
XVII Congreso de Estudios Vascos: Gizarte aurrerapen iraunkorrerako berrikuntza = Innovación para el progreso social 

Integración y gestión de la diversidad: 
el caso del II plan vasco de inmigración 
(Integration and diversity management: the case of the II 

Basque Plan of Immigration)

 

48007 Bilbao  

bruna.nunes@gmail.com

 La plena integración de la población extranjera es un proceso compuesto de etapas dis-
tintas pero a la vez transversales. Pasa tanto por la inclusión de los inmigrantes como por la 
gestión de la diversidad. Desde esta perspectiva este artículo realiza un análisis del II Plan 
Vasco de Inmigración.
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1. INTRODUCCIÓN

Esta comunicación hace parte de un estudio realizado entre 2008 y 2009, presen-

tado como trabajo de conclusión del Máster Europeo en Migraciones, conflictos y 

datos ofrecidos por el Barómetro del Observatorio Vasco de Inmigración sobre las 

percepciones y actitudes hacia la inmigración extranjera (2008), dicho estudio se 

ha dedicado a analizar el II Plan Vasco de Inmigración con el objetivo de identificar 

aspectos relevantes que quizás podrían estar relacionados con los resultados del 

barómetro. La hipótesis planteada era de que el II PVI presentaba importantes avan-

ces en términos de reconocimiento de derechos a la población inmigrante extranjera, 

como por ejemplo la ciudadanía inclusiva, pero que, sin embargo, mantenía otras di-

mensiones del proceso de integración desatendidas, como por ejemplo la dimensión 

cultural-identitaria. En este sentido, las preguntas planteadas eran ¿El Plan Vasco de 

Inmigración, basado en la ciudadanía inclusiva, sería un modelo de integración efec-

tivo? ¿La ciudadanía inclusiva por si sola es suficiente para lograr esta integración? 

En el caso de que no lo sea, ¿qué es lo que le falta para llegar a serlo? 

 En el intento de resolver a estas indagaciones la investigación se ha estructu-

rado en dos partes. Inicialmente se ha centrado en la identificación de aspectos 

claves para el logro de una integración efectiva de la población inmigrante extranjera, 

mediante una revisión de los conceptos recientes de integración y actualmente en 

Barrero, 2004, 2002). Posteriormente y sobre la base de este marco de referencia, 

hemos revisado algunas propuestas de modelos de acogida y de gestión de la diver-

sidad en la búsqueda por un modelo más adecuado de integración de la población 

inmigrante extranjera que, al mismo tiempo, fuera capaz de dar respuestas eficaces 

a la dimensión cultural-identitaria. En una segunda parte se ha realizado un análisis 

del segundo Plan Vasco de Inmigración, con especial énfasis al marco de referencia 

y parte definitoria. Por último, se concluye el artículo destacando algunas propuestas 

para que el II PVI se desarrolle y pueda llegar a ser un modelo ejemplar de integra-

ción. Son pautas dirigidas a promover tanto la integración plena de la población 

inmigrante extranjera como a fomentar la convivencia en la diversidad, ya que ambas 

son claves importantes para la garantía de la cohesión social y la justicia social.

 Por lo tanto, este artículo tratará de esbozar los principales resultados de dicha 

investigación, atentando para los datos más relevantes y que se creen importantes 

de cara a una futura revisión del II PVI, dado que éste ha terminado su vigencia en el 

año 2009.

2. MIGRACIÓN, INTEGRACIÓN Y GESTIÓN DE LA DIVERSIDAD 

Las migraciones se presentan como una importante faceta de la globalización. El 

aumento de los flujos migratorios ha impulsado una serie de cambios importantes no 

solo en el ámbito económico, pero también en los ámbitos político, social y cultural, 

lo que ha supuesto retos considerables para la las sociedades contemporáneas. 

Conceptos claves como ciudadanía poco a poco se han visto cuestionados y en con-

secuencia se podría decir que las sociedades viven un momento de crisis. El hecho 

es que el crecimiento de la movilidad internacional de la población no es un fenóme-
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no transitorio, que pueda ser frenado con el cierre de las fronteras o con políticas 

restrictivas. En concreto, corresponde a las nuevas dinámicas globales y por lo tanto 

la mejor estrategia es gestionarlo.

 En este sentido, la integración aparece como concepto clave, ampliamente deba-

a un uso indebido del mismo con vistas a legitimar determinados discursos políticos. 

En lo que se refiere a las políticas públicas en materia de inmigración, siempre se 

ha preferido enfatizar el carácter unidireccional del proceso de integración. Bajo esta 

óptica, el inmigrante es quien debe responsabilizarse por cambiar determinados as-

pectos de cara a integrarse en la sociedad de acogida. Sin embargo, el actual debate 

sobre la gestión de la inmigración viene cuestionando el entendimiento del proceso 

correspondería a políticas de carácter asimilacionista, disfrazadas de términos políti-

camente correctos y que, en definitiva, no poseen ningún potencial modificador de la 

2004, p. 10). Como nuevo enfoque, el autor aboga por una política de la acomoda-

ción frente a una política de integración. Sostiene que aunque los términos ¨integrar¨ 

y ¨acomodar¨ poseen analogías, su diferencia puede ser descrita por la semántica: 

mientras ̈ integrar¨ significa una pérdida de independencia de la población inmigrante 

frente la estructura social de la sociedad receptora, ¨acomodar¨ supondría una varia-

ción voluntaria de características puntuales de cara a sentirse cómodo en un nuevo 

contexto social. Dicho de otra manera, la política de acomodación considera que 

[...] un inmigrante estará acomodado cuando se sienta autónomo en la esfera pública. 

