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1. Descripción del proceso de elaboración de la política de integración social de inmigrantes en Aragón

La descripción de las reacciones sociales y políticas ante la cuestión migratoria en Aragón, así como la  del proceso desarrollado por inmigrantes y autóctonos desde la perspectiva política reflejan el proceso de elaboración de la política de inmigración. Estas dos descripciones se consideran en dos apartados:
1.1. Resumen histórico del proceso migratorio y su “gestión” social y política
Al tratar el proceso de inmigración hacia Aragón desde las claves de la elaboración de una política pública de gestión de dicho proceso, encontramos los siguientes periodos significativos:

1.1.1. De 1985 a 1994: llegada de los primeros trabajadores extranjeros al campo aragonés.

Entre 1985 y 1993 el número de personas extranjeras residentes en Aragón se duplica, pasando de 2.686 a 5.210. Esto supone un cambio de tendencia, frente al estancamiento de los diez años anteriores (1975-85) en torno a los 2.000 residentes. De este incremento, el colectivo más significativo es el procedente de Africa que pasa de 463 a 1.584 (3,5 veces más) tan sólo entre 1990 y 1992. 

Esta presencia “diversa” se hace más patente en las zonas rurales (Abizanda y Pinos, 2002) [1], dada la desigual distribución demográfica en Aragón y la creciente despoblación del medio rural. Esta llegada inesperada para la mayoría de la población (Izquierdo, 1996), unida al incremento estacional asociado con la temporada de recolección, genera en los primeros años inseguridad e incertidumbre a la par que actuaciones de acogida y solidaridad.  A la diversidad se une, a lo largo de estos años las restricciones jurídicas para acceder al permiso de residencia y la mayoritaria entrada o permanencia fuera de la legalidad de los extranjeros extracomunitarios en nuestro país.

En este periodo y en relación con la campaña agrícola, se produce un acontecimiento que marca un antes y después en la percepción de la inmigración en Aragón. El 26 de junio de 1992 unos jóvenes fragatinos agredieron a un grupo de trabajadores temporeros argelinos. La agresión, la detención de los agresores y la reacción popular en defensa de estos últimos, conmocionaron a la localidad oscense y movilizaron no sólo a las fuerzas de orden público y a la Justicia, sino a los agentes sociales y a la sociedad civil de la zona y la aragonesa. 

Los servicios sociales municipales junto con los agentes sociales y representantes de algunas ONGs (SOS Racismo y Cáritas) fueron interlocutores a favor del colectivo de trabajadores temporeros frente a la reacción popular de rechazo. Tanto la movilización social e institucional que produjo este suceso como la repercusión mediática que tuvo, contribuyeron a generar un discurso social sobre la inmigración, focalizado en el problema de su gestión y en la legalidad-ilegalidad de su situación en España (Gallego, 2002) [2].

1.1.2. De 1995-2003: la inmigración entra en la agenda social
La llegada de población extranjera se multiplica por 6,5 en este periodo. De los 6.305 residentes extranjeros de 1994 se pasa a 39.015 en 2003. En una década, la población extranjera en Aragón pasa de representar el 0,16% a ser el 3,39% de la misma. Este crecimiento poblacional supuso un cambio en la tendencia demográfica negativa del siglo XX por primera vez. Cambio que llamó la atención de los demógrafos que comenzaron a ver en la población inmigrante la única alternativa a la despoblación y envejecimiento del medio rural (Gómez Bahillo, 2002)[3]. Este interés en la incorporación de inmigrantes se plasma, políticamente, por primera vez en el Plan Integral de Política Demográfica. 

Casi simultáneamente a las iniciativas demográficas, se firma el Acuerdo Económico y Social para el Progreso de Aragón por el Gobierno de Aragón y los agentes sociales de Aragón (UGT, CCOO, CREA y CEPYME). En el acuerdo, a iniciativa de los sindicatos, se incluye la inmigración como hecho social relevante en Aragón en su presente y en su futuro y se requiere de la Administración autonómica la elaboración de un Plan Integral para la Inmigración,
“con el fin de que los inmigrantes que se encuentran en Aragón, cualquiera que sea su situación administrativa, puedan vivir en unas condiciones dignas y disfrutar de los derechos fundamentales inherentes a toda persona. Así mismo, y por su condición de ciudadanos, puedan participar del proyecto de Estado de Bienestar que recoge nuestra Constitución” (AESPA, 2000)[4]
De esta forma, la inmigración pasa a incluirse en la agenda política del Gobierno de Aragón, al definirse políticamente el “problema público” (Subirats, 2008)[5] y establecerse una “agenda de trabajo” para la Administración Pública en esta materia.

