreceran directamente los resultados preliminares sobre las
condiciones y las politicas urbanas a una pequefia audiencia (méximo de 25
personas) formada por politicos y miembros de organizaciones no
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gubernamentales, organizaciones voluntarias y asociaciones étnicas y de
inmigrantes.

A los seminarios se invitardn a los miembros de |as redes ya existentes de
autoridades municipal es (que organizan sus propios seminarios profesiona es
y queyahan expresado un gran interés en participar en los que versan sobrelos
estudios de investigacion comparados y |as experiencias politicas en distintas
naciones). Estasredessonlascoordinadaspor € Deutsches|nstitut fir Urbanistik,
Colonia—consorciodeciudadesa emanasy unaextensared deunas60 grandes
€eur ocities—; un conjunto de asociaciones municipal esbritanicas (incluidaslas
que afectan ala Local Government Information Unit y a Local Authorities
Research Consortium) con las cuales esta relacionado €l proyecto através del
Local Government Centre de laUniversidad de Warwick; unared de ciudades
italianas coordinadapor |aFondazione Censisde Roma, y unaseriede ciudades
relacionadas tematicamente con la European Local Authorities Information
Network on Ethnic Minority Policies (ELAINE), coordinadas por €l European
Centre for Work and Society con sede en Bruselas y Maastricht.

Conclusiones

El proyecto Unesco-Most “ Politicas multiculturalesy formas de ciudadaniaen
las ciudades europeas’ seria una especie de complicado trabajo de cartografia.
Se van a estudiar y a comparar diversas instituciones, estructuras, politicas y
procesos referentes ala participacion delosinmigrantesy minorias étnicas en
los asuntos de politica local de toda Europa. La investigacion y la
retroalimentacion recibidatanto delos politicos como delos mismosgrupos de
inmigrantesy deminoriasétnicassuscitaran, sin duda, nuevas cuestiones, como
el grado de efectividad de los distintos tipos de representacion y consulta.
También se pondran de manifiesto diferencias considerables en los tipos
concretosderepresentaciony consultadel osinteresesdelasminoriasinmigrantes
y énicasenlosdistintos ambitos delapolitica, como lavivienda, laeducacion,
el empleoy € ocio.

Esdesuponer quelatipologiao espectro delosmecani smosde participacion
queresulte del proyecto serade gran valor tanto desde el punto de vistatedrico
(por gjemplo, en la demostracidén de conceptos esenciales en los estudios
politicosy en la naturaleza de la representacion) como practico (demostrando
empiricamente a |los politicos y gestores qué estructuras y procesos son mas
tilesy justos, y cudles han sido ineficaces o incluso generadores de unamayor
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marginacion politica). Entodo caso, el proyecto MPM C proporcionaramaterial
contemporaneo significativo con el cual podremos estudiar la* ciudadania” en
sumasamplio sentido: el deincorporar més plenamentealapoblacién excluida
en el proceso democrético.
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