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RESUMEN

El presente articulo discute la evolucion de las politicas portuguesas de incorporacion de inmigrantes, desde la década de 1980,
hasta la legislacion actual de 2018. Pese a que las politicas incorporacion de inmigrantes se integraron a la agenda publica por-
tuguesa recientemente, a lo largo de estos 30 afios, se han registrado cambios significativos. Argumentamos que, si bien se han
registrado avances, no existe por parte del Estado portugués una estrategia solida, continua y coherente que se mueva de forma
conjunta, sino que los avances han sucedido en un mismo sentido, pero a dos velocidades, pudiendo ellas estar relacionadas con
las diferentes presiones ejercidas por la sociedad civil, la Union Europea y las propias convicciones del Estado en lo que deben
ser las politicas. Especificamente, nos centramos en dos tipos de politicas de incorporacion para argumentar que mientras se
registraron grandes avances en las politicas de acceso a la nacionalidad, el progreso en la legislacion antidiscriminacion ha sido
menos acentuado. Para demostrarlo, analizamos la evolucion legislativa (leyes, decretos) y los programas oficiales del gobierno
portugués, en dichos ambitos, con una mirada critica.
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ABSTRACT

This article discusses the evolution of Portuguese immigrant incorporation policies, from 1980s to 2018. Migrants’ incorpo-
ration policies have become part of the national public agenda only recently, however, throughout this period of 30 years, many
significant changes have been registered. We argue that even if advances have taken place, there is no single solid, continued
and coherent strategy of the Portuguese State, changes have been advancing in one direction but at two different speeds. The
difference in speeds may be associated with existing pressures arising from civil society, the European Union and the State’s
own convictions about what policies should be. We focus on two different types of incorporation policies to argue that while
nationality policies have moved forward, anti-discrimination policies have been less progressive and assertive. To show this,
we critically analyze the evolution of legislation (decrees & laws) and the official programs of the Portuguese government in
these two fields of incorporation policies.
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1.- INTRODUCCION

El caracter multifacético y dindmico de las migraciones, sus diferentes modalidades, sujetos e
itinerarios hacen con que los Estados utilicen distintos y variados instrumentos para gestionar
los flujos de entrada, salida y permanencia de los migrantes en el territorio nacional, asi como
para integrarlos a la sociedad receptora. Las politicas migratorias, en sus diversas variantes,
suelen aparecer como la principal herramienta utilizada por los Estados para orientar sus accio-
nes relacionadas con los movimientos migratorios. Asi, de acuerdo con el momento politico o
econodmico de los paises en cuestion, e cada vez mas a nivel global, es posible identificar po-
liticas migratorias en general, que tienen como propdsito la atraccidn, restriccion, prevencion,
vinculacién, control, regularizacidon o incorporacion de los migrantes (Marmora, 2002; Padilla,
2017).

Padilla (2017) subraya que las politicas migratorias son un tipo especifico de politicas pu-
blicas, y por ello frutos de disputas entre el Estado, la sociedad civil organizada (asociaciones,
organizaciones no gubernamentales e etc.), los organismos internacionales (Organizacion In-
ternacional de las Migraciones, Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugia-
dos, entre otros) y las entidades supranacionales (Union Europea, Mercosur, para citar algunos
ejemplos). Por lo tanto, aunque en cuestiones migratorias el Estado sea un actor privilegiado,
por sus recursos y poder de intervencion, otros atores también pueden jugar un papel fundamen-
tal, influenciando el proceso del policy-making y sus resultados.

La presencia (o no) de las cuestiones migratorias en las discusiones publicas de un pais
resulta inicialmente de la percepcion de la necesidad de realizar acciones especificas sobre el
tema y posteriormente de un proceso complejo de negociaciones entre los diferentes actores
involucrados (Padilla, 2017). El caso portugués no escapa a ese proceso, por lo que a lo largo
de la historia de las politicas migratorias de Portugal, distintos actores e intereses estuvieron
presentes en la planificacion (aunque en verdad mayoritariamente no se trate de planificacion
sino de reaccidon ante una determinada realidad) de las estrategias y medidas de intervencion
relacionadas con los movimientos migratorios.

Historicamente, Portugal ha sido por siglos un pais de emigracion, incluso en la actualidad,
en la cual conviven emigracion e inmigracion. Por ello, el enfoque de las politicas migratorias

portuguesas, durante mucho tiempo, se centraron en la emigracion: quien, como, porque cruza-
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ba las fronteras nacionales hacia fuera. Durante el gobierno dictatorial (1933-1974), especial-
mente después de la creacion de la Junta Nacional de Emigracion (JNE) en 1947 (posterior-
mente transformada en Secretaria Nacional de Emigracion en 1970), las politicas migratorias
se ocupaban mayoritariamente de la gestion y control de los flujos transatlanticos de salida
hacia las colonias portuguesas y Brasil y posteriormente para Europa, especialmente Francia y
Alemania (I. Santos, 2014).

Varios autores insisten en que las politicas portuguesas volcadas a la emigracion has sido
siempre ambiguas inclusivamente contradictorias (Baganha 2000, Carreiras et al. 2007). Por un
lado, se perseguia el control de flujos hacia el exterior, prohibiendo oficialmente la emigracién
o controlandolos a través de la emision de los pasaportes de emigrantes, situacion que llevo
a que se hablara de emigracion clandestina desde la perspectiva del estado de origen y no de
destino. Por el otro lado, el Estado portugués desarrollé politicas que asistian o daban apoyo
a sus ciudadanos en el exterior, por lo que sus politicas pueden ser consideradas pioneras. La
cruel realidad que los portugueses enfrentaron en el exterior, hizo que el Estado prestara apoyo
y firmara acuerdos bilaterales con los paises de destino, como accion complementaria al tra-
bajo que las asociaciones de portugueses en el exterior realizaban a través de las mutualidades
y sociedades de socorros mutuos (Carreiras et al. 2007), si bien también movido por el interés
del Estado en maximizar las remesas de los emigrantes (Baganha 1994, 2000). Por ejemplo,
Portugal firmé en 1953 ratificado en 1957, el primer Acuerdo de Amistad y Consulta con Brasil,
que seria renovado en 2000, asi como acuerdos consulares (1995) y de seguridad social (1997)
entre otros (Padilla 2010). Portugal también fue pionero en otorgar el voto a los portugueses en
el exterior y darles representacion parlamentar en 1976 con la sancion de la nueva constitucion
(Costa Lobo, 2007).

Solo después de la revolucion de los claveles que puso fin a la dictadura, en 1974, es que
las politicas de control de la emigracion fueran sustituidas por un entendimiento general de
la emigracion como un derecho de los ciudadanos portugueses, asegurados en la constitucion
portuguesa (art. 44 , no. 2) de 1976 (V. Santos, 2004). En las décadas siguientes, la emigracion
no fue restringida como tal, sin embargo, este periodo coincide con el proceso de preparacion y
posteriormente entrada de Portugal a la Union Europea, lo que llevo a que paulatinamente gana-

se atractividad como pais de destino, y lentamente, comenzase a forjar politicas de inmigracion,
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la cuales con el tiempo ganaron mayor visibilidad en la agenda publica portuguesa.

Asi, a partir de la década de 1980 se pueden identificar las primeras politicas publicas cen-
tradas especificamente en cuestiones inmigratorias o derivadas de ellas (Baganha & Gois, 1998;
Padilla & Franga, 2016). Gradualmente, en las décadas siguientes, la legislacion migratoria se
har4d mas intensa, en respuesta a la realidad nacional, como por ejemplo el aumento de la de-
manda de mano de obra a fines de la década de 1990 e inicio del nuevo siglo, o su disminucioén
debido al aumento del desempleo como consecuencia de la crisis econdémica a partir de 2010; o
en respuesta a las imposiciones y directrices de la Unidén Europea, proceso llamado de europei-
zacion de las politicas (Padilla, 2017). Desde entonces la politica migratoria portuguesa refle-
jada en diferentes medidas — leyes, decretos, planes y programas — fueron siendo elaboradas e
implementadas en un contexto donde conviven tanto las prioridades determinadas por el estado
portugués como por las presiones de la Unidn Europea para adaptar los marcos regulatorios
nacionales a los comunitarios, sumados a las presiones de la propia sociedad civil organizada
que a través de asociaciones de inmigrantes y otras organizaciones no-gubernamentales, ejer-
cen presion hacia la adopcidn de politicas migratorias amigables, siendo que todas estas fuerzas
juegan un papel importante en la conformacion de dichas politicas.