A partir de aquí se pone en marcha el trabajo institucional para ofrecer el soporte administrativo (Servicio de Análisis y Atención a la Inmigración, por Decreto 146/2001 de 3 de julio) e institucional (Comisión Interdepartamental y Foro de la Inmigración, por Decreto 113/2001 de 22 de mayo) a la elaboración de una política autonómica de inmigración, a su puesta en marcha y ejecución.

No cabe olvidar, en esta breve reseña histórica, el cambio legislativo y los consiguientes cambios en los ámbitos político y social, que se producen en la política estatal de extranjería como resultado de la reforma restrictiva de la LO 4/2000 y el paso a la LO 8/2000 y sus consecuencias en las políticas de acogida e integración municipales y autonómicas.
En el último trimestre de 2002 se convocan reuniones sectoriales de los actores sociales implicados en la acogida e integración de la inmigración, así como de las asociaciones de inmigrantes y se elabora un documento que, tras ser aprobado en el Foro de la inmigración el 14 de junio de 2002 fue enviado al Departamento de Economía, Hacienda y Empleo para su estudio y, en su caso, presentación a Consejo de Gobierno de Aragón. Por segunda vez, un documento consensuado por los actores sociales e institucionales competentes, el borrador de “Plan Integral para la Inmigración, 2002-2004”, quedó relegado al archivo. 
1.1.3. 2004-2009: Elaboración de Planes Integrales: de la integración a la Convivencia Intercultural
Las elecciones autonómicas de 2003 y la reestructuración del Gobierno de Aragón que supuso, trasladó la competencia en materia de inmigración al Departamento de Economía, Hacienda y Empleo. Por otra parte, el Gobierno de Aragón convocó a los agentes sociales a la discusión y elaboración de un segundo AESPA en el que se incluyó, por segunda vez, la petición de elaborar un Plan Integral y autonómico “para la inmigración”.
Como consecuencia, los diferentes órganos de coordinación, participación y consulta revisaron el borrador de Plan anterior y elaboraron una propuesta que fue aprobada como Plan Integral para la Inmigración en Aragón, 2004-2007 en Consejo de Gobierno de 13 de Abril de 2004 y fue debatida en las Cortes de Aragón en Pleno de 4 de noviembre de 2004. El debate supuso la aprobación de 49 propuestas de resolución que ampliaron el contenido del Plan propuesto. Entre ellas, la inclusión de un cronograma y de un presupuesto que contemplaba la inversión de 13 millones de euros a lo largo de los 4 años de ejecución.
Con la aprobación del Plan Integral se da el paso definitivo de la fase de “decisión-programación” a la fase de “implementación”. En esta fase operativa se incluye el Plan de Acción y, con éste en marcha, se inician los “actos de implementación” o “outputs” en terminología de Subirats. A partir de aquí, las acciones en materia de integración de inmigrantes tienen un plan de desarrollo, órganos de coordinación y una previsión normativa y presupuestaria.

Este impulso político-administrativo en el nivel autonómico se vio reforzado de forma crucial por el impulso en el ámbito estatal, a partir de 2004. Consecuencia de este cambio y las reformas legislativas consiguientes, en tan sólo dos años, el panorama de la inmigración en Aragón se redujo el porcentaje de población extranjera en situación irregular (del 30 al 8%); el presupuesto para medidas de acogida e integración pasó de uno a cinco millones de euros y se contó con el respaldo estatal (Plan Estratégico de Ciudadanía e Integración) a la política de integración aragonesa.

Al desarrollo de las acciones previstas en el Plan Integral para la Inmigración en Aragón contribuyó, en gran medida, también el ciclo expansivo de la economía española y, específicamente, de la aragonesa en los años de ejecución del Plan. En esos años, en concreto a finales del año 2007, se alcanzó el mínimo porcentaje de desempleados de la etapa democrática. El crecimiento económico, las grandes obras e infraestructuras relacionadas con la Exposición Internacional Zaragoza 2008, impulsaron la creación de 68.000 puestos de trabajo (medidos en altas en Seguridad Social), de los que casi 40.000 fueron ocupados por trabajadores de origen extranjero. Este efecto de atracción de trabajadores repercutió en el incremento significativo de población extranjera, de 53.478 a 141.725 residentes extranjeros, muy superior al de la media española, en esos años. Esto supuso alcanzar un 11,4% de población extranjera, situando a Aragón por encima de la media española.

