Solapamientos, lagunas e incoherencias en las politicas pablicas

para la poblacion gitana del Estado espaiiol

TINA MAGAZZINI

1. Introduccion

En las ultimas décadas, la poblacién gitana —la principal minoria
étnica de Espafia— ha recibido una gran atencién tanto de la comunidad
académica como de los politicos. En concreto, los estudios sobre la poblacién
gitana han vivido una evolucién significativa tras los flujos migratorios de los
Balcanes en los afios noventa, y ain mas tras la ampliacién de la Unién
Europea (UE) a los Estados de Europa Central y Oriental en 2004 y 2007
respectivamente. Todos parecen estar de acuerdo en que los gitanos se
encuentran entre los colectivos mas vulnerables y discriminados, y en que los
niveles de desigualdad entre gitanos y no gitanos siguen creciendo.

Desde un punto de vista politico y social, la preocupacién “tanto por
los efectos econémicos de la desigualdad como por su capacidad disruptiva
de la cohesién social” (este volumen, p. 5) se ha traducido en una mayor
atencion hacia la poblacién gitana, con programas de inclusién y fondos
curopeos destinados especificamente a reducir la brecha existente. Desde un
punto de vista académico, mientras un tiempo las caracteristicas y condiciones
de la poblacién gitana eran consideradas un objeto de estudio casi
exclusivamente antropoldgico, en la ultima década ha pasado a incluir
disciplinas como la sociologfa, el derecho y las politicas publicas. Este
proceso, si bien ha contribuido a una mayor interdisciplinariedad en abordar
la cuestién, sigue por lo general fijindose en solo uno de los ejes de
desigualdad a la vez: se trate de discriminaciéon en ambito de acceso a la
educacion, a la salud, a la vivienda, al mundo laboral; de infrarrepresentacién
a nivel politico; de desigualdad por estatus migratorio; u de desproteccién en
tema de lengua e identidad cultural, los Roma experts se han vuelto altamente
especializados en temas especificos, con pocas ocasiones (y a menudo
herramientas) para intercambiar puntos de vista y hallazgos.

En suma, mientras estd razonablemente bien estabelecido que una
gran parte de la poblacién gitana, en Espafia como en el resto de Europa, siga
sufriendo una discriminacién mdaltiple, los estudios académicos y las medidas
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politicas ofrecen un enfoque que se centra sea en el aspecto de identidad
cultural, sea en la desventaja econémica, sin que se los dos matcos se crucen
o dialoguen.

Es en este contexto que este capitulo busca cuestionar los
presupuestos subyacentes que sustentan el concepto de “integracién de los
gitanos” en el Estado espafol, y de las politicas publicas que han resultado de
dichos supuestos. De la misma manera que hay que distinguir entre derecho
e implementacién/interpretacion del derecho para poner en evidencia la
invisibilizacion de injusticias interseccionales, hay que distinguir entre
politicas publicas y su aplicacién/interpretacion para ver si estas son efectivas
en casos de desigualdades complejas.

Con el fin de desentrafiar cémo las politicas de integracién abordan
—o0 no abordan— las maltiples desigualdades a las que se enfrenta el pueblo
gitano, este capitulo ofrece, en primer lugar, una visién general de la historia
del pueblo gitano en Espafia; analiza posteriormente como se desarrollaron y
evolucionaron las politicas dirigidas a la poblacién gitana; y examina las
categorias de inclusion y exclusion sobre las que se construyen.

En términos metodolégicos, este capitulo se basa en un analisis del
discurso de datos de primera mano (entrevistas con responsables de la
formulacién de politicas) y de documentos y literatura de politicas existentes.
Como parte de un trabajo de doctorado mas amplio, llevé a cabo 15
entrevistas semiestructuradas con responsables politicos y técnicos
responsables de desarrollar o implementar politicas de inclusiéon para la
poblacién gitana. Debido a que el trabajo de campo se llevé a cabo entre 2013
y 2015, es posible que no se tengan en cuenta algunas iniciativas o medidas
recientes. Sin embargo, el panorama general que surge de informes recientes
sobre la situacién de la poblacién gitana en Espafia (Carrasco & Poblet, 2019)
muestra que el panorama no ha cambiado significativamente en los ultimos
aflos y que el marco de las politicas de inclusién/integracién para poblacion
gitana sigue siendo el mismo.

2. La “inclusién excluyente” en Espafa: una breve historia

Las primeras huellas de la presencia gitana en Espafia se remontan al
siglo XIV, documentadas por una carta de seguro otorgada en 1425 por
Alfonso V a grupos de personas que fueron llamadas o se autodenominaban
egipcianos (Martin 2017, p. 16). Durante las primeras décadas de su presencia
en la peninsula, los gitanos fueron generalmente asociados a los peregtinos y,
por tanto, no fueron retratados de forma negativa. Sin embargo, Espafia no
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tardd en ponerse al dia con las leyes vigentes en otros paises europeos,! y en
1499 aprob6 una Real Pragmatica segun la cual “los egipcianos que andan
vagando por nuestros reinos y seflorfos” disponian de un plazo de dos meses
para instalarse y tomar un “oficio conocido”, trabajo estable, bajo pena de
expulsién o de muerte en caso de incumplimiento (Vega Cortés 1997). Esta
pena se convirtié en seis aflos de prisién en 1539, pero en los tres siglos
siguientes, se publicaron otros mas de 280 Decretos contra los gitanos, lo que
ha llevado a Leo Charnon-Deutsch a hablar de una “obsesion” espafiola
(Charnon-Deutsch 2004).2

El 30 de julio de 1749 es una fecha significativa que marca el
acontecimiento, considerado el mas dramatico, sufrido por el pueblo gitano
en Espafia: la llamada ‘Gran Redada’. Esto significé la persecucién y el
encarcelamiento general de todos los gitanos, con el objetivo explicito de
internarlos en campos de trabajo y exterminatlos; circunstancia que no se
revirti6 definitivamente hasta 1763 (Gémez Alfaro 1993).