Con base a lo expuesto, el presente capitulo se propone analizar la evolucion de las politicas
portuguesas de incorporacion de inmigrantes, intentando responder a dos preguntas centrales:
1) cuales son los principales cambios identificados en las politicas de incorporacion desde la
década de 1980 hasta la actualidad? ii) por qué el avance de las politicas se produce en una
direccion pero en dos velocidades, en particular las politicas relacionadas con la adquisicion de
nacionalidad y las politicas antidiscriminacion? Para ello, realizamos un analisis cualitativo de
las politicas de inmigracion y recurrimos también al analisis secundario de datos estadisticos
oficiales. Con el objetivo de atender a los propdsitos descritos, el capitulo comienza presentan-
do un encuadramiento de las politicas migratorias en el contexto actual, para luego avanzar con
la descripcion y contextualizacion de los flujos migratorios para Portugal, seguido del analisis
de la evolucion de las politicas de incorporacion inmigrantes. Finalizamos con algunas consi-
deraciones que sugieren que pese a las mejorias en las politicas portuguesas de incorporacion

inmigrantes, ni todas ellas han avanzado con el mismo impetu e intensidad.
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2.- FUNDAMENTO TEORICO

Las politicas migratorias de incorporacion

Las politicas migratorias, en cuanto politicas publicas, pueden tener un caracter anticipador o
reactivo a los hechos o fendémenos migratorios (Hammar, 1985). Mientras el primero ambiciona
prever, pronosticar y planificar nuevas caracteristicas y dindmicas migratorias que puedan sur-
gir, guiando (atrayendo, controlando o gestionando) los flujos migratorios, el segundo intenta
responder a la situacion registrada de la mejor manera posible, dentro de los parametros que los
estados definen como convenientes o aceptables. En la practica lo que sucede es que la mayor
parte de las politicas migratorias tienen mas rasgos de reaccion que de planificacion, ocurriendo
en un momento ex-post en lugar de ex-ante (Padilla, 2017). O sea, en general, las politicas mi-
gratorias siguen un abordaje mas pragmatico de “resolucioén de problemas” (problem-solving)
no previstas a tiempo, o simplemente reaccionan a una necesidad o realidad repentina (Zapa-
ta-Barrero, Caponio, & Scholten, 2017).

Para fines didacticos las politicas migratorias pueden ser dividas en dos grandes grupos: po-
liticas de regulacion de flujos y politicas de incorporacion, siendo que cada una de ellas engloba
una gran variedad de politicas especificas, y son identificadas también como politicas de inmi-
gracion y de/para inmigrantes (Hammar, 1985). Algunos autores al profundizar en las politicas
migratorias, también diferencian como una categoria aparte a las politicas de adquisicion de
nacionalidad y naturalizacion, mientras otros las incluyen como una subcategoria dentro de las
politicas de incorporacion o integracion. Sin embargo, lo que resulta practico es distinguir lo
que hay por detras de dichas politicas. Mientras las de regulacion estan asociadas a los contro-
les de fronteras y visados, porque deciden quienes pueden entrar, permanecer y salir del pais,
y cuales las condiciones o estatutos que los encuadran legalmente en el pais, las politicas de
incorporacion, por su lado, pretenden facilitar el proceso de inclusion de los inmigrantes y sus
familias en la sociedad de destino, a través de acciones de promocion de ciudadania por me-
dio de la participacion en actividades econdmicas, culturales, politicas y religiosas (Hammar,
1985; Padilla, 2017). Ademas, las politicas de incorporacion tienen como objetivo fortalecer la
cohesion social, a través de la promocion de la interaccion de los inmigrantes con la comunidad

local, sus valores y costumbres, y brindandoles proteccion frente a la discriminacion y los pre-
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juicios. Money (N/D) afirma que existe una relacion intrinseca entre las politicas de regulacion
y de incorporacidon que suele ser poco considerada, lo que dificulta la elaboracion de politicas
migratorias eficaces. Por su lado, Fitzgerald et al. (2018) sostienen que mientras las politicas de
integracion y ciudadania se basan en procesos socio-historicos influenciados por consideracio-
nes de orden cultural, las politicas de regulacion de flujos devienen de acuerdos internacionales
y normas vinculadas a los derechos humanos. Por ello, los objetivos de las politicas regulato-
rias y de incorporacion son contrapuestos, y habitualmente no son planificadas conjuntamente,
siendo gobernadas por logicas y fuerzas politicas distintas. Sin embargo, en relacion a las varias
politicas de incorporacion, pueden coexistir también una diversidad de logicas, principios y
predisposiciones. Por ejemplo, las relacionadas con la “capacidad de asimilacion”, o nivel de
aceptacion hacia como el otro (extranjero) se torna nosotros (ciudadano nacional) accediendo
a la membresia ciudadana, segtin se refleja en los regimenes de adquisicion de la nacionalidad;
o aquellas relacionadas con los imaginarios sociales que constituyen la identidad nacional ba-
sadas en una historia, tradicion, cultura y lengua comun. En el caso portugués, este imaginario,
denominado luso-tropicalismo y lusofonia, se remonta al periodo colonial y ha sobrevivido has-
ta la actualidad. El mismo se asienta en la creencia en la convivencia racial pacifica no racista,
que en la practica no admite como posible la existencia/practica de racismo por parte de los
portugueses debido a tu naturaleza universalista. Analizaremos esta interaccion mas adelante.
Una vez que el proceso de incorporacion de los inmigrantes a la sociedad de destino es un
fendmeno que atraviesa innumerables y diversas esferas — trabajo, educacion, diversidad cultu-
ral, participacion politica, entre otras —, las politicas de incorporacion suelen enfocarse en dis-
tintos ambitos. Padilla (2017) identifica por lo menos seis ejes de actuacion de las politicas de

incorporacion, y alerta sobre la variedad de esas politicas y sus distintos campos de actuacion.
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Tabla 1. Tipos de Politicas de Incorporacion

Politicas

Descripcion

Politicas de Regulari-
zacion

Procesos/programas que visan regularizar los inmigrantes cuyos
documentos estan en situacion irregular. Generalmente son promo-
vidos en caracter excepcional.

Politicas de insercion
sociocultural

Programas educacionales enfocados en el aprendizaje de lo idioma
y costumbres locales: ingreso en el sistema educativo local que
puede tener caracteristicas multiculturales, bilingiies o monolin-
gues.

Politicas de participa-
cion politica y civica

Programas de promocion de actividades o acciones de caracter po-
litico en nivel local o nacional: derecho a votar, elegirse, cuotas en
los partidos politicos, organizar asociaciones etc.

Politicas de adquisi-
cion de nacionalidad

Procesos que permiten o acceso a ciudadania nacional a través del
derecho de nacimiento (ius solis), descendencia (ius sanguinis),
residencia (ius domicili) o declaracion de voluntad por matrimonio,
unidn de facto o adopcion.

Politicas de insercion
socioeconomicas

Programas/Medidas que promuevan oportunidades de insercion la-
boral igualitarias libres de discriminacion, formacion, capacitacion
o entrenamiento profesional y acceso a beneficios sociales.

Politicas de promo-
cion de la diversidad

Programas y acciones afirmativas o positivas y legislaciones anti-
discriminacion que fomentan la proteccién y promocion de la di-

177

versidad étnica, racial, religiosa, de género y de orientacion sexual.