En 2007 tiene lugar la aprobación de la reforma del Estatuto de Autonomía de Aragón (LO 5/2007, de 20 de abril). El nuevo Estatuto incluye la inmigración y la gestión de su incorporación a la vida social y política aragonesa, con dos perspectivas: la consideración de su inclusión política (art. 4 y art. 9.3) y su integración social (art. 29 y art. 75.6ª)

A partir del 31 de enero de 2008 se inicia un amplio proceso de participación, con la asistencia técnica de la Dirección General de Participación Ciudadana del Gobierno de Aragón y contando con el diagnóstico realizado por el Departamento de Psicología y Sociología de la Universidad de Zaragoza (Gómez Bahillo, 2007) [6] y con un avance de evaluación de la ejecución del primer Plan Integral, para elaborar la propuesta de segundo Plan Integral, en este caso, “para la Convivencia Intercultural, 2008-2011”[7]. Con él se intenta avanzar hacia una política más inclusiva y dirigida, también, a la población autóctona y las instituciones y servicios públicos. Marca un cambio en la política de inmigración al avanzar de las políticas de acogida e integración hacia una apuesta a favor de políticas de igualdad y de gestión de la diversidad. 
La propuesta de Plan fue debatida y aprobada en las Cortes de Aragón el 18 de diciembre de 2008. En el debate se discutieron 63 propuestas de resolución, de las que se aprobaron 17, que pasaron a completar el Plan propuesto y aprobado.
1.1.4. Evaluación de Planes y órganos de participación
En los años 2008 y 2009 se desarrolló un trabajo evaluativo intenso de las diferentes acciones realizadas, así:

· En 2008 se realizó la evaluación, cuantitativa y cualitativa, del primer Plan Integral, contando con la participación de los diferentes actores institucionales y sociales implicados en su desarrollo. 

· En 2009 se realizó una evaluación del Foro de la Inmigración en Aragón y de su tarea desempeñada en los años 2002-2008, a través de 22 entrevistas y 4 grupos de discusión que incorporaron la valoración de los actores sociales implicados. 

· En 2010, se realizó la evaluación intermedia del segundo Plan Integral, correspondiente a los años 2008 y 2009. 
· En 2011, el grupo de expertos de la Red Europea IMPART (presidida por el Senado de Berlín) evaluó el Plan Integral para la Convivencia Intercultural y el Foro de la Inmigración, a través de cuestionarios y una visita de estudio de una semana en la que mantuvo entrevistas con todos los sectores sociales implicados.

Con esta fase evaluativa se completaba el primer ciclo de la política pública de integración de inmigrantes en Aragón, al abarcar las 4 etapas y los 6 productos de dicho ciclo (Subirats, 2008).
· A modo de epílogo: 2009-2010: el impacto de la crisis económica
La crisis financiera y económica internacional desatada en 2008 ha tenido un impacto en el mercado laboral y las condiciones de vida de la población autóctona y extranjera, en Aragón, especialmente en los años 2009 y 2010. Un indicador de este impacto es la cuadruplicación del paro extranjero. En solo tres años se ha pasado de 6.461 trabajadores extranjeros (31/12/2007) en paro a 24.359 (31/12/2010). Estos trabajadores han pasado de representar el 16% a constituir el 26% del paro aragonés.

La situación económica y laboral, producida por la crisis, ha tenido una incidencia brusca en la llegada de nuevos residentes extranjeros a Aragón y a España, actuando del mismo modo, si bien en sentido inverso al ciclo expansivo económico y de empleo que fue el “atractor” de la incorporación de inmigración a lo largo de la década anterior. Como consecuencia, se ha producido un estancamiento en torno a los 170.000 extranjeros residentes en Aragón sin que se produzcan movimientos significativos.

De hecho, las actuales condiciones socioeconómicas y laborales están produciendo repercusiones sociales y políticas que dificultan la incorporación laboral en igualdad de las personas inmigrantes en igualdad. Por una parte, crece la percepción social de competencia por el puesto de trabajo, al producirse una reducción en la “aceptabilidad” laboral por parte de la población autóctona, con el consiguiente rechazo al inmigrante. Por otra, la mayor precariedad laboral y social de las personas inmigrantes hace que tengan menor resistencia a la crisis económica (menores prestaciones y subsidios y carencia de red sociofamiliar de apoyo). 

1.2. Planificación: creación de estructuras administrativas y órganos de participación, así como elaboración de documentos de planificación.

Como hemos visto en el apartado anterior, los principales “productos” elaborados a lo largo del ciclo de la política pública de inmigración en Aragón han sido, cronológicamente:

· 1994: borrador primer Plan Integral.