En 1783, un Decreto de Carlos 111 otorgé a los gitanos la ciudadania
espafiola, eliminando los requisitos de tener un “oficio conocido”. Tales
“privilegios” o “carta de ciudadanfa” dependian, sin embargo, de la
asimilacién; es decir, de tres condiciones: el abandono de la vestimenta
tradicional, del estilo de vida némada (aunque se estima que, en 1783, cerca
del 90% de la poblacién gitana en Espafia ya era sedentaria) y de la no
utilizacién de la lengua calé en puablico. En el mismo Decreto se declaraba
que el término “Gitano” serfa sustituido por “Castellano Nuevo”, ya que
“debe dejarse de decir gitano, ya que todos los ciudadanos son iguales”.
También cabe destacar que la ley, que sigui6 vigente hasta 1878, mencionaba
expresamente la “integracion de los gitanos” como objetivo deseado, y la
posibilidad de imponer “penas a los que obstaculicen la integraciéon de los
gitanos” (Vega Cortés 1997).

Charnon-Deutsch sostiene que la representacién cultural de los
gitanos en Hspafia y los estereotipos en torno a la “gitanidad” proporcionan
una base util para el estudio de la evolucién del nacionalismo espafiol. Su
principal argumento es que la relacién entre las identidades gitana y espafiola
debe analizarse a través de las fuerzas econémicas y productivas que inciden
en las practicas discursivas que a su vez participan en la construccién de la

! Entre 1450 y 1500 muchos gitanos fueron expulsados, bajo pena de muerte, de Francia,
Suiza, Alemania, y en 1540 también de Gran Bretafia y Bélgica.

2 Jas persecuciones de los gitanos que se iniciaron en el siglo XVI no son, sin embargo,
un caso Unico, y se sittian histéricamente entre las persecuciones espafiolas que también
se dirigieron contra los judios (con el edicto de expulsién de 1492) y el periodo final de la
Reconquista, seguidas por los edictos que proscribieron el islam, la conversion forzada de
los musulmanes y los Decretos sobre la expulsién de los moriscos.
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identidad nacional, con especial atencién a la fusiéon de la identidad gitana y
de la identidad andaluza, que “en el siglo XX llegé a ser sindénimo de espafiol
tanto fuera como, en cierta medida, dentro del ambito cultural espafiol”
(Charnon-Deutsch 2004, p.22).

En efecto, la cultura espafiola tiene una doble relacion con la narrativa
del orientalismo, que es parte integrante de la civilizacién europea y que
“expresa y representa esa parte cultural e incluso ideolégica como modo de
discurso con instituciones de apoyo, vocabulario, erudicién, imégenes,
doctrinas, incluso burocracias coloniales y estilos coloniales” (Said 1978).
Como componente constitutiva de su identidad histérica, esta “alteridad” se
ha proyectado hacia un gitano imaginario narrado en versos y obras de
escritores espafioles, desde Cervantes hasta Garcia Lorca. Pero también ha
habido, a partir del siglo XVIII, y sobre todo después de 1881 —afio en el que
la palabra “flamenco” aparece simbolicamente nombrando una especie de
especticulo en un café cantante— una proliferacién de imagenes sobre gitanos.

Angel Vargas, un estudioso andaluz, basandose en el historiador Paul
Hauben, ofrecié una interesante y provocativa explicacién de la aparente
idiosincrasia espafiola hacia los gitanos en la segunda mitad del siglo XVII: la
de pasar en muy poco tiempo del encarcelamiento masivo de los gitanos por
su identidad, a la popularizacién de la imagen de los gitanos en la literatura y
como personajes en el escenario de los mayores teatros de Cadiz, Sevilla y
Madrid (Hauben 1979). Lo que Angel Vargas sugiere es que el intento de
exterminio de los gitanos en Espaiia fue, en gran medida, producto de uno de
los principios bésicos de la Ilustracion, percibido como problematico por la
aristocracia: la idea de “igualat” a todos los ciudadanos y eliminar las minotias.
El objetivo de la “Gran Redada” fracas6é porque los gitanos recibieron el
apoyo y la solidaridad de algunos alcaldes y sacerdotes catélicos (a pesar de
que la Iglesia habia aprobado oficialmente la Redada), pero también —y de
forma importante— de sectores de la nobleza y de la nueva clase media. Los
gitanos se convirtieron, en definitiva, en el simbolo del antiguo régimen, por
lo que cierta parte de la poblacién realizé tales actos no tanto para apoyar a la
minorfa gitana, sino mas bien como una declaracién politica contra la
Iustracion y en defensa del antiguo régimen.

Con la Constitucién de 18123 la ciudadania espafiola para los gitanos
se hizo automatica al comprobar que habian nacido en Espafia. Ya no estaba
ligada, por tanto, a los requisitos para asimilarse y ser “productivos”. Sin
embargo, en el siglo XX, bajo la dictadura franquista, la situacién volvié a
empeorar para la comunidad gitana, con la prohibiciéon de hablar en Calé y

3 Segtn el Decreto de 1783, a los gitanos desempleados o “improductivos” se les quitarian
sus hijos.
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con la regulacién de la Guardia Civil del 14 de mayo de 1943, vigente hasta
1978, y que se referia especificamente a la “necesidad de vigilar y controlar a
los gitanos” (Congtreso de los Diputados 1978).

Al mismo tiempo, la ideologia nacional catélica contribuy6 a
enmarcar la presencia de los gitanos espafioles como objeto de caridad, a la
vez que ampliaba y desplazaba las categorfas de los que se consideraban
“asociales” hacia otros grupos:*

La época franquista se caracteriza por una dicotomia en la que, por un lado,
hay una represién cultural total e intolerante contra las minorias en general
y contra el pueblo gitano en particular, pero, por otro lado, las clases
dominantes, imbuidas del concepto catélico de ‘caridad’, inician acciones
tibias y descoordinadas hacia la comunidad gitana para integrarla en la
cosmovision religiosa, cultural y social de los payos. Los programas
financiados por la Administracién Central y disefiados por organizaciones
catolicas, trataron de ‘promoverlos’, ‘integrarlos’ o ‘ensefiarles’ a ser payos.
A la ideologia fundamentalista dominante, tan convencida de su
superioridad, le resultaba muy dificil abandonar una perspectiva
asimilacionista (Mathioudaki 2010, 10).

Con la Constitucién de 1978, todos los ciudadanos espafioles fueron
declarados iguales ante la ley (art. 14) y se establecié que es “responsabilidad
de los poderes publicos promover condiciones que garanticen que la libertad
y la igualdad de las personas y de los grupos a los que pertenecen sean reales
y efectivas, eliminar los obsticulos que impiden o dificultan su pleno disfrute
y facilitar la participacién de todos los ciudadanos en la vida politica,
econdmica, cultural y social” (art. 9.2).