Fuente: Elaboracion propia, s.f.

Las diferentes politicas de incorporacion interactiian entre si, resultando en complejos y
distintos niveles de integracion. Por ejemplo, un determinado pais puede presentar excelentes
politicas de promocion de la diversidad mientras al mismo tiempo poseen politicas de regula-
rizacion insuficientes (Martiniello, 2006). Si bien existe consenso entre migrantélogos sobre la
relevancia de producir e implementar politicas de incorporacion adecuadas que garanticen la
insercion digna de los inmigrantes en la comunidad de acogida (Domenech, 2007; Moraes &
Aguiar, 2018; Oliveira & Oliveira, 2017), no existe tal consenso sobre quién es responsable de
que el proceso de insercion social, econdmica, cultural y politico sea exitoso, si el Estado, los
inmigrantes, la sociedad receptora, o todos ellos. Por ello, los conceptos de integracion e incor-
poracién llevan una carga politica e ideologica en sus definiciones.

El concepto de integracion, tal vez el mas utilizado, implica en general un modelo unidirec-

cional en el cual integrarse es responsabilidad del inmigrante, sin reconocer el papel que juega
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también la sociedad de destino (Padilla, 2017). El modelo resulta de una evaluacion aislada de
las politicas de gobierno en lugar de inserida y vinculada a los procesos sociales mas amplios.
Asimismo varios autores defienden que el concepto de integracion propone en realidad un mo-
delo de asimilacion disfrazada del inmigrante, puesto que las fuerzas de la mayoria nacional y
de los inmigrantes son asimétricas (Houtkamp, 2015). En ese sentido, la nocién de incorpora-
cion resulta mas apropiada puesto que se refiere a la insercion en el tejido social de la sociedad
de acogida que permite una participacion mas amplia en dicha sociedad. Al mismo tiempo reco-
noce que la insercion de los inmigrantes en la sociedad de destino es resultado de las acciones
de los inmigrantes, de la sociedad, del Estado y sus instituciones (Faist, 2009; Padilla, 2017).

En los ultimos afios Portugal ha sido reconocido por distintas instituciones como uno de los
paises mas avanzados en lo referido a las politicas migratorias, en especial las de incorpora-
cion. Segundo los datos del Indice de Politicas de Inmigracion e Integracion (MIPEX), en 2011
y 2015 Portugal ocup6 el segundo mejor lugar en el ranking de las politicas de integracion
(como las denomina el indice) a nivel general, detras de Suecia y el primero en las politicas
de adquisicion de nacionalidad. Ademas, varias de las otras politicas de incorporacion sobre la
reunificacion familiar, la insercion laboral y la lucha contra la discriminacion fueron igualmente
evaluadas positivamente. Asimismo, en 2009 y 2012 la Organizacion de las Naciones Unidas
también destacd las politicas portuguesas de integracion como las mejores a nivel mundial (Pa-
dilla & Franga, 2016). En el contexto general de las “politicas buenas o amigables” se suman
también los Planes de Integracion de los Inmigrantes (2007-2009) y (2010-2013), celebrados
nacional e internacionalmente como instrumentos innovadores y que contribuyeron a mejorar
aun mas la imagen de Portugal como modelo a seguir (Franca, 2017).

Segun lo expuesto, el caso portugués aparece como emblematico para ser analizado debido
al reconocimiento internacional de sus politicas. No obstante, no todas las politicas gozan del
mismo nivel de avance, y por lo tanto no todas promueven una incorporacion plena de los inmi-
grantes, por otro lado, la literatura también reconoce restricciones a las evaluaciones positivas
de las politicas de incorporacion. Una limitacion del MIPEX es que tal indice evaltia y analiza
las politicas como instrumentos legales, pero no su aplicacion e implementacion, por lo que la
discrepancia entre lo que dice la ley y como se lleva a cabo, puede ser significativa (Padilla et

al 2018), siendo por ello necesario evaluar con datos empiricos lo que sucede en la practica.
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Igualmente, si bien la ONU distinguid a Portugal por sus politicas de incorporacion, por el otro,
contradictoriamente una de sus agencias, el Comité de las Naciones Unidas para la Elimina-
cion de la Discriminacion Racial (2004 y posteriores) advirtié que en Portugal son notorios
los actos de odio motivados racialmente, la persistencia de la intolerancia y discriminacion,
especialmente hacia las minorias negras. Asimismo, entidades europeas han mencionado las
alegaciones sobre la mala conducta de la policia hacia los extranjeros y el uso excesivo de la
fuerza (ECRI, 2018; ONU, 2004). Estas acusaciones no dejan de ser actuales ya en el presente
los tribunales se debaten en un juicio sobre un grave caso de racismo y maltrato policial recibi-

do por inmigrantes negros en Portugal, que tuvo lugar en 2015.

Inmigracion, lusotropicalismo y politicas migratorias en Portugal

Tal como mencionado, Portugal histéricamente fue un pais de emigracion y solo después de la
Revolucion de los Claveles en 1974, de la descolonizacion de los territorios en Africa y de la
restauracion de la democracia, el pais comienza a recibir los primeros flujos migratorios, que
vinieron a consolidarse y crecer en las décadas siguientes (Baganha & Goéis, 1998; Peixoto,
2004). No obstante, esta tendencia fue interrumpida por la crisis econdmica que se instald
en el pais a partir de 2008 y alcanzo su apice en 2011, con la TROIKA y la implementacion
de medidas de austeridad, momento en el cual la emigracidon volvid a crecer y la inmigracion
disminuy¢ (Padilla & Ortiz, 2012). Sin embargo, superada la crisis, la inmigracion ha vuelto a
ganar impetu desde 2016, lo que se ha reafirmado en 2017 y 2018 (SEF, 2018).

En consecuencia, una mirada de largo plazo nos indica que la realidad inmigratoria portu-
guesa es reciente. A partir de la década de 1980 el estado comienza timidamente a trazar sus
primeras politicas migratorias, centradas sobretodo en la regulacion de los flujos, ambicionando
aproximarse a los estandares de la Unién Europea (Baganha & Gois, 1998). Sin embargo, este
patron no siempre fue logrado (Baganha, 2005), como lo prueban los varios procesos de regu-
larizacion extraordinarios que se aprobaron desde la década de 1990: 1992, 1996, 2001, 2003,
2005, 2007 (abierto) hasta 2017 (Padilla 2007; Padilla 2017; Padilla y Franga 2016). Con el
tiempo, el arraigo de los inmigrantes llevo a la necesidad de considerar su inclusion. Asi, como
resultado de la presion ejercida por las asociaciones de inmigrantes y otras organizaciones de la

sociedad civil sumada a la presion para que Portugal cumpliese con las Directivas de la Union
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Europea, todo lo concerniente a las politicas de incorporacion se suman a la agenda y al debate
nacional (Maeso & Araujo, 2013; Padilla & Franca, 2016).

Desde entonces, ya sea para responder a las presiones de la Unién Europea, a sus propios
intereses nacionales (mercado laboral, crisis econdmicas, cambios de gobierno, mantener bue-
nas relaciones diplomaticas con los paises de la Comunidad de Paises de Lengua Portuguesa
(CPLP) y demandas de la sociedad civil, ademas del creciente el interés en mantener la visibi-
lidad internacional ganada debido a su buena posicion en los rankings internacionales de poli-
ticas migratorias, Portugal ha invertido de forma mas sistematica en la promocién de politicas
de incorporacion (Padilla & Ortiz, 2017). La Comunidad de los Paises de Lengua Portuguesa
fue creada en 1996 como un foro multilateral privilegiado de relaciones politicas y culturales
entre los paises de lengua oficial portuguesa — Angola, Brasil, Cabo-Verde, Guinea-Bissau, Mo-
zambique, Portugal, Santo Tomé y Principe, Timor Oriental y Guinea-Ecuatorial. La creacion y
consolidacion de la CPLP responden a los intereses portugueses en abrir un espacio privilegia-
do desde donde ejercer liderazgo y protagonismo en el nuevo orden mundial (Freixo, 2009). La

siguiente tabla ilustra algunas de las principales medidas implementadas.