· 2000: AESPA y Plan Integral Política Demográfica.

· 2001: Servicio de Análisis y Atención a la Inmigración; Comisión Interdepartamental de Inmigración; Foro de la Inmigración de Aragón.

· 2002: segundo borrador primer Plan Integral.

· 2004: primer Plan Integral para la Inmigración en Aragón.

· 2008: segundo Plan Integral para la Convivencia Intercultural en Aragón. Evaluación del primer Plan

· 2009: evaluación del Foro de la Inmigración

· 2010: evaluación intermedia del segundo Plan
A estos hay que añadir en el apartado de documentos de planificación, los Planes locales de integración y convivencia de la ciudad de Huesca (2002) de Zaragoza (2007), así como los Planes comarcales de convivencia de la Comunidad de Teruel, de Valdejalón, del Campo de Cariñena, de comarca de Calatayud, del Bajo Cinca, del Alto Gállego y del Bajo Aragón, que se han elaborado participativamente en los años 2010 y 2011.

En cuanto a estructuras administrativas no exclusivas del Gobierno autonómico, es preciso citar la creación de la Casa de las Culturas, mediante convenio entre el Gobierno de Aragón y el Ayuntamiento de Zaragoza, en el año 1998. Y, dentro de esta estructura, citar los dos programas pioneros en la atención a los inmigrantes en Zaragoza y Aragón: el Servicio de asistencia y orientación jurídica al inmigrante (SAOJI) y el Servicio de orientación y atención social al inmigrante (SOASI).

De los sucesivos “productos” políticos generados en este proceso se consideran en esta comunicación dos de ellos: el Foro, por su importancia social; y los Planes integrales, por su influencia operativa y estratégica.

1.1.1 Foro de la inmigración en Aragón

El Foro se crea, a instancias del AESPA 2000 y siguiendo como ejemplo el Foro para la Integración Social de los Inmigrantes, de ámbito estatal.

El Foro de la Inmigración en Aragón (Decreto 113/2001, de 22 de mayo) es el “órgano colegiado de carácter consultivo para la participación y representación en el ámbito de la Política Social para Inmigrantes en Aragón (…). Su objetivo es la participación y representación de los colectivos y entidades relacionadas con la Inmigración en Aragón”. Su función básica es “ser consultado” (art. 6) sobre: elaboración de planes integrales, sensibilización social y prevención del racismo y xenofobia, difusión de diferentes culturas, propuestas de ONGs y asociaciones de inmigrantes, propuestas para promover la inserción social de los inmigrantes, actuaciones y programas a desarrollar por instituciones públicas y privadas, estudios e investigaciones sobre inmigración, actividades de información y formación; así como elaborar un informe anual sobre la situación de los inmigrantes y su repercusión en la sociedad aragonesa.

La composición del Foro (art. 7) quiere respetar la petición del AESPA que pedía la inclusión de todos los “interlocutores sociales” en materia de inmigración. Por ello, se incluye a las Administraciones Públicas (5 de la administración autonómica; 7 de las administraciones locales y 2 de la administración estatal); los agentes sociales (4 representantes de las organizaciones sindicales y empresariales); las entidades sin ánimo de lucro que trabajan con inmigrantes (5 vocales) y a las asociaciones de inmigrantes (5 vocales). A estos se suman el Presidente (persona de reconocido prestigio), el Vicepresidente 1º (jefe de la Oficina para la Inmigración)  y el Vicepresidente 2º (inmigrante, designado por el Consejero). Con ello se pretende una composición paritaria, propia de un órgano consultivo en el que se trata de debatir y elevar propuestas no de tomar decisiones. Así, de 32 miembros 16 son representantes de las administraciones públicas, 15 representan a agentes y entidades sociales y el secretario (sin voto).

El modo de funcionamiento (art. 8) es en:

· Pleno: se han celebrado 18 Plenos con una periodicidad semestral. En ellos se han analizado 24 propuestas y se han elevado a diversas administraciones públicas 30 recomendaciones o sugerencias, se han informado los dos Planes Integrales y se ha tenido conocimiento de los tres procesos de evaluación realizados (evaluación final del primer Plan, evaluación del Foro y evaluación intermedia del segundo Plan).