En 1979, se cre6 una Comision Interministerial Gitana con el
objetivo de estudiar los problemas que afectan a la comunidad gitana, asi
como la coordinaciéon y administracion relacionadas con el desarrollo del
pueblo gitano, el respeto de su cultura y su plena integracién y convivencia en
la sociedad, pero no fue eficaz y, en ultima instancia, no se tradujo en mucho
mas que una declaracion de intenciones. En 1982 se constituyé como entidad
juridica la asociacion Secretariado General Gitano,” una ONG catdlica pro-
gitana que habia estado funcionando desde mediados de los afios sesenta, y
en el mismo afio el Instituto de Sociologia Aplicada de Madrid publicé el
Libro Blanco sobre los gitanos. En 1983 el Decreto 1174/1983 establecid

4 La ley de 1933 de vagabundos (Ley de Vagos y Maleantes) fue modificada en 1954 para
incluir a la homosexualidad entre las conductas consideradas “asociales”, y nuevamente
en 1970 en la ley sobre peligrosidad y rehabilitacién social, incluyendo a la prostitucion, el
trafico de drogas, la pornografia y la inmigracién ilegal (Presidencia del Consejo de
Ministros 1933; BOE 187 1970).

5 En 2001, el nombre de la asociacién cambié a Fundacion Secretariado General Gitano,
y en 2004 a Fundacién Secretariado Gitano (FSG).
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medidas de educacién compensatoria para “las personas que se encuentran
en situacién de desigualdad en el acceso a la educacién y en su rendimiento
debido a su situacién econdmica, condicién social o residencia”, que
formalizaron y estructuraron las denominadas “escuelas puente” ya
existentes, creadas en los afios setenta mediante un acuerdo entre el Ministerio
de Educacion y el Secretariado Gitano.

En 1985, el Congreso de los Diputados aprobd una mocion inicial
para la creacién de un Plan Nacional de Desarrollo Gitano, financiado por el
presupuesto general del Estado y que se puso en marcha en 1989 (Congreso
de los Diputados, 1985). Mientras tanto, la Comunidad Auténoma de
Andalucia cre6 la Secretarfa para la Comunidad Gitana (1985) y la Federacion
de Asociaciones Gitanas de Andalucia (1988), y el Pafs Vasco, Catalufia y
algunas otras Comunidades Auténomas también empezaron a desarrollar sus
propios Planes de Inclusién del Pueblo Gitano. El Plan Nacional de
Desarrollo Gitano, establecido en 1985, asi como los planes regionales, tenfan
el objetivo general de promover la igualdad de oportunidades de los gitanos
en relacién con el resto de la poblacién en el acceso a los servicios publicos
de educacion, salud, vivienda, empleo, etc.

En este sentido, si bien implicitamente, ya se reconocia la
interseccionalidad de la desventaja socioeconémica —no tener un titulo escolar
afecta a la posibilidad de conseguir un buen trabajo, lo cual tiene
consecuencias en vivienda y salud—, pero el tema clave sigue siendo las
desventajas socio-economicas, sin abordar las consecuencias culturales y
identitarias de siglos de asimilacionismo.

En 1986 se fund6 la Unién Romani espafola y Juan de Dios Ramirez
Heredia, el primer politico gitano espafiol, fue elegido diputado al Parlamento
Europeo por el Partido Socialista Obrero. Desde finales de los afios ochenta
y principios de los noventa, el nimero de asociaciones gitanas y su voz han
aumentado considerablemente, y en 1999 la Comisién de Politicas Sociales y
Laborales del Congtreso de los Diputados cre6 un subcomité sobre inclusién
de la poblacién gitana. En cuanto a las politicas de Estado, segun un
responsable espafiol de las politicas de inclusién gitana:

Habfa practicamente un consenso, aunque no explicito, de que la integracion
de los gitanos en Espafia debia llevarse a cabo simultineamente mediante
un enfoque de integracién -es decir, incluir a los gitanos dentro de las
medidas generales de bienestar social- y, a continuacién, proporcionar
medidas especificas para compensar las desventajas. Por supuesto, esto se
desarroll6 mucho mads a partir del afio 2000, cuando los Fondos Sociales
Europeos pusieron a disposicién fondos a través del Programa Operativo
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de Lucha contra la Discriminacién 2000-2006, y mas tarde con la Estrategia®
para la Poblacién Gitana, que consolidé este modelo de funcionamiento
(entrevista, abril 2015, Madrid).

Especialmente a partir de los 2000, se han puesto en marcha varios
planes regionales para el desarrollo o la promocién de la poblacién gitana, y
se han revisado varios programas estatales destinados a la inclusién social en
general, al fin de incluir politicas o ambitos especificos dirigidos a poblacién
gitana. Un ejemplo es el Programa Operativo de Lucha contra la
Discriminaciéon (ADOP) 2000-2006, en el que se incluyeron objetivos e
indicadores especificos para la poblacién gitana. Esta tendencia (que en cierto
sentido podria ser calificada como interseccional) continué en el ADOP
2007-2013, y el Plan Nacional de Inclusiéon 2008-2010 incluyé medidas
especificas para la poblacién gitana, como la adopcién de un plan de accién
especifico a nivel estatal y planes autbnomos, asi como el desarrollo de las
funciones del Consejo Estatal del Pueblo Gitano.

No todas las politicas adoptaron un enfoque desarrollista, y han
surgido iniciativas, aunque mas tarde comparadas con las socioeconémicas,
en relacién con la cultura y la identidad gitana. Los dos mas notables son el
Consejo Estatal del Pueblo Gitano y el Instituto de Cultura Gitana. En 2005,
el Congtreso de los Diputados aprob6 una mocién inicial por la que se cred el
Consejo Estatal del Pueblo Gitano (regido por el Decteto 891/2005) para
promover la cultura, la historia, la identidad y la lengua Cald, y para servir de
6rgano colegiado interministerial de consulta y asesoramiento destinado a la
colaboracién entre el movimiento asociativo gitano y la Administracién
General del Estado (Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2005), y ese
mismo afio Espafia se unié a la Década para la Inclusién Gitana. En 2007 se
cred el Instituto de Cultura Gitana, con el apoyo del Ministerio de Educacion,
Cultura y Deporte, y en 2010 el Gobierno espafiol aprobé el Plan de Accién
Gitana 2010-2012 (Resolucién del Consejo de Ministros de 9 de abril de
2010).