Tabla 2. Medidas de promocion de la incorporacion de los migrantes en Portugal 1991-2015
Afio | Medida

1991 | Creacion de la secretaria de programas para educacion multicultural

1993 | Creacion del proyecto de educacion intercultural

1993 | Creacion de la Comision para la integracion de los Inmigrantes y Minorias Etnicas

1996 | Creacion de la figura de Alto Comisario para la Inmigracién y Minorias Etnicas
(ACIME)

1998 | Creacion del Consejo Consultivo para los Asuntos de la Inmigracion (COCAI)

1999 [ Creacion de la Comision para la Igualdad y contra la Discriminacion Racial (CIC-
DR)

2001 | Programa Escojas (Programa Escolhas) — inclusion de jovenes inmigrantes

2001 | Programa Portugal Acoge (Portugal Acolhe) — formacién en los derechos bésicos
portugueses y enseflanza de portugués

2001 |Ley 16/2001, Reafirmacion de la libertad religiosa y promocion del dialogo inter-re-
ligioso

2002 | Creacion del Alto Comisariado para la Inmigracion y Minorias Etnicas (ACIME)

2003 | Creacion de la Red de los Centros Locales de Apoyo a la integracion de los Inmi-
grantes (CLAIIS)
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2003 | Creacion del Observatorio de la Inmigracion

2004 [ Creacion de la Oficina de Apoyo Técnico a las Asociaciones de Inmigrantes (GA-
TAI)

2004 | Creacion de lo Centro Nacional de Apoyo a lo Inmigrante (CNAI)

2007 | Restructuracion del ACIME en Alto Comisariado para la Inmigracion y el Didlogo
Intercultural (ACIDI)

2007 |IPlan de Integracion de los Inmigrantes (2007-2009)

2008 [ Creacion del Programa Portugués para Todos (PPT) — oferta de cursos de lengua
portuguesa gratuito

2010 | II Plan de Integracion de los Inmigrantes (2010-2013)

2014 | Restructuracion del ACIDI en Alto Comisariado para las Migraciones (ACM)

2015 | Presentacion del Plan Estratégico para las Migraciones (2015-2020)

Fuente: Horta & Gongalves de Oliveira, 2014; Padilla & Franca, 2016.

No obstante, para comprender mejor las politicas de incorporacién en Portugal, mas alla
de los actores politicos involucrados, es fundamental tener en cuenta el imaginario social por-
tugués ya que esta influencia la auto-imagen y auto-percepcion de “ser portugués” y de la
identidad lusa. El imaginario actual portugués deviene del misticismo colonial de la época de
los descubrimientos y de la historia de la colonizacion, segun la cual la cultura portuguesa es
histéricamente tolerante y universalista, que la hace abierta a la diversidad y a entender al otro.
Castelo habla del “modo portugués de estar en el mundo”, el cual consiste en una manera parti-
cular y especifica de relacionarse con otros pueblos y culturas, basado en altos niveles de tole-
rancia, humanidad, fraternidad y cristiandad (Castelo, 2011, p. 112). En este sentido, el discurso
dominante describe al colonialismo portugués como tolerante y con ausencia de discriminacioén
racial y/o étnica, que en la practica se traduce en la negacion del racismo. Maeso y Araujo
sostienen que la construccion de dichos mitos conforma el “sentido comin” portugués que “es
modelado y permeado por ideas politicas y practicas racistas y discriminatorias. Esas ideas y
précticas ven a los inmigrantes como “otros”, que deben probar su contribucion a la sociedad
nacional, para luego poder integrarse dentro de los limites de tolerancia trazados por la sociedad
de acogida” (2013: 14). Por su parte, Aratjo (2008), afirma que la paradoja de que la experien-
cia colonial resulté en un “Portugal no racista” persiste porque el discurso del luso-tropicalismo
encubre las relaciones desiguales de poder y dominacion, la cual se traduce en nuestros dias en
la representacion de Portugal como uno de los paises mas acogedores de Europa, de costumbres
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blandas y naturalmente intercultural.

Segun lo expuesto, es necesario analizar y entender la trayectoria legislativa y estadis-
tica sobre el proceso de adquisicion de la nacionalidad, por un lado, y sobre la evolucion de la
legislacion anti-racista por el otro. En paralelo, es importante intentar desvendar la motivacion
principal para los cambios en dichas politicas, si se debe a presiones de la sociedad civil, del
propio estado y/o os de la Union Europea.

En la sesion siguiente seccidon comparamos como las politicas de adquisicion de nacionali-

dad y antidiscriminacion han evolucionado a lo largo del tiempo.

Evolucion historica de las politicas de adquisicion de nacionalidad y antidiscriminacion
Politicas de adquisicion de nacionalidad

Las politicas de adquisicion de la nacionalidad portuguesas han sido identificadas como
un buen ejemplo de politicas publicas de incorporacion segun MIPEX (Costa, 2016), aunque
no siempre fue asi. A lo largo del tiempo, y debido a su historia imperial y de emigracion, el
desarrollo de la ciudadania portuguesa fue atravesado tanto por medidas de inclusién como de
exclusion (Sobral, 2007).

Padilla y Ortiz (2017) realizan un anélisis detallado de las transformaciones de las politicas
de adquisicion de la nacionalidad desde el siglo XVII hasta los dias actuales. Las autoras de-
muestran que hasta 1959 Portugal favorecio el ius solis, aunque en algunos momentos es posi-
ble identificar la existencia de sistemas mixtos que consideraban simultaneamente lo criterios
de ius solis y de ius sanguinis. Ademas, identifican un sesgo sexista vigente en ciertos periodos
historicos, que tendia a otorgar derechos distintos a los hombres, padres (pater ius sanguinis)
y maridos — las mujeres extranjeras adquirian la nacionalidad del marido, perdiendo la propia.
Igualmente apuntan a la centralidad de la discrecionalidad administrativa como un rasgo fun-
damental, usado en diferentes momentos para aprobar o rechazar los pedidos de nacionalidad.
El cuadro analitico elaborado por las autoras permite visualizar de manera objetiva diferentes

fases de la politica de adquisicion de nacionalidad en los afios mas recientes (1950-2018).
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Periodo

Ley

Descripcion

Pre-Estado Novo y Estado Novo

1950-1974

Ley de 1867

- Sistema mixto de adquisicion de nacionalidad ius solis e ius
sanguinis.

Ademas, tenian acceso a la nacionalidad:

- Hijos nacidos de padres y/o madres portuguesas trabajando en
extranjero a servicio de la Corona

- Mujeres extranjeras casadas con hombres portugueses

Ley de 1930

- Alteracion en codigo civil para naturalizacion: tiempo de resi-
dencia en Portugal 3 afios, no tener antecedentes penales y cum-
plir los deberes militares en el pais de origen.

Ley 2098/59

- Adquisicion de la nacionalidad a través de ius sanguinis para
aquellos nascidos en el extranjero por via de una declaracion del
padre y/o de la madre portugueses.

- La mujer portuguesa perdia la nacionalidad cuando se casaba
con un extranjero y las mujeres extranjeras casadas con portu-
gueses adquirian la nacionalidad.

7

Descolonizacion en Africa

1974-1986

Decreto-Ley
308-A/1975

- Los nacidos en Portugal atin que residieran en las ex-colonias
por el principio del ius solis mantendrian la nacionalidad portu-
guesa.

- Las personas nascidas y residentes en las ex-colonias adquirian
la nacionalidad de los nuevos Estados.

- Las personas nascidas en las ex-colonias que comprobasen la
manutencion del vinculo con Portugal continental tendrian na-
cionalidad portuguesa.