· Comisión de trabajo: las comisiones responden a criterios temáticos, agrupando ámbitos relacionados (por ejemplo empleo + formación) y agrupando comisiones para mejorar su coordinación interna (por ejemplo social + jurídica). La organización demuestra cierta flexibilidad del Foro para adatarse a las necesidades cambiantes de la sociedad. Su composición refleja la del Pleno: administración pública, representada por la DG de Inmigración y Cooperación que tiene la secretaría de la comisión y por el Departamento competente en la materia de la comisión (educación, empleo, servicios sociales, etc.); representantes de los agentes sociales y de las asociaciones de inmigrantes y ONGs. A lo largo de los diez años de existencia del Foro las comisiones se han reunido con una frecuencia cuatrimestral y han debatido y elevado más de 40 recomendaciones y/o propuestas al Pleno del Foro.

La evaluación realizada, en 2009 por el IGOP, de la actividad del Foro de la Inmigración en Aragón concluyó:

1. Valoración positiva (de los agentes y actores sociales implicados) y adecuación al modelo de gobernanza participativa.

2. Insuficiente capacidad de influjo en las decisiones político-administrativas, así como en la sensibilización social.

3. Alta participación de actores sociales (públicos y privados), pero insuficiente (por discontinua) de las asociaciones de inmigrantes.

1.1.2 Elaboración de Planes Integrales

En una materia como la inmigración y su integración en y con la población autóctona mayoritaria, dada la total transversalidad de sus contenidos, resulta imprescindible contar con herramientas de planificación consensuadas con todos los actores sociales e institucionales que han de implicarse en el desarrollo de esta política. De ahí los repetidos intentos (1994, 2002) de alcanzar un texto programático consensuado entre los citados actores sociales y el impulso conseguido a partir de la aprobación institucional de dichos Planes (2004, 2008).

1.1.2.1 Primer borrador del Plan Integral para la Inmigración (1994)

Este primer borrador de Plan se realizó el año 93 a raíz de los sucesos de Fraga y de la creciente preocupación por la falta de recursos especializados para atender las dificultades de convivencia entre autóctonos e inmigrantes, así como la falta de coordinación entre los diferentes recursos públicos y privados para garantizar la acogida e inclusión social a las personas inmigrantes en su primer periodo de residencia en Aragón. El borrador se realizó, a iniciativa del IASS, en colaboración con las trabajadoras sociales municipales, tanto de Zaragoza ciudad como de varias localidades rurales con presencia significativa de extranjeros y con técnicos de los sindicatos y de algunas entidades sociales.

Al producirse un cambio en el gobierno autónomo, como consecuencia de una moción de censura y, posteriormente, unas elecciones autonómicas con cambio de partido en el poder, este borrador quedó sin aprobarse en Consejo de Gobierno. Sin embargo, su estructura, por áreas de actuación, buena parte de las medidas propuestas y el procedimiento de elaboración e implementación a través del consenso y la colaboración de instituciones públicas, agentes sociales y entidades sociales, marcó los criterios a llevar adelante en los siguientes procesos de elaboración de Planes Integrales.

1.1.2.2 Plan Integral para la Inmigración en Aragón, 2002-2004.

En el verano de 2001 el Servicio de Análisis y Atención a la Inmigración del Gobierno de Aragón convocó a representantes de las administraciones locales, a las entidades sociales y agentes sociales, así como a representantes de los diferentes departamentos del gobierno autónomo, para trabajar en la elaboración de un Plan Integral para la Inmigración. Tomó como punto de partida el borrador de 1994 y añadió los informes emitidos por diferentes instituciones y agentes sociales, así como los datos sociodemográficos accesibles en torno al hecho migratorio en Aragón. 
El Plan se estructura en 7 áreas de actuación (empleo, atención jurídica, educación, servicios sociales, vivienda, salud y sensibilización), propone 43 programas a desarrollar a través de 168 medidas concretas. El Plan incluye, asimismo, los organismos responsables (administración pública competente y Departamento o Servicio encargado), las entidades colaboradoras (públicas, agentes sociales, entidades sin ánimo de lucro). Y, en relación con el seguimiento y evaluación, el Plan propone indicadores de evaluación para cada uno de los 43 programas y la mayoría de las medidas.

El Plan se presentó y aprobó en la Comisión Interdepartamental, en su reunión de 21 de enero de 2002. Posteriormente, la Comisión de Seguimiento del AESPA lo completó hasta su redacción actual. Por último, se presentó al Foro de la Inmigración de Aragón, en su reunión del 14 de junio de 2001, que emitió un informe favorable al mismo y propuso su envío a Consejo de Gobierno. El Plan no llegó a ser enviado a Consejo de Gobierno.