Con justificacién en estas medidas, a pesar de un pasado de
persecucioén y marginacion del pueblo gitano, a nivel tanto europeo como
internacional hoy en dia Espafia se toma a menudo como un ejemplo positivo
de integracién (Ovalle y Mirga 2014; Bereményi y Mirga 2012; Magazzini
2018). En 2010, por ejemplo, la revista Time publicd un articulo titulado «La
Tolerancia de Espafia con los gitanos: ¢Un modelo para Europa?» (Cala 2010)
en el cual se describfa la “excepcion espafiola” comparandola con otros paises.
Asimismo, un articulo del New York Times con el titular «En Espafia, los

6 En el documento se menciona la creacion, en 2007, del Instituto de Cultura Romani, y
se incluye la creaciéon de material educativo sobre la cultura y la historia gitana para que
sea incorporada en el curriculum escolar.
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gitanos tienen un camino mas facil hacia la integracién» (Daley y Minder 2010)
reforz6 el mensaje que las politicas espafiolas para los gitanos hayan sido un
éxito, aunque algunos estudios hayan cuestionado esta version (Vallvé 2009;
Bereményi y Carrasco 2015; Carrasco y Poblet 2019).

Pero ¢qué comunidades y cuales personas gitanas se han beneficiado
de las politicas de integracion? Si se puede hablar de cierta
“interseccionalidad” en politicas de inclusion que estan dirigidas
especificamente a los gitanos que se encuentran en una situacién de
desventaja socioeconémica, ¢hasta donde llegan esas politicas?

Un tema es que por lo general, las politicas espafiolas no distinguen
entre poblacién gitana nacional y poblacién gitana no nacional, a pesar del
hecho que afectan a distintos grupos gitanos de manera diferente ya que los
gitanos no espafioles y las mujeres gitanas migrantes en particular a menudo
se ven afectados negativamente por estas politicas, inicamente atenta a la
situacién econdmica y migratoria pero, en muchos casos ciegas a la
discriminacién multiple que padecen (Magazzini y Piemontese 2016,
Vrabiescu 2019).

3. Integracion de los gitanos en las politicas publicas

En este contexto, scomo podemos y debemos situar el concepto de
“Integracion de los gitanos™? El “reconocimiento” o la “construccién” de la
poblacién gitana como categoria vulnerable —un grupo considerado
especialmente susceptible a la exclusion social (Comisiéon Europea 2010)—, y
la representacion de la exclusion de los gitanos como un problema de tipo
publico tiende a diferir de las cuentas de otros grupos desfavorecidos o
marginados. Aunque la Comisién Europea no ha sefialado (ni siquiera
mencionado) la exclusién de los gitanos en la mayoria de sus documentos
sobre bienestar, crecimiento econdmico e inclusion social ha desarrollado un
conjunto paralelo y creciente de informes, directivas y recomendaciones que
abordan a los gitanos como un grupo especialmente desfavorecido. De la
misma manera, otras organizaciones internacionales, investigadores y a
menudo también activistas gitanos han tendido a reforzar la idea de que los
gitanos se enfrentan a un tipo de obsticulos que son completamente
diferentes de los problemas de otros grupos o de la poblacién mayoritaria y
que los sitian en una categoria aparte. As{ pues, el creciente debate en torno
a la exclusiéon de los gitanos a nivel europeo (y la necesidad de su
“Integracion”), junto con el creciente aislamiento del debate sobre la exclusion
social que afecta a otros grupos marginados, ha dado lugar a la hibridacién de
un discurso muy étnico pero que, al mismo tiempo se centra en la pobreza y
la exclusion.
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La indeterminacién de la nocién de integracién esta estrechamente
relacionada con lo que se considera que son los objetivos de la integracién: si
el “problema” subyacente que la integracion debe abordar se considera en
términos de distancia cultural de la mayorfa o como desventaja
socioeconémica, y si se entiende que la minorfa debe integrarse en la mayoria
o si la sociedad en su conjunto debe someterse a un proceso de integracion
como respuesta a una mayor diversidad.

Para entender la posicion de Espafia en este debate, a continuacion,
vamos a analizar las medidas de integracion de los gitanos que existen en el
Estado espafiol, con especial atencién a la Estrategia Nacional de Integracion
de los Gitanos (NRIS), que representa la piedra angular de la politica de
integracién de los gitanos en términos de fijacién de metas y objetivos
especificos a alcanzar. Como mencionado en la introduccién, el andlisis del
NRIS espafiol es acompafiado por entrevistas realizadas a los responsables de
la formulacién de politicas y a los administradores que han participado en la
formulacién, en el disefio y en la aplicacién de politicas publicas dirigidas a la
poblacién gitana. Las narrativas politicas sobre lo que significa la integracién
de los gitanos, o sobre lo que deberia ser, y sobre lo que quisieron decir con
ello a la hora de elaborar las politicas, visibilizan de alguna manera cuéles son
los objetivos y las expectativas de dichas medidas, y establecen una jerarquia
sobre sobre el tipo de desigualdad(es) que hay que abordar en primer lugar (y
si esas son “compatibles” la una con la otra).

En 2012, Espafa presenté a la Comision Europea una Estrategia
Nacional de Integracion de la Poblacién Gitana. Mientras que, al no existir
una definicién oficialmente acordada de “integraciéon”, los paises tenian
libertad para interpretar y utilizar el término, la Comunicaciéon de 2011 “Un
marco de la UE para las estrategias nacionales de integracién de la poblacién
gitana hasta 2020” identificaba la tarea de la siguiente manera:

... dado que una mera falta de discriminacién no basta para combatir la
exclusion social de los gitanos, la Comisién pide a las instituciones de la EU
que apoyen el presente Marco FEuropeo de Estrategias Nacionales de
Integraciéon de los Gitanos. Es un medio de completar y reforzar la
legislacion y las politicas de igualdad de la UE ocupandose, a nivel nacional,
regional y local, y también dialogando con ellos e implicindolos en el
proceso, de las necesidades especificas de los gitanos en relacion a un acceso
equitativo al empleo, la educacion, la vivienda y la sanidad (Comision
Europea 2011, 173 final, p. 3).