- Excepciones: Naturales de Goa, Damao y Diu nascidos antes
de la anexion de territorio por la India fueran considerados por-
tugueses y también los individuos de ascendencia india residen-
tes en Mozambique.

Ley 37/1981
&

Decreto-Ley
322/82

- Consagracion de la nacionalidad como un derecho fundamen-
tal

- Prevalencia del ius sanguinis para favorecer los descendientes
portugueses en el extranjero

- Nacionalidad por ius solis: naturalizacion o adquisicion des-
pués de 6 aflos viviendo en Portugal

- Extincidn del gafio o perdida de la nacionalidad por casamien-
to (separacion entre casamiento y ciudadania)

Ley 25/94

- Vinculacién de la adquisicion de la nacionalidad a la legalidad
de la residencia, restringiendo el acceso por uis soli o ius doci-
mili
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- Elevacion del tiempo de residencia para adquisicion de la na-
cionalidad para 10 afios, con excepcion de los extranjeros luso-
fonos que necesitarian solamente de 6 afios.

Ley organica
1/04

- Introduccion de la regla de la retroactividad para la readquisi-
cion de la nacionalidad beneficiando a los descendientes portu-
gueses nacidos en el extranjero, por ius sanguinis.

Ley organica
2/06

Y Decreto
Ley 237-A/06

Seguridad e Integracion
2000s

- Aumento de las posibilidades de adquisicion de la nacionali-
dad portuguesa: principio ius solis, 1us sanguinis y 1us domicili.

a. hijos de progenitores que adquieran la nacionalidad portugue-
sa

b. matrimonio o unién de facto con nacional después de 3 afios
de vinculo

c. menores por adopcion plena
d. nacidos en territorio nacional (padre o madre portuguesa)

e. hijos de padres o madres portuguesas nacidos en el extranjero
a servicio del Estado portugués o por manifestacion de los pro-
genitores

f. Extranjeros residentes regularmente en Portugal por 6 aios

g. Menores nascidos en Portugal con el primer ciclo de educa-
cion basica concluido o uno de los progenitores con residencia
legal por 5 afos

h. Nacidos en el extranjero con un ascendente de 2 grados de
ciudadano portugués (nietos de portugueses)

1. Portugueses apatridas que perdieron la nacionalidad portugue-
sa

J. Ciudadanos en situacion de prestacion de servicio especial al
Estado o a la comunidad nacional

1. Nacidos en Portugal con residencia habitual en Portugal por
10 afios

Ley organica
8/15y9/15

-Impedimento de adquisicion de nacionalidad para sujetos que
representan un peligro o amenaza para la seguridad nacional
(actos terroristas)

- Para los nacidos en el extranjero con un ascendente de 2
grados con nacionalidad portuguesa (nietos de portugueses)
exigiese la obligatoriedad de vinculacion con la comunidad
portuguesa, conocimiento de la lengua portuguesa y ausencia de
condenaciones por crimenes condenados a mas que tres afios de
prision
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Decreto-Ley | - Ciudadanos de paises de lengua oficial portuguesa no necesi-
71/17 tan demostrar la vinculacion con la comunidad ni conocimiento
de la lengua portuguesa

- Fin de la obligatoriedad de la presentacion del certificado de
registro criminal a los requirentes que residan fuera del pais de
origen desde los 16 afios

Ley-Orgéanica |- Adquisicion de nacionalidad originaria de menores nascidos en
Portugal, hijos de extranjeros, siempre que por lo menos uno de

2/2018 1 . . I

os progenitores resida legalmente en Portugal 2 afios.

- Adquisicion de nacionalidad originaria de menores nascidos en
Portugal hijos de extranjeros, si uno de los progenitores también
naci6 en Portugal y tenga residencia, independiente del titulo, al
tiempo del nacimiento

2000s

- Naturalizacién de menores extranjeros si por lo menos uno de
los progenitores ha residido en Portugal 5 afios y el menor haya
concluido un ciclo de ensefianza

Seguridad e Integracion

- Padres y madres de portugueses de origine pueden tener la na-
cionalidad de los hijos desde que residan en Portugal a 5 afios

- Extranjeros residentes legales por 5 afios

- Para el conteo de plazos de residencia legal considera la suma
de todos los periodos de residencia legal en territorio nacional,
seguidos o intercalados en el intervalo méaximo de 15 afos.

Fuente: Padilla y Ortiz 2011, y actualizacién

El analisis de la Tabla 3 ilustra las grandes alteraciones del marco legal del acceso a la na-
cionalidad, pasando por periodos mas restrictivos hasta el presente, adquiriendo paulatinamente
un caracter mas inclusivo. En forma general se puede afirmar que las leyes han evolucionado
positivamente hacia un sistema mixto mas equilibrado que considera ius solis, ius sanguinis y
ius domicilis. Del periodo mas reciente, la ley organica N°2/2006 puede ser calificada como un
punto de inflexion en el nivel de inclusividad ya que facilita tanto los procesos (desburocratiza-
cion) como los requisitos necesarios en los procesos de adquisicion de la nacionalidad (Padilla
& Ortiz, 2017). Esta ley introduce un criterio de mayor objetividad al limitar la discrecionalidad
de los funcionarios responsables del analisis de los pedidos, ademas remueve la obligatoriedad
de presentar pruebas de medios de subsistencia economica. Ademas, de manera general refuer-
za el entendimiento de la ciudadania como un derecho fundamental (Ramos, 2007). A pesar del
avance, este diploma no llega a compensar a aquellos ciudadanos provenientes de Africa y sus
descendientes quienes fueron perjudicados en la década de 1970 y 1980 al perder la nacionali-
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dad, justamente por no prever la retroactividad. Este gafe legal no casual tiene un sesgo racista
porque solo afecta a los africanos de las ex colonias y sus descendientes.

Las alteraciones introducidas por el decreto ley de 2017 dan continuacion al caracter inclu-
sivo y menos burocratico de la ley organica N°2/2006, simplifican el proceso de adquisicion de
nacionalidad, en particular, la no obligatoriedad de la prueba de idioma portugués para los ciu-
dadanos oriundos de paises de lengua oficial portuguesa. Por otro lado posibilita la adquisicion
de nacionalidad a los nietos de portugueses nacidos en el extranjero (Baganha & Sousa, 2006;
Padilla & Ortiz, 2017).

Finalmente, los cambios introducidos por la Ley Orgéanica N°2/2018, avanzan todavia mas,
en el combate a la exclusion social, al extender el acceso tanto a la nacionalidad originaria como
a la naturalizacion, especialmente a los menores nacidos en territorio portugués. Los principales
progresos incluyen la atribucion de nacionalidad originaria a los menores nacidos en Portugal,
hijos de extranjeros que, por lo menos uno de los progenitores, resida legalmente en Portugal
hace 2 afios; la naturalizacion de menores hijos de inmigrantes que vivan en Portugal hace 5
afios independientemente del titulo de residencia; la disminucion del tiempo de residencia legal
de 6 para 5 afios para solicitar la naturalizacion; la inclusion de la naturalizacion por ascenden-
cia y el establecimiento de un nuevo sistema de conteo de los afos para demostrar el plazo de
residencia legal.

Seglin lo expuesto, las transformaciones sucedidas en el marco legal vigente para acceder a
la nacionalidad portuguesa ya sea por adquisicion, naturalizacion o atribucion, contrariamente
a lo que ha sucedido en otros paises europeos, han evolucionado en un sentido de mayor in-
clusion, respondiendo a las demandas derivadas del crecimiento de la inmigracion al mismo
tiempo que manteniendo y asegurando los vinculos de Portugal con su diaspora.