1.1.2.3 Plan Integral para la Inmigración en Aragón, 2004-2007

Este Plan es la revisión actualizada del anterior documento, el referido a 2002-2004. De hecho, el Servicio de Planificación y Atención a la Inmigración convocó, de nuevo, a los grupos sectoriales (servicios sociales municipales, técnicos de los Departamentos del gobierno autónomo y entidades sociales y asociaciones de inmigrantes) para revisar el documento anterior y añadir aquéllas cuestiones y matices que se consideraran necesarias. La propuesta de Plan fue aprobada en el Consejo de Gobierno del 13 de abril de 2004.

El Plan mantuvo los principios rectores y objetivos, las 7 áreas de actuación, pero pasó a proponer 49 programas y 201 medidas, tras la incorporación de las 49 propuestas de resolución aprobadas en las Cortes de Aragón, en la sesión plenaria de 4 de noviembre de 2004.

Fruto de estas propuestas de resolución, el Plan incorporó un cronograma y una estimación presupuestaria de 13 millones de euros para el ciclo completo de cuatro ejercicios presupuestarios. Conviene resaltar que, en dicha estimación, a diferencia de otros planes autonómicos, se consideró únicamente el gasto asociado a programas específicos de atención a la población extranjera, en función de sus características específicas (traducción, información, etc.). 
1.1.2.4 Plan para la Convivencia Intercultural, 2008-2011

El Departamento de Servicios Sociales y Familia, a través de la recién creada Dirección General de Inmigración y Cooperación al Desarrollo partió de analizar la situación de la inmigración en Aragón. Para ello, se encargó a la Universidad de Zaragoza la realización de 12 estudios monográficos que incluían desde el impacto fiscal y económico de la inmigración en Aragón hasta las percepciones sociales y de los medios de comunicación, pasando por el mercado laboral, el ámbito sanitario, educativo y de servicios sociales, cuestiones relativas al género y a los colectivos vulnerables, etc. Su conjunto forma el “Diagnóstico de la Inmigración en Aragón, 2007”. El Plan recoge sólo un resumen de este diagnóstico exhaustivo (de más de 1.800 páginas) que sirve, junto con los datos sociodemográficos más recientes, de enmarque sociológico de las propuestas de actuación.

Por otra parte, en los últimos meses de 2007 y en los primeros de 2008 tuvo lugar un proceso de evaluación del primer Plan Integral para la Inmigración que recogió tanto el grado de ejecución de dicho Plan (por encima del 80%), como el grado de satisfacción de las instituciones y entidades participantes (Gobierno de Aragón, Administraciones locales, agentes sociales, entidades sociales, asociaciones de inmigrantes, etc.). Las propuestas de cambio y mejora que concluyó dicho proceso, unidas al diagnóstico de situación, constituyeron el material de partida para las personas responsables de coordinar los diferentes grupos de trabajo encargados de elaborar las propuestas de actuación. 
Para promover la participación de los diferentes actores (públicos y privados) implicados en la integración y convivencia intercultural se propuso un proceso de participación que,

· Incluyó la celebración de 3 plenarios (presentación del proceso; recogida de las aportaciones de los grupos de trabajo; sesión de retorno y presentación del borrador de Plan); 

· Supuso más de 20 reuniones específicas de grupos de trabajo (que implicaron a más de 150 representantes de administraciones públicas, agentes y entidades sociales, así como de 18 asociaciones de inmigrantes). 

· Se convocaron dos grupos de contraste, uno de personas expertas en el trabajo con inmigrantes; otro de representantes de las administraciones locales para garantizar la coordinación con sus amplias competencias en materia de acogida e integración.

Una vez recogidas las aportaciones de los grupos y revisadas por los organismos autónomos competentes se elaboró el elenco de actuaciones que componen el cuerpo del Plan. El Plan se estructura en tres ejes o líneas estratégicas, que son: acogida, inclusión y convivencia. Cada eje incluye una serie de objetivos que, a su vez, se han de conseguir a través de las medidas que contempla cada objetivo. Así, 

· El eje de Acogida incluye 15 medidas y supone el 8% del presupuesto total.

· El eje de Inclusión comprende 65 medidas que suponen el 63% del presupuesto.

· Por último, el eje de Convivencia incluye 74 medidas y representa el 29% del presupuesto.

En cada una de estas medidas se concreta: Sector poblacional prioritario (infancia, mujer, juventud); Departamento responsable; entidad gestora; Instituciones colaboradoras (de ámbito público); Entidades colaboradoras (de ámbito privado e iniciativa social); Indicadores de evaluación; Indicadores de seguimiento; Cronograma y calendario de ejecución de cada medida; y, por último, presupuesto, es decir, una estimación del gasto a realizar en el periodo de ejecución del Plan.