En el periodo 2011-2012, Espafia ya contaba con una trayectoria
bastante larga de planes y practicas de inclusién de los gitanos para la
elaboracién de su Estrategia Nacional de Integracién de los Gitanos. De
hecho, el Marco Europeo para la Integracion de los Gitanos presentado por
la Comisién Europea tomé prestadas algunas caracteristicas —como el
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enfoque en cuatro areas prioritarias (educacion, salud, vivienda y empleo)— de
la estructura y los objetivos establecidos por la Década para la Inclusion
Gitana (de la que Espafa fue una fuerte impulsora) y del enfoque espafol
“explicito, pero no exclusivo”. Por lo tanto, no sorprende que el Marco de la
UE 2011 haya sido bien acogido por el gobierno espafiol y que Espafia no
haya encontrado grandes dificultades a la hora de elaborar una Estrategia
Nacional que se ajustara a las directrices europeas. Sin embargo, cabe destacar
la forma en que se utiliza el término “integracién”, ya que no era el término
elegido por Espafa: la Spanish National Roma Integration Strategy 2012-2020 se
titula en su version espafiola Estrategia Nacional para la Inclusion Social de la
Poblacion Gitana en Espaiia 2012-2020, en la que se opta por utilizar el término
“inclusién social” en lugar de “integracion” (Ministerio de Sanidad Servicios
Sociales e Igualdad de Espafia, 2012). Adn mids relevante que la preferencia
del gobierno espafiol por el término “inclusiéon” sobre “integracién” es que la
palabra “integracién”, cuando se emplea, se utiliza como sinénimo de facto
para superar la marginacién socioeconémica. En el documento se describen
los desafios que la Estrategia pretende abordar:

La poblacién gitana en Espafia, en términos generales, ha experimentado
importantes avances sociales en los dltimos 40 afios; tales avances han
venido de la mano de la democratizaciéon de la sociedad espafiola, el
crecimiento econémico del pais, la construcciéon de un Estado social, el
acceso generalizado a los sistemas de bienestar social (especialmente
vivienda, educacion, salud, y servicios y prestaciones sociales) y las medidas
y programas especificos dirigidos a compensar las desventajas. No obstante,
todavia queda un camino largo por recorrer para alcanzar la equidad en las
cuatro areas fundamentales para la inclusion social y en las que se centraran
los objetivos de esta Estrategia Nacional para la Inclusion Social de la
Poblacion Gitana en Espafia (Gobierno de Espafia 2012, p. 5).

Una seccién titulada «La Estrategia Nacional de Integracién de los
Gitanos 2020: Definicién y objetivos» ofrece una descripcién detallada de los
objetivos destinados a mejorar las condiciones de vida de la poblacién gitana,
e incluye objetivos cuantificables a medio plazo que deben alcanzarse para
2015y 2020 en cada uno de los ambitos clave de la inclusion social: educacion,
salud, empleo y vivienda. Sin embargo, no ofrece una definicién explicita de
lo que se entiende por “integracién” ni por “inclusiéon”. La siguiente cita de
una persona que contribuy6 al marco conceptual de la Estrategia espafola
ayuda a entender coémo y por qué se adopto la “integracién” en la Estrategia
para empezar:

La semantica siempre tiene matices y es muy importante. Y no es lo mismo
decir ‘subnormal’ que decir ‘discapacitado’, o que decir ‘persona con
discapacidad’. La terminologfa también ha ido evolucionando y avanzando
[...] pero basicamente en la Estrategia nacional se utiliza el término que
establece el marco europeo; simplemente se ha utilizado este término por
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eso. Pero cuando luego se define lo que se entiende, si que se definen los
principios para la integraciéon de los Gitanos y basicamente lo que se
entiende por integraciéon es la mejora de las condiciones de vida de la
poblacién gitana, su normalizacién en la sociedad respectando sus
diferencias y sus particularidades. Y por esto la Estrategia espafiola no
solamente se reduce a los cuatro ejes que establece el marco europeo
(educacion, vivienda, etc.) sino que también incluy6 a aspectos relacionados
con cultura, la discriminacién etc.; aspectos que siempre se han trabajado y
que se consideran importantes (entrevista, abril 2015, Madrid).

Otros actores encargados de la formulacién de politicas o de su
aplicacion ofrecieron una interpretacioén parecida del concepto de integracion,
coherentes con la idea de que se trata de una cuestién de “mejorar las
condiciones socioeconémicas de los gitanos”, y a menudo se hace referencia
a este reto en términos de “normalizar” o “nivelar” la tasa de desempleo, los
alcances en cuanto a educacion, etc. de las personas gitanas.

Si bien el Ministerio de Salud, Servicios Sociales e Igualdad (que fue
el encargado de elaborar la Estrategia y sigue siendo el Punto Nacional de
Contacto para su gestién e implementacién) parece haber incorporado en el
documento algunos elementos culturales avanzados por el Secretariado
Gitano, la Unién Romani, la Fundacion Instituto de Cultura Gitana y otras
entidades, el enfoque y el benchmarking permanecieron fuertemente
centrados en las dimensiones econémicas, y en particular en las dimensiones
de empleo y escolaridad. Un politico espaiiol describié el ‘modelo espafiol’ de
integracion de los gitanos y su linea de accion en los siguientes términos:

La clave del modelo espafiol ha sido un enfoque programatico que ha
priorizado las medidas para corregir las desigualdades y mejorar las
condiciones de vida por encima de otros enfoques més centrados en
cuestiones de identidad, defensa de las minorias o participacion politica, que
de hecho también han empezado a surgir, pero mas tarde. Es decir,
privilegiamos el enfoque socioeconémico por encima del étnico (entrevista,
octubre 2014, Barcelona).