Si bien el nivel de inclusion ha mejorado significativamente, aiin restan algunas restriccio-
nes. La mas importante, como mencionado, es la deuda o reparacion historica hacia quienes
fueron extirpados de la nacionalidad. Una segunda categoria de excluidos es la constituida por
los sujetos que representan un peligro o amenaza para la seguridad nacional, sin que existan
mas especificaciones. Finalmente, existe silencio u omision sobre la concesion de la naciona-
lidad por via expeditiva, a los refugiados que asi lo soliciten de modo a facilitar su insercion

a la sociedad. La Figura 1 permite observar los efectos positivos del régimen de acceso a la
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nacionalidad, siendo que la aplicacion de la ley de 2006 se refleja claramente a partir de 2008

(no existen datos para 2007 por haber sido el afio de transicion).

Figura 1. Evolucion de la adquisicion de la nacionalidad en Portugal
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Fuente: PORDATA, 2018.

Mas alla del aumento continuo de los flujos migratorios desde fines de la década de 1990,
los procesos atribucion de la nacionalidad solo registraron un aumento elocuente a partir de
la aplicaciéon de la norma sancionada en 2006, que tal como mencionado, ademas facilitar los
requisitos (disminucion de los plazos de residencia y simplificacion de los procesos) puso fin
al poder discrecional de los funcionarios, que hasta el momento habian sido un obstaculo para
los ciudadanos provenientes de las ex colonias en Africa, en especial los caboverdianos. Si bien
la legislacion anterior en teoria facilitaba el acceso a los ciudadanos de la (CPLP) al exigir un
periodo de residencia de 6 afios mientras para el resto de los inmigrantes el periodo era de 10
afos, en la practica nunca se traduzco como un beneficio ya que los procesos eran rechazados
por los funcionarios. Por ello, el uso de la discrecionalidad hacia los inmigrantes africanos
como estrategia de negacion del derecho a la nacionalidad puede ser vista como una practica
de racismo institucional, sin que este fuera reconocido como tal al estar disfrazado bajo el po-
der de decision del funcionario. Esta situacion nos lleva a abordar el tema de las politicas de

anti-discriminacion.
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Politicas antidiscriminacion

Las politicas antidiscriminacion y de combate al racismo en Portugal han sufrido transforma-
ciones importantes a largo de los afios, aunque con un impacto mucho menor. Analizando el
intervalo de 1976 — con la promulgacion de la Constitucion Portuguesa — hasta el dia de hoy, la
“gestion de la diversidad cultural” ha ganado algun espacio en la agenda publica, aunque no la
misma capacidad de respuesta. Una fuerza conductora en este sentido ha sigo la Union Europea,
que exige la adaptacion y adopcion de normas compatibles que tiendan a combatir el racismo y
todas las formas de discriminacion étnico-raciales. Estas se enmarcan en el discurso oficial de la
integracion e interculturalidad como estrategia politica de gobernanza de la diversidad cultural
(Maeso & Aragjo, 2013).

Fue principalmente a partir de los afos 2000, debido a la presion de la Comision Europea
para la transposicion de sus directivas, que se identifican cambios evidentes en el orden juridico
nacional en lo que se refiere al combate al racismo (T. Santos & Lima, 2011). La tabla 4 presen-
ta esquematicamente el desarrollo de las medidas de combate al racismo y antidiscriminacion

desde 1976 hasta la tltima ley, promulgada en 2017.

Tabla 4. Leyes portuguesas antidiscriminacion

Documento Descripcion

Constitucion de la - Principio de la igualdad de todos los ciudadanos, independiente de
Republica Portuguesa | la ascendencia, sexo, raza, lengua, territorio de origen, religion, con-
vicciones politicas o ideologicas, instruccion, situacion econdmica o
condicion social.

- Derecho a la proteccion legal contra todas las formas de discrimi-

nacion.,,
Codigo Penal - Crimen de discriminacion racial, religiosa o xen6foba, con causas
Art. 240 fundadas en la raza, color, origen étnico, nacional, religion, sexo u

orientacion sexual.

Convencion Interna- | -Adopcion de medidas para eliminar la discriminacion racial en to-
cional sobre la Elimi- | das sus formas y manifestaciones y a prevenir y combatir las doctri-
nacién de todas las nas y practicas racistas.

formas de Discrimi-
nacion Racial, 2001

Decreto-ley n°3-A/96 | - Institucion del Alto Comisario para la Inmigracién y Minorias Etni-
cas con las competencias de contribuir para eliminacion de la discri-

minacidn, combatir el racismo y la xenofobia.
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Ley n°134/99
Y

Decreto Ley
111/2000

- Prevenir, prohibir, sancionar la discriminacion racial y xen6foba
basada en raza, color, nacionalidad u origen étnico.

- Definicion de discriminacion racial.
- Identificacion de las practicas discriminatorias punibles.

- Encuadramiento de los crimenes de discriminacion racial, religiosa
o xenodfoba, con causas fundadas en la raza, color, origen étnico, na-
cional, religion, sexo u orientacion sexual.

- Estabelecimiento de un régimen de sanciones para comportamien-
tos discriminatorios.

- Creacion de la Comision para la Igualdad y Contra la Discrimina-
cion Racial (CCIDR)

Decreto-Ley
251/2002

- Creacién del Alto Comisariado para la Inmigracion y Minorias Et-
nicas (ACIME) con competencia de implementar politicas antidiscri-
minacion y de combate al racismo.

Decreto-Ley
n°99/2003

- Transposicion de la directiva 2000/78/CE.

- Prohibicion de discriminacion directa o indirecta en el acceso al
trabajo y al empleo por razones de nacionalidad, origen étnico, reli-
gion e etc.

Decreto-Ley
n°18/2004

- Transposicion de la directiva 2000/43/CE

- Prohibicion de practicas discriminatorias raciales o étnicas en el
ambito de la seguranza social, salud, beneficios sociales, educacion,
habitacion.

Decreto-Ley
n°167/2007

- Transformacion del ACIME en Alto Comisariado para la Inmigra-
cion y Didlogo Intercultural (ACIDI), con el objetivo de promover la
1gualdad de derecho y oportunidades entre los inmigrantes y la pro-
mocion de la interculturalidad.

Decreto-Ley
n°93/2017

-Alteracion del régimen juridico de combate y prevencion de la dis-
criminacion racial.

-La CICDR concentra todas las fases del proceso de infracciones.

-Inclusion de nuevas formas de discriminacion (territorio de origen
y ascendencia), discriminacion multiple y por asociacion a persona o
grupo de personas detentores de criterios protegidos.

Fuente: Elaboracion propia y T. Santos & Lima, 2011.

Con la sancion de la Constitucion de 1976, Portugal comienza a implementar algunos instru-
mentos y mecanismos legales para combatir el racismo y la discriminacion racial y étnica — en-
tre ellos normas penales, civiles y administrativas, asi como también la ratificacion de tratados

internacionales — aunque con un alcance limitado y poca eficacia. Por ello, la instauracion de

la CICDR, recién en 1999, es vista como el primer gran paso hacia establecer un marco para
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la monitorizacion y fiscalizacion de las practicas discriminatorias y racistas en el pais. Dicha
Comisioén es presidida por el Alto/a Comisario/a de las Migraciones o ACM (anteriormente
ACIME/ACIDI) y los consejeros que sumaban al momento de su creacion con 17 personas,
numero que a la fecha ha aumentado a 31 consejeros). Vemos como es solo a partir del nuevo
milenio que el tema del racismo y discriminacion alcanzan la agenda ptblica nacional y que se
introduce el primer marco legal e institucional contra la discriminacion (Peixe et al., 2008). En
respuesta a la exigencia de la Directiva europea 2000/43/CE de creacion de “Equality Bodies”
u organismos independientes del gobierno, responsables por aplicar el principio de la igualdad
de tratamiento a las personas, sin distincion de origen, racial o étnica la Comision fue recono-
cida como tal en Portugal (Maeso & Araujo, 2013).