El Plan para la Convivencia Intercultural supone, también, un avance en cuanto a evaluación y seguimiento con respecto al primer Plan. Asimismo, contiene una estimación presupuestaria a lo largo del periodo 2008-2011 de 74,8 millones de euros. 
En el debate parlamentario dedicado a este Plan en las Cortes de Aragón en sesiones plenarias correspondientes al 18 y 19 de diciembre de 2008 se aprobaron un total de 13 propuestas de resolución. Estas propuestas, en número sensiblemente inferior al de las aprobadas con motivo del primer Plan y referidas a cuestiones muy diversas (consideración de la discapacidad, garantía de traducción de documentos, refuerzo de inspección de trabajo, etc.) se incorporaron al texto definitivo del Plan.

2. Análisis del proceso y conclusiones
La elaboración de una política pública de integración de/con inmigrantes en Aragón puede analizarse siguiendo los ciclos propuestos por Parsons (1995)[8] y trasladados a la política española por Subirats, que incluyen: a) percepción del problema, b) inclusión en la agenda política, c) institucionalización del problema, incluyendo la  elaboración de planes y medidas y, por último, d) evaluación de la política realizada.

Siguiendo ese esquema y teniendo en cuenta el ciclo migratorio en tres fases propuesto por Dassetto (1990) [9]: i) irregularidad-marginalidad; ii) inserción sociolaboral; iii) participación socio-política y ciudadanía, así como la adaptación al contexto migratorio español por Cachón (2009) [10], en Aragón podemos distinguir cinco etapas en la elaboración de la política migratoria:

1. Llegada de trabajadores temporeros a zonas rurales (hasta 1992), sucesos de Fraga (1992) y primer borrador de Plan (1994). 

· La inmigración entra en el “imaginario colectivo” aragonés muy pronto a causa de estos sucesos y la reacción de los actores sociales ante este hecho.

2. Institucionalización (1995-2004): Plan de Política Demográfica y AESPA. Creación de estructuras administrativas (Servicio de Análisis y Atención a Inmigración; Comisión Interdepartamental) y órganos de participación (Foro de la Inmigración en Aragón). 

· La clase política tarda en incorporar a su agenda este nuevo fenómeno social (desde 1994 hasta 2000) y lo hace a través de dos ejes estratégicos marcados por la carencia en el territorio aragonés: demografía y necesidad de trabajadores para sostener el mercado laboral demandado por el crecimiento económico.

3. Elaboración de Planes: primer Plan Integral (2004-2007); segundo Plan Integral para la Convivencia Intercultural (2008-2011).

· Consecuencia de la demora política, la planificación ha de hacerse de modo “informal” (sobre borradores de Plan no aprobados, sin presupuesto formal, con estructuras administrativas cambiantes) hasta 2004 (aprobación del primer Plan en Cortes) y 2005 (aprobación del Fondo especial para la acogida e integración de inmigrantes por el MTAS).

4. Evaluaciones: del primer Plan (2008); del Foro (2009); intermedia del segundo Plan (2010). 

· A partir de 2005, crece el presupuesto, la coordinación estratégica y las actuaciones en materia de integración. Los resultados de este trabajo de integración mutua han sido evaluados en dos ocasiones (2008 y 2010). 

· La participación también ha sido evaluada (evaluación del Foro en 2009 y evaluación de la red europea IMPART en 2010-11), aunque con resultado ambivalente.

5. Crisis económica e impacto en la población inmigrante (2008 en adelante).

La tesis de esta comunicación es que el proceso de elaboración y de implementación de la política de inmigración en Aragón refleja la importancia estratégica de la sociedad civil, de los actores y agentes sociales (ONGs, sindicatos y empresarios) en la detección e inclusión de “cuestiones sociales” en la agenda política, así como en su atención e integración social. 
Esta importancia estratégica se deduce del proceso descrito anteriormente. En dos ocasiones (2000 y 2003) son los agentes sociales (principalmente los sindicales) quienes reivindican la atención a la nueva población y quienes (especialmente en el AESPA 2003) exigen la elaboración participativa de un Plan Integral que obligue al gobierno autónomo a considerar las necesidades y la garantía de derechos de los nuevos residentes, así como la sensibilización de la población autóctona.