Esto no significa que exista unanimidad entre los varios actores sobre
el éxito de este enfoque, ni que su aplicacién haya sido coherente o uniforme
en las diferentes comunidades auténomas (Bereményi y Mirga 2012). Pero,
sin embargo, tanto los planos de integracién como las entrevistas con técnicos
muestran un acuerdo general en entender el concepto de integracién como
“elevar el nivel de vida de la poblaciéon gitana”, en cuanto espafoles. El
concepto de identidad y cultura gitana no se desestima ni se excluye
totalmente en la Estrategia Nacional de Inclusién, pero tampoco son los
principales ejes de lo que requiere o implica “integrar’ a la poblacién gitana.
Entre un enfoque identitario y uno socioeconémico, la toma de posicién del
gobierno espafiol puede resumirse en la siguiente cita:
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Digamos que durante afios ha habido en todos los movimientos, en Espafia y
también en Europa, digamos un mal empoderamiento o un empeoramiento mal
entendido de los gitanos con un enfoque en algunos casos muy centrado en los
argumentos étnicos de la integracién de los gitanos. Pues yo no comparto esta vision,
de que sea el enfoque adecuado. Soy mas partidario de un enfoque intercultural, por
muchas razones, lo cual no quiere decit que esté en contra: todo lo contrario, estoy
completamente a favor del empoderamiento de los gitanos, o sea creo que hay que
buscar el protagonismo de los gitanos. Pero cuando uno tiene un enfoque étnico, y
esto lo he visto bastante en los paises del Centro Europa, el riesgo fundamental es
que la cuestién gitana se convierta en un problema de los gitanos, y no en un
problema de la sociedad, y por lo tanto se crean organismos especializados y por
supuesto se les delega a estos organismos la integracién de los gitanos. Y eso no
funciona, y en ningin caso se ha demostrado que esto funcione, porque al final la
clave de la integracién de los gitanos esta fundamentalmente en el acceso a los
servicios normalizados, en las politicas del Ministerio, que luego tienen que ser
compensadas con medidas especificas (entrevista, abril 2015, Madrid)

4. Categorias de igualdad: ¢qué discriminacion, qué integracion?

Aunque exista cierta unanimidad en la identificacién de la “igualdad”
como el objetivo ultimo de las politicas de integracién de los gitanos, vale la
pena intentar desentrafiar qué concepto de igualdad sustenta el intento de
Espafia de promoverla. Al corregir las desigualdades, se supone que los
gitanos se convierten en “iguales”. Pero gigual en qué, y a quién?

Los criterios que emergieron de los documentos y las entrevistas se
pueden agrupar en cuatro ejes principales: la dimensién nacional, cultural,
territorial y econémica (Magazzini 2018).

La categorfa mas aparente y facilmente identificable es la de la
ciudadania legal. En Espafia, la gran mayoria de personas gitanas son
ciudadanos espafioles, identificados y presentados como una “vieja minotrfa”
en los documentos de integracién e inclusion. En los casos en que los
programas de integracion incluyan a gitanos no espafioles, esto se hace
explicito especificando que los “gitanos rumanos” o gitanos inmigrantes
también pueden beneficiarse de las “politicas de integracién para gitanos”.

La consecuencia de este enfoque es doble: por un lado, ha habido
una eleccién consciente y un esfuerzo por parte de los responsables politicos
para no identificar a los gitanos a través de politicas dirigidas a ellos de forma
exclusiva en cuanto grupo étnico. Las politicas de integracién espafiolas
tienden a garantizarse que el acceso a determinados servicios esté disponible
a nivel general para todas las personas que se encuentren en situacion de
desventaja socioeconémica. Hsto, unido al respaldo y al apoyo oficial a la
creacion de institutos como el Secretariado Gitano y el Instituto de Cultura
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Gitana, ha conseguido promover una representacién de la poblacién gitana
en EBspafia como una minoria que, a pesar de vivir en situacién de
marginalizacién, pertenece a la sociedad espafiola y constituye una parte
integral de la misma (aunque a menudo el imaginario promovido se limite a
la imagen estereotipada de los flamencos y de los vendedores ambulantes).

Por otro lado, al centrarse en la cuestién de la ciudadania para quitarle
importancia al aspecto étnico, este enfoque ha hecho invisible y ha dejado fuera
de la “comunidad imaginada” (Anderson 1991) a los gitanos no espafioles. Como
se puede destacar en una evaluacién de la Estrategia espafiola:

Es muy importante entender la diferencia entre los gitanos espafioles, que
estan bien integrados aunque, de vez en cuando, se enfrenten a la
discriminacién en los derechos sociales y econémicos y a un racismo
creciente del resto de la sociedad, y los gitanos que han llegado
recientemente a Espafia, viven en condiciones econémicas dificiles y se
enfrentan a discriminaciones raciales considerables en todos los ambitos de
la vida (European Roma and Travellers Forum 2016, p. 3).

Un ejemplo claro es el barrio de chabolas de Gallinero, a un kilémetro
de la Cafiada Real, que en su origen era una tradicional via pecuaria que situada
hoy en dia al lado de la autopista M50 (la tercera circunvalacién exterior de
Madyrid) y que es considerada una zona especialmente problematica en cuanto
a drogas y delincuencia. El municipio de Madrid desarroll6 un Programa de
Intervencién Social para la Caflada Real a partir del 2011 partiendo de un
Informe Diagnéstico que se hizo conjuntamente con ACCEM en 2010.7 El
programa tenfa como objetivo cartografiar las necesidades de los menores que
alli residfan y proporcionar un servicio gratuito de autobus a las escuelas (ya
que el transporte publico era escaso y se encontraba sélo en el “primer tramo”
de la Cafiada). Sin embargo, el Programa de Intervencién no incluia al
Gallinero, un poblado chabolista que en 2016 contaba con aproximadamente
420 gitanos rumanos (de los cuales mas del 60% menores) que vivian ahi
desde los afios noventa, sin electricidad, sin sanitarios, sin sistema de
alcantarillado, y con un solo acceso al agua para toda la comunidad.

Una voluntaria que durante los dltimos afios ha ayudado a
proporcionar transporte a las escuelas para los nifios que viven en El
Gallinero, comento sobre el tema:

Leyendo el texto que me mandas,? efectivamente nada del Gallinero, parece
que hay gitanos de primera y de segunda... {y los rumanos, de quintal
(intercambio de correo electronico, octubre 2016).