En la practica la transposicion de las dos directivas europeas constituye el cuerpo mas solido
de las politicas de combate a la discriminacion étnica y racial en Portugal. Sin embargo, pese
a esas transposiciones y a las transformaciones mas recientes en las instituciones responsables
por las cuestiones migratorias — entre otras, la evolucion del ACIME a ACIDI y actualmente
a ACM —, la actividad desplegada en materia anti-discriminatoria ha sido insuficiente. Por lo
que no llama la atencion que el Comité de las Naciones Unidas para la Eliminacion de la Dis-
criminacion Racial (CERD, sigla en inglés) considerase que las politicas antidiscriminacion,
en especial de combate al racismo contra los afro-descendientes y gitanos eran insuficientes.
Asimismo, dicho comité critico el sistema de control de quejas sobre discriminacion racial por
ser ineficaz (CERD, 2015), aunque en su defensa, el gobierno Portugués argumento que el De-
creto-Ley n°93/2017 ambiciona promover mejorias en esa esfera a través de la centralizacion
de los procesos de fiscalizacion en la CICDR.

En el actual sistema de denuncia de casos de discriminacion y/o racismo en Portugal, la que-
ja debe ser formalmente registrada en el ACM, el cual a través de la CICDR es responsable de
analizar, guiar y decidir sobre todo el proceso, salvo en casos relacionados con la esfera laboral
que esta bajo la coordinacion de la Autoridad para las condiciones de trabajo. El ACM puede,
si asi lo decide, solicitar asistencia de otras entidades competentes para analizar el caso y tiene
90 dias para concluir si hay indicios suficientes para avanzar con el proceso y 15 dias més para
presentar un informe y borrador de decision. Dicho documento es enviado a la Comision que

tiene un plazo suplementar de 15 dias para decidir si se instaura o no un proceso.
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La Figura 2 permite visualizar la evolucion del nimero de quejas presentadas y de procesos
instaurados por discriminacion racial a lo largo de los afos. Las cifras indican que las denuncias
por racismo o xenofobia han sido limitadas, no alcanzando los 100 casos anuales, y la mayo-
ria de ellas no pasaban a procesos, sino que eran consideradas inconclusas y no se aplicaban
penalidades a los infractores. Sin embargo, 2014 parece ser el punto de inflexion en el cual el
aumento en el nimero de denuncias muestra un cambio que se hace mas evidentes en 2016 y
luego de la aprobacién de la nueva norma, Ley n°93/2017. En el corto periodo desde septiembre
de 2017 hasta fines de agosto de 2018, el numero de quejas reportando situaciones de racismo
o xenofobia creci6 significativamente, llegando a los 207 casos. Sin embargo, los procesos no

han acompafiado dicho crecimiento.

Figura 2. Evolucion del nimero de quejas por discriminacion racial y procesos abiertos 2006
-2018
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Fuente: CICDR, elaboracion propia. Nota: * Los datos disponibles para 2005/06 son agrega-
dos desde septiembre 2005 hasta diciembre 2006. ** El valor de 2018 corresponde apena hasta

1 de septiembre.
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Tabla 5. Porcentaje de las quejas transformadas en procesos.
Ao Quejas transformadas en procesos (%)
2005/06 20
2007 36,90
2008 28,38
2009 37,10
2010 28,57
2011 36,84
2012 33,33
2013 31,67
2014 30,00
2015 15,48
2016 15,13
2071 24,58

Fuente: CICDR, elaboracion propia, afio.

En 2017, de las 179 quejas registradas, solamente 44 o alrededor de 25% resultaron en
procesos, en 2016 y 2015 aproximadamente el 15% avanzaron como tales. Si bien en afios an-
teriores el promedio habia sido superior, aunque variable, entre 25 y 35% de las quejas se con-
virtieron en procesos. Por ello, la figura permite apreciar que el cambio ha sido provocado por
el aumento del numero de quejas, mientras que las respuestas hasta ahora no han acompafiado
la tendencia. Si ademas se analizan las condenas, la situacion es todavia mas dramatica, puesto
que entre 2005 e 2017 fueran oficialmente registradas 1057 quejas, pero solamente un 2% (23
casos) resultaron en procesos completos que finalizaron con la aplicacion de multas a los in-
fractores. Peixe et. al (2008) advierten que la normalizacion de la falta de penalizaciones y de
condenas en los casos de discriminacion racial pone en evidencia tanto la falta de interés como
la inoperancia del Estado en esta materia. Asimismo, el reducido niumero de condenas confirma
la ineficiencia de la aplicacion del marco legal anti-discriminacion vigente y la lentitud y atra-
sos en los procesos (Maeso & Aratjo, 2013). Esto demuestra que ademas de la falta de interés,
inoperancia e ineficiencia, existe una ceguera que no permite reconocer, por parte del Estado y
sus instituciones, el racismo y discriminacion como practica en la sociedad portuguesa, ya sea

el institucional como el individual.
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Dicha ceguera permite también cuestionar la neutralidad, la autonomia politica y la eficacia
de la CICDR. Ya en 2007, e actualmente en 2018, los informes de la European Commission
against Racism and Intolerance (ECRI) denunciaba la falta de imparcialidad que se manifiesta
en el rol asumido por el Alto-Comisario como actor principal en la Comision (presidente, res-
ponsable por las quejas, investigacion, voto decisorio y organismo decisor la sancion), hecho
que pone en causa la independencia de las acciones de la comision, puesto que el Alto-Co-
misario per se no es neutro (ECRI, 2007, 2018). Ademas, para la ECRI, la CICDR, la Inspec-
cion-General de la Administracion Interna (IGAI) no son realmente independientes del Execu-
tivo. En la actual configuracion que resulta de la Ley N°93/2017, la CICDR se ha tornado aun
menos independiente del Estado puesto que la misma pasa a ser compuesta por 27 ministros,
11 mas que el formato anterior.

Por ello, la ECRI (2018) critica fuertemente el posicionamiento de la policia y de la IGAI
en relacidn al racismo, considerando que en muchos casos las dos instituciones son tolerantes
con el racismo y en otra promotora del mismo. Esto lo demuestra un caso emblematico de
2015, sucedido en la comisaria policial del barrio de Alfragide (Municipio de Amadora, cerca
de Lisboa) donde 18 oficiales de policia fueron acusados de torturar 6 victimas negras. Los
testimonios de los detenidos muestran el nivel de odio y racismo hacia las poblaciones negras
en Portugal, ilustrando claramente la existencia de racismo institucional, arraigado tanto en la
policia como en los tribunales, que en general se niegan a reconocerlo.

Ademas, el propio marco legal cuando aplicado hasta las Gltimas consecuencias solo se li-
mita a sancionar el pago de multas, sin que existan consecuencias mayores que consideren pri-
sion, realizacion de trabajos comunitarios, o resarcir a las personas perjudicadas. Por otro lado,
la nueva norma no contempla situaciones de intereseccionalidad que permita registrar quejas
por discriminacion racial y de género al mismo tiempo, dividiendo la realidad que las mujeres
negras y las minorias enfrentan frecuentemente, ilustrando la doble ceguera, racial y de género
y una doble opresion.

La resistencia a reconocer los casos de discriminacion y racismo existentes en Portugal por
parte de los 6rganos y autoridades responsables, es una consecuencia de la sobrevivencia del
imaginario colonial, por el cual el pueblo portugués no se reconoce como racista, sino por el

contrario, su narrativa consagra a Portugal como un pais acogedor, tolerante, humanistas, pio-
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nero en la interculturalidad y convivencia con la diferencia (Maeso & Aratjo, 2013).

3.- METODO

Diserio
Si se parte de la idea en que “cada metropolis debe inventar sus propios desafios de desarrollo
en un proyecto que debe ser construido. Enmarcadas en una agenda que integra acciones como

implementacion de politicas urbanas, mejora de infraestructura, reordenamiento urbano, plane.