En la misma línea, los técnicos de la administración autonómica han convocado a entidades sociales y a los agentes sociales a elaborar sendos documentos de planificación en cuatro ocasiones (1994, 2001, 2004 y 2008). Esta reiteración indica dos cuestiones: en primer lugar, la valoración, por parte de los técnicos de la Administración pública, del papel experto y legitimador de los actores sociales en la elaboración y desarrollo de esta política social. En segundo lugar, la consideración de estos actores sociales como “aliados estratégicos” para vencer las resistencias de los responsables políticos a definirse en esta materia, temerosos de las reacciones y percepciones sociales negativas de esta cuestión, como indican los barómetros de opinión.
Este doble papel y el proceso recorrido por los técnicos de las diferentes instituciones han permitido avanzar del primer consenso en torno a la defensa de los derechos de los inmigrantes (Fraga, 1992) a formular una propuesta de “convivencia intercultural” basada en la igualdad, el respeto e interés mutuo entre culturas y personas de diferente origen, en una gestión razonable de la diversidad y en la propuesta de un proyecto social integrador.

Este proceso ha ido constituyendo un “entramado” de técnicos de las administraciones y de las entidades sociales que, en el ámbito de la interculturalidad, actúa a modo de “think tank” en la elaboración, desarrollo y evaluación de esta política y que bien podría denominarse como “cluster” (Porter, 1990) [11], si transferimos ese término empresarial y las dimensiones básicas que lo definen: dimensión territorial, dimensión sectorial y dimensión cooperativa.
El proceso descrito en las páginas anteriores refleja cómo se ha generado, en Aragón, esta agrupación de actores públicos y privados, en el sector de la gestión de la diversidad cultural y la promoción de la cohesión social, con un amplio consenso estratégico a pesar de las evidentes diferencias ideológicas de las partes implicadas.

El producto más representativo de este “cluster” social es el Plan Integral para la Convivencia Intercultural, por su evidente apuesta de avance social en línea de igualdad y gestión de la diversidad, por su reconocimiento de las diferentes (y encontradas) percepciones en torno a esta cuestión (apuesta por la convivencia, con la propuesta de 74 medidas concretas para facilitarla) y por la implicación de diversos actores en la implementación de cada medida.

A la vista de los diagnósticos (2002 y 2007) y evaluaciones realizados (2008, 2009, 2010), esta forma de trabajar y el proceso realizado han tenido un efecto positivo en los procesos de acogida, integración y convivencia de y con las personas inmigrantes en Aragón. El elevado cumplimiento de las medidas propuestas (superior al 80% tanto en el primer Plan, como en la evaluación intermedia del segundo), la creciente implicación de las administraciones locales y de un mayor número de actores sociales y las mejoras técnicas y presupuestarias incorporadas, han permitido respaldar la acogida e inclusión de los nuevos aragoneses en condiciones de igualdad con la población autóctona.
Sin embargo, las evaluaciones indican cuatro indicadores de riesgo de fracaso en la política de inmigración tendente a la integración mutua de autóctonos y extranjeros en convivencia intercultural:

· La persistencia de condiciones de desigualdad, e incluso de discriminación en ámbitos en los que los servicios públicos no han hecho el esfuerzo suficiente, o en los que el mercado laboral y los empleadores no ofrecen a los trabajadores extranjeros condiciones iguales a los autóctonos

· La posibilidad de que el “entramado social público-privado” no sea el cauce para la incorporación de las personas inmigrantes y sus colectivos a la toma de decisiones en lo que a ellas concierne y que, incluso, el riesgo de sustituir su participación.

· La dificultad para mantener un nivel de participación de las asociaciones inmigrantes, debido a su precariedad (tanto socioeconómica de sus miembros, como institucional) y a la escasa representatividad de las mismas. 

· Persistencia de una negativa percepción social de las personas inmigrantes, que las actividades de sensibilización en el primer Plan (que constituye el ámbito de menor ejecución) y las de convivencia en el segundo no están consiguiendo matizar.

Tanto la evaluación del Foro, realizada en 2009, como la llevada a cabo por la red europea IMPART (2011) insisten en la escasa participación de las personas migrantes y sus representantes (asociaciones) en la planificación y ejecución de la política de integración.
A esto hay que añadir, como se ha explicitado anteriormente, las repercusiones laborales y sociales de la crisis económico-financiera que, para poder ser gestionadas, van a requerir de un consenso más amplio sociopolítico, de una mayor participación de las personas inmigrantes y sus colectivos, así como de un “blindaje” en torno a las cotas de garantía de derechos, de igualdad e integración conseguidas.

, 

Todas estas tareas pendientes remiten a la cuestión de si existen dos visiones de la inmigración en Aragón: una, positiva, de acogida, integración y convivencia intercultural propia de técnicos y políticos; otra, negativa, utilitarista (mano de obra prescindible en tiempo de crisis), que persiste en estigmatizar la diferencia y que potencia entre la población en general la situación sociolaboral actual.
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