7 La informacién esta disponible en la pagina web de la Comunidad de Madrid.
8 El plan mencionado es el Mapa de Estudios sobre la Vivienda y la Poblacién Gitana,
realizado por la Fundacién Secretariado Gitano y Daleph en 2015 y publicado en 2016
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Vinculada a la cuestién de la ciudadania esta la de las expectativas
culturales que conlleva la nacionalidad. Espafia exige a los extranjeros que
solicitan la ciudadania espafiola que renuncien a cualquier otra ciudadania que
puedan tener. Sin embargo, esta condicién no se aplica a los ciudadanos de
los paifses latinoamericanos, ni a Andorra, Filipinas, Guinea Ecuatorial,
Portugal o los judios sefardies: es decir, aquellos paises/pueblos identificados
como excolonias y/o que tienen algin grado de afinidad cultural. Para estas
categorias, ademads de no tener la obligaciéon de renunciar a la otra ciudadania,
el requisito de residencia para nacionalizarse es de dos afios, mientras que es
de cinco afios para los refugiados y diez afios para todos los demas. En
términos de derechos y ciudadania, esto se traduce en el hecho de que
cualquier migrante de América Latina o Filipinas es visto como
“culturalmente mas cercano” que los inmigrantes provenientes de Rumania o
de Bulgaria, a pesar del hecho de que sean europeos. El hecho que diferencias
“nacionales” tengan, en general, mas relevancia de diferencias “culturales” (al
menos por los responsables politicos) se traslada en el hecho que los gitanos
espafioles vengan calificados como “espafioles” en primer lugar, y “gitanos”
en segundo lugar. Comentando sobre parejas mixtas entre gitanos y no
gitanos en Espafia, un responsable de las politicas de inclusiéon explicd su
punto de vista de la siguiente manera:

Ver a parejas mixtas en Espafia es muy comun, muy comun... las parejas
mixtas lo eran antes ya en algunas zonas de Espafa donde habia tradicion
mas de integracién como algunas zonas de Extremadura, o de Andalucfa,
especialmente de Andalucia occidental, pero hoy en dia esto es muy, muy
comun en todas partes. Pues porque al final si los gitanos van a la escuela
con los no gitanos, lo que son los sentimientos identitarios, se van... y por
lo tanto se casan con la persona con la cual mejor se relacionan y
afectivamente mejor se entienden. [...] ¢Que quiere decir eso? Y vamos de
nuevo al enfoque étnico: que ante todo en la sociedad primero somos
personas, luego somos ciudadanos, y luego tenemos unas identidades. Es
decir que primero estan los derechos humanos de las personas, luego estin
el acceso a los servicios y los recursos sociales, derechos sociales, etcétera, y
luego tienes tus identidades. Pero si pones tus identidades por delante de los
aspectos fundamentales que son los derechos humanos etcétera etc., pues
no hay posibilidad de integracion (entrevista, abril 2015, Madrid).

Otro elemento o “categoria” de igualdad podria ser la residencia en
un territorio especifico. En Espafia existen importantes niveles de autonomia
regional, y los ambitos politicos en los que los gobiernos regionales tienen
mayor influencia (como legisladores/reguladores y administradores/
proveedores) son la asistencia sanitaria y la asistencia social (Vampa 2016,
p- 98). Los recursos, la calidad de los servicios y las prestaciones sociales

por el Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad en el marco del seguimiento de
la Estrategia Nacional de Integracién de la Poblacién Gitana.
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varfan considerablemente de una regién a otra, y esa disparidad puede
observarse tanto en el plano de los ingresos como en el de la politica. Las
regiones en las que se ha invertido mas capital politico y econémico en
programas sociales (proporcionalmente al PIB regional) son Navarra y el Pais
Vasco, seguidas de Catalufia, Madrid y (a cierta distancia) Andalucia. Esto no
se limita a las politicas dirigidas a los gitanos, sino que abarca también planes
y estrategias para otras minorfas (especialmente los migrantes). Los gitanos se
identifican a menudo en los planes de integracién regional como “gitanos

%«

andaluces”, “gitanos catalanes”, etc.
La introduccién al Plan Andaluz empieza asi:

Hacer politica social significa trabajar para los mds desfavorecidos, por
aquellos que, por razones de diversa indole, viven en condiciones de
pobreza, marginacién, y en situaciones o en riesgo de exclusion social. En el
caso de la Comunidad Gitana Andaluza, ‘nuestra’ minorfa étnica por
excelencia, y la mds marginada histéricamente, la Junta de Andalucia ha
apostado fuerte desde los comienzos de nuestra andadura autonémica, por
equipararla al resto de los andaluces, por conseguir los principios minimos
de igualdad y equidad que tanto la Constitucién como nuestro Estatuto de
Autonomia garantizan para TODOS los ciudadanos (Junta de Andalucia
Consejerfa de Asuntos Sociales 1997, p. 7, énfasis presente en el texto
original).

El plan continta definiendo los objetivos estratégicos y los puntos de
referencia, manteniendo siempre los “otros andaluces” como término de
comparacién, mientras que apenas hay referencia a Espafia o a la poblacién
espaflola en su conjunto. La importancia de la identidad regional en Espafia
puede observarse también en el hecho que vatios gitanos, y no gitanos, se
identifican en funcién de la regién en la que residen, y no del Estado. Un
miembro del Consejo de los Gitanos del Pais Vasco, por ejemplo, a la hora
de definir su identidad lo puso asi: “Soy gitano, soy vasco, y nada en el medio”
(entrevista, septiembre 2014, Bilbao). Sin embargo, la identidad regional y la
identidad nacional no tienen por qué estar en contradiccion la una con la otra
y, en general, si una comunidad gitana esta arraigada en un territorio o region
especifica, entonces esa comunidad también pertenece a la politica del Estado.
Por lo tanto, no cabe duda de que los gitanos andaluces, los vascos, los
castellanos, etc., sean espafioles a los ojos del Estado espafol.

El “principio de territorialidad”, aunque menos claro que la
ciudadanfa, tiene consecuencias importantes, ya que determinadas politicas
como el acceso a la vivienda social suelen estar vinculadas a los requisitos de
residencia (que incluyen, entre otras cosas, estar inscrito en el padrén
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municipal de habitantes).” Dado que normalmente es necesatio demostrar de
haber estado empadronados en un sitio durante varios afios para poder
acceder a prestaciones sociales, este principio contribuye a reforzar la idea de
que los gitanos espafioles pertenecen a la “comunidad imaginada” y son
“nuestros” gitanos, mientras que se ignora a los gitanos no espafioles que,
aunque sean ciudadanos europeos, son considerados mas problematicos y
necesitados.

Otro aspecto a tener en cuenta es el nivel de recursos econémicos,
que también pueden problematizar o simplificar el acceso a y el ejercicio de
los derechos y a la ciudadanfa. El término “ius pecuniae” se acufié para
describir casos de “nacionalidad por inversién”, como programas en los que
se puede comprar ciudadania o residencia, permitiendo a un individuo un
acceso rapido a la ciudadanfa o residencia permanente a cambio de una
inversién monetaria significativa en un pafs (Boatca 2016).