Instrumentos

La investigacion tuvo como finalidad presentar un modelo el cual describiera de una manera
esquematica y sencilla las caracteristicas mas significativas de la atractividad territorial y la
mercadotecnia de ciudades aplicables a las areas metropolitanas, para Rivas Tovar “un modelo

identifica las variables importantes para entender un problema.

Procedimiento

Para la realizacion del modelo se revisoé la literatura de las diversas corrientes de la mercado-
tecnia territorial y de ciudades para localizar las variables que describiran mejor el modelo pro-
puesto, con la intencidon de describir la conducta de los elementos seleccionados en un sistema.
Una vez recopilada la informacidn historica, conceptual, tedrica y contextual se procedi6 a la

presentacion del modelo de mercadotecnia de ciudades para areas metropolitanas.

4.- CONCLUSIONES

Las politicas portuguesas de inmigracion siguen siendo ambiguas y contradictorias tal como
en su momento lo fueron las de emigracion. Si bien en general la evolucion de las politicas ha
sido hacia politicas mas abiertas y amigas de los inmigrantes en general, hay excepciones que
muestran un avance en dos velocidades distintas. Las politicas de incorporacion de inmigrantes
en Portugal son relativamente recientes, han pasado por diferentes fases y han sido el resultado

de presiones provenientes de varios actores: la sociedad civil y asociaciones de inmigrantes,
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la Union Europea y el propio Estado en defensa de lo que considera sus intereses. Por un lado
las politicas de adquisicién de nacionalidad han evolucionado no solamente mas rapido sino
que también han sido mas generosas, mientras que las antidiscriminacioén han progresado mas
lentamente y con menos magnanimidad, incluso muestran un severo déficit de aplicacion, tal
como en su momento existioé con el régimen de acceso a la nacionalidad cuando predominaba
la discrecionalidad.

En este sentido, el acceso a la nacionalidad es una politica de incorporacion que resulta de
la presion de la sociedad civil organizada (asociaciones de inmigrantes) y del propio recono-
cimiento del estado de la bondad que el acceso a la ciudadania acarrea para los inmigrantes.
Por otro lado, la evolucion de la legislacion antidiscriminacion, resulta también de la presion
de la sociedad civil, pero es incorporada al marco legal, por la necesidad (y obligatoriedad)
de transponer las normas de la Union Europea, y no por interés propio. Por lo tanto, aunque
el marco legal mejore, no lo hace necesariamente su aplicacion, dada la falta de conviccion de
las autoridades competentes, especialmente del Alto-Comisariado y de la propia figura del Al-
to-Comisario, que ejerce su poder discrecional al decidir sobre esta materia.

Actualmente, la legislacion de adquisicion de nacionalidad, Ley 2/2018 con sus varias al-
teraciones, es bastante mas flexible, menos burocratica y permite menos discrecionalidad que
las normas anteriores, ilustrando una abertura hacia la extension de la nacionalidad portuguesa,
y promoviendo, por lo tanto, el acceso igualitario y los derechos formales a la populacion ex-
tranjera. No obstante, el marco legal podria ser mejorado aun hacia aquellos que perdieron la
nacionalidad en los afios 1980 y sus descendientes, que en muchos casos continiian viviendo
situaciones de exclusion y discriminacion. Asimismo, adoptar el ius solis automatico para los
nacidos en suelo portugués, seria otra medida de mayor apertura al no poner énfasis en el es-
tatuto legal del menor (o de sus padres) para reconocerlo como ciudadano e incluirlo desde su
nacimiento como tal.

En el caso de las politicas antidiscriminacion, la evolucion de la legislacion ha sido mucho
mas lenta, avanzando en lo formal pero no en lo concreto. Por ello el reconocimiento del racis-
mo como un problema social en Portugal es todavia un asunto que debe ser resuelto ya que no
hay aceptacion oficial de su existencia. En el campo legislativo, las acciones del Estado se han

centrado principalmente en la transposicion de las directivas europeas, sin que exista un acom-
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pafiamiento efectivo de su implementacion en la practica ni una internalizacion que muestre
que la transposicion se ha realizado a nivel del espiritu de la ley, lo que implicaria el recono-
cimiento del racismo y la discriminacién como algo real y palpable. Por otro lado, el nivel de
independencia y autonomia de las instituciones responsables por investigar y monitorizar las
denuncias de racismo es limitado. Tanto el ACM, como la CICDR y la IGAI son instituciones
directamente vinculadas al poder Ejecutivo y Legislativo que ademas de conflicto de intereses,
pueden tener otras intenciones. A esto se suman otros aspectos como el escaso nimero de que-
jas de racismo y discriminacion que se formalizan convirtiéndose en procesos que requieren
una investigacion formal por parte de la CICDR, el escasisimo nimero de procesos que resultan
en condenas y, por otro lado, la levedad de las sanciones aplicadas que ejercen ningin poder de
disuasion. En conjunto todos ellos desincentivan la presentacion de quejas.

Aunque el numero de quejas de racismo haya aumentado en los ultimos anos, siendo 2018
el afio récord, y los medios hayan dado visibilidad a un gran niimero de casos situaciones de
exclusion, racismo y discriminacion racial y de género en los dos tltimos afios, al contrario de
lo esperado, el discurso oficial sobre el racismo no ha cambiado, sino que sigue negando su
existencia. En la respuesta enviada al informe del ECRI, el gobierno portugués afirma que las
consideraciones de la ECRI son infundadas, y defiende que la policia en Portugal es la “policia
de la libertad”, sin embargo, el informe no presenta ninguna evidencia como prueba de su de-
fensa. Por ejemplo, en respuesta a un caso de agresion fisica y verbal a una inmigrante colom-
biana negra en la ciudad de Porto por parte de un fiscal de una empresa de seguridad (ex policia)
en el verano de 2018, el Alto-Comisario para las Migraciones afirmé que los portugueses no son
racistas y que lo sucedido en un caso puntual (Publico, 2018). Esta respuesta resulta asombrosa
dado que uno de los casos judiciales que alcanzé mayor visibilidad ese mismo afio, fue el caso
mencionado sobre violencia policial en Amadora, contra ciudadanos negros. Por otro lado, la
respuesta oficial del Alto-Comisario, maximo responsable de la CICDR, explica la reticencia
de dicha institucidon a reconocer casos de discriminacion. Lo expuesto ilustra asi el poder del
discurso luso-tropical como fuerza que sustenta los argumentos que niegan la existencia del
racismo en el pais.

Asimismo, pensamos que la serie de articulos publicados en los periddicos nacionales en los

dos ultimos afios, denunciando innumerables casos de racismos han potenciado el aumento del
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numero de quejas por discriminacion racial presentadas a la CICDR, siendo que ambas realida-
des contribuyen a mostrar como el racismo esta presente y arraigado en Portugal.

Lo expuesto nos llevar a pensar que, aunque exista una preocupacion por garantizar el ac-
ceso integral a los derechos sociales en Portugal a través de la adquisicion de la nacionalidad,
no existe el mismo interés en combatir el racismo, la discriminacién y xenofobia. Por un lado,
Portugal ha reconocido la importancia del acceso a la nacionalidad como un modo de incorpo-
racion a la sociedad, y ha abierto el terreno para que tal suceda. Sin embargo, la ceguera hacia el
reconocimiento de la existencia de discriminacion racial hace que no proceda de la misma ma-
nera en la eliminacion de las barreras racistas a dicha incorporacion. Puesto que el imaginario
portugués colonial luso-tropical cimienta esta ceguera, es apropiado que tanto la comunicacion
social como la academia contradigan y deshagan dicho discurso. Las transformaciones en la
legislacion necesitan ser acompafadas por cambios en las practicas institucionales, educacio-
nales y culturales, tales como recomendadas en ultimo informe de la ECRI, las que sugieren
la inclusion de una nueva ensenanza de la historia en las escuelas que discutan de manera mas

abierta y critica la violencia de la colonizacidén portuguesa y sus consecuencias.
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