Los casos de facilidades o ventajas de movilidad global para las
personas muy adineradas afectan a nimeros relativamente bajos de migrantes
(Shachar y Baubock 2014), pero el mismo principio se aplica también a la
inversa. Negar permisos de residencia, o hacer el proceso mas dificil para
aquellos migrantes que son vistos como una carga econémica para la

comunidad, se ha convertido en una practica estaindar en muchos paises de la
OCDE.!"0

La idea de la ciudadanfa como una responsabilidad compartida para
el bienestar econémico puede, por lo tanto, ser usada como base para
reclamos de mas igualdad econémica y mas redistribucién de riqueza dentro
de la comunidad nacional, mientras que simultineamente puede ser usada
como un argumento en contra de la inclusiéon hacia los no ciudadanos, para
lo cual se usa un cierto criterio econémico como criterio para ser incluidos.
Irénicamente, al crear planes ad hoc para los gitanos y para los sectores mas
marginados de la sociedad, el NRIS deslegitimé hasta cierto punto una
reivindicacién redistributiva mas estructural, y muy necesaria sobre todo en
tiempos de prolongada crisis econémica (en 2020 la tasa de desempleo en
HEspafia sigue siendo superior al 20%).

° En el caso de viviendas populares en Madrid, se requiere la prueba de diez afios
consecutivos de residencia en el municipio.

10 En Espafia, por ejemplo, una serie de “regresos voluntarios” de familias gitanas
originarias de Rumania han tenido lugar desde 2014, cuando las autoridades locales de
Barcelona empezaron a poner en custodia de los servicios sociales a los menores de
familias romanies migrantes cuyas condiciones de vida y vivienda se consideraban “no
aptas para criar a los hijos” (Vribiescu 2015).
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Las estrategias dirigidas a los gitanos fueron eficaces para poner en
evidencia la exclusién socioeconémica generalizada a la que se enfrentan, pero
el énfasis puesto en los “déficits” individuales de la poblaciéon destinataria,
visto a través de la lente de la falta de competencias educacién o motivacion,
también refuerza la narrativa de los gitanos como victimas y culpables de su
marginacién. Al yuxtaponer una corriente dominante “funcional” y “normal”
(aunque los datos muestran que la desigualdad siga aumentando y afecta a
gran parte de la poblacidén), crea una falsa dicotomia marginalidad-
normalidad, des-problematizando las desigualdades estructurales vy
presentando la falta de “integracién” como un fracaso personal. En este
contexto, la formulacién de medidas de austeridad y recortes en gastos
sociales como una cuestiéon de “responsabilidad” y de cumplimiento de los
requisitos de la UE, mientras que se adoptan medidas y programas
econémicos especificos para la poblacién gitana, ha contribuido en cierta
medida a la descripcién étnica de la poblacién gitana como “atrasada” y
carente de la capacidad o la voluntad de integrarse en la sociedad en general.
Aunque los gitanos no sean el unico grupo estigmatizado o que ha sido
particularmente afectado por la crisis econémica, las medidas puestas en
marcha como resultado de la Estrategia para la Inclusiéon de la Poblacién
Gitana reflejan la divisién en categorfas “merecedoras” y “no merecedoras”
presentes en el resto de politicas de ayudas sociales, y que acaban
discriminando a los gitanos no espafioles.

Conclusiones

Si bien la marginacion y la discriminacién que sufre la poblacion
gitana en Europa no son algo nuevo, la importancia politica de esta cuestién
ha aumentado en el ultimo decenio, tanto a nivel europeo como nacional.
Esto, a su vez, ha hecho necesario que los responsables politicos y los
administradores definan quiénes constituye la poblacién gitana y enmarquen
su presencia y estatus en términos juridicos y politicos.

Este capitulo ha abordado el hecho de que existe un amplio consenso
en cuanto a que las personas gitanas en Hspafia sufren de discriminacién
estructural, pero hasta ahora se han realizado limitados esfuerzos para adoptar
un enfoque que permita comprender cémo se manifiesta dicha discriminacién
compleja en las politicas publicas.

Espafia ha sido presentada a menudo como un modelo positivo en
cuanto a la integracion de los gitanos, pero lo que se desprende de un analisis
mas detallado de sus politicas es que las expectativas de integracion de los
gitanos patecen reflejar y estar conectadas al sentido de pertenencia del pafs,
mas que a otra cosa. O sea, si por un lado ha habido un esfuerzo por parte
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del estado para desatrrollar un enfoque “explicito, pero no exclusivo” que
podtia ser interpretado de forma interseccional, este marco también presenta
muchos ciegos que terminan invisibilizando gitanos que no caben en la
“combinacién” de desigualdad que conceptualiza a los destinatarios de las
politicas como gitanos espafioles que se enfrentan a una desigualdad de tipo
socioeconémico.

La férmula “enfoque explicito, pero no exclusivo” suena bien, pero
es dificil adaptatlo a la situaciéon de los inmigrantes gitanos en Espafia, que
presentan un reto interseccional distinto de los previstos en el marco espafiol:
es muy probable que las medidas explicitas desarrolladas en los poblados
chabolistas habitados por gitanos inmigrantes acaben siendo “exclusivas”,
mientras que las medidas no exclusivas sean tampoco explicitas, en cuanto se
trata principalmente de servicios de weffare en distritos pobres. Se puede
concluir que es mas probable que este principio de enfoque especifico, pero
no exclusivo, funcione en areas bien definidas, como en ciertos disttitos
concretos habitados prevalentemente por gitanos espafioles.

Sin embargo, la dimensién politica de la exclusién y la marginacion
casi nunca estd realmente separada de las desigualdades culturales o
econdmicas, o de ambas: para los no ciudadanos que gozan de un sentido de
pertenencia cultural y reconocimiento en el pafs de acogida, y que no sufren
de dificultades econémicas y de la inseguridad personal que conlleva, el acceso
ala ciudadania es en gran medida superflua. Pero es cuando un grupo no tiene
acceso a los derechos culturales o econémicos que la falta de derechos civicos
y politicos tiene un alto costo. La cuestién mas amplia que esto plantea es que,
dado que desarrollar politicas de inclusiéon/integraciéon que abatquen las
complejas realidades y desigualdades multiples existentes en varios contextos
es, aunque con las mejores intenciones, inviable a partir desde un modelo
abstracto, setfa preferible, aunque mas complicado, trabajar ‘hacia arriba’ a
partir de realidades locales concretas.
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