Esto es, cuando sienta que tiene los recursos suficientes para poder participar en los 

asuntos públicos de su comunidad de residencia, como un ciudadano más.

 Para ello, el proceso de acomodación debe ser bidireccional, es decir, que inmi-

grantes y autóctonos deben de ¨acomodarse mutuamente¨ aceptando variaciones 

en sus respectivas conductas originarias (ibídem), definiéndose por lo tanto como 

una política de gestión de la inmigración centrada en los procesos de cambio social 

producidos por la llegada de población inmigrante de origen extranjera, en la cual se 

debe buscar un mínimo marco de referencia común que permita la cooperación entre 

Barrero, 2004).

población inmigrante extranjera hace con que la implementación de la política de 

acomodación no resulte una tarea sencilla, sobre todo si consideramos el carácter 

es ser ¨el otro¨, alguien que normalmente es identificado como un sujeto ajeno al 

entorno al que llega, hecho que en la mayoría de los casos produce recelos y conflic-

interacción social la cual se configura como un fenómeno de ordenamiento y clasifica-

ción de las diferencias que, como sugiere Penninx y Martinello (ibídem) poseen diver-
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sos fundamentos tales como el estatus legal (el extranjero), la apariencia física, las 

diferencias culturales y religiosas y incluso las distinciones de clase, responsables 

por definir quienes están dentro o fuera de la estructura social. En consecuencia, 

estas construcciones dan lugar a percepciones sociales que pueden exteriorizarse 

en prácticas discriminatorias, potenciando un progresivo deterioro de las relaciones 

 Partiendo de esta premisa, el trabajo empírico realizado por dichos autores les 

ha llevado a formular una definición básica del concepto de integración, refiriéndose 

a ella como ¨el proceso a través del cual uno se convierte en una parte aceptada de 

la sociedad¨ -

gún requisito especial para que el inmigrante sea acogido por la sociedad receptora, 

permitiendo considerar la integración como un proceso y no simplemente como un 

-

tas del proceso de integración que permitiría identificar cuando un sujeto se convier-

te en parte aceptada de la sociedad: (a) la dimensión político-legal, (b) la dimensión 

socioeconómica y (c) la dimensión cultural-religiosa. Indudablemente, cada una de 

estas dimensiones posee un papel importante en el proceso de integración si consi-

deramos que, para que un sujeto pueda sentirse incluido y a la vez integrado, necesi-

ta tener acceso a los recursos sociales básicos, así como ser reconocido como parte 

de la comunidad política y tener su identidad cultural reconocida como legítima. No 

obstante, la dimensión político-legal juega un papel decisivo en las demás dimensio-

nes puesto que es evidente que un inmigrante en situación irregular encontrará más 

dificultades a la hora de acceder a los recursos sociales básicos así como de poder 

exigir el reconocimiento de su derecho a la diversidad cultural. 

en el proceso de integración. Como señala Martinello (2007), los procesos de forma-

ción y afirmación de las identidades étnico-culturales y los procesos de exclusión y 

explotación social se relacionan entre sí de tal manera que los que quedan excluidos 

del mercado laboral o son explotados suelen ser aquellos cuya identidad y cultura no 

se considera legítima y/o incluso despierta algún tipo de temor, como por ejemplo 

-

rencias plasmadas según la teoría del ¨choque de civilizaciones¨ (Huntington, 2001) 

sumada a una tendencia largamente difundida en Europa (Castles, 1993) de clasifi-

car a otros grupos como diferentes o inferiores basándose en características físicas 

o culturales, ha permitido su uso no solo económico, como político y social para 

justificar la explotación o la exclusión de los grupos discriminados. Progresivamente, 

estas dinámicas potencian el surgimiento de comunidades étnicas cerradas (guetos) 

con culturas, identidades e instituciones propias, como forma de defensa frente a un 

contexto hostil, conformando así un ambiente de permanente tensión y con graves 

consecuencias para la cohesión social. 

 Finalmente, existe otro aspecto importante a ser considerado en el proceso de 

integración de la población de origen extranjera. Se trata de su vivir transnacional. 

transnacionalismo es importante destacar que su vivir transnacional no es incompa-

tible con una integración exitosa (Portes, 2003).
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 Por lo tanto, pensar en integración es considerarla un proceso complejo, com-

puesto de diferentes etapas que, a su vez, están relacionadas a dimensiones distin-

tas. No basta apenas con el acceso a los recursos sociales básicos, sino que hay 

que promover la igualdad formal de derechos a través del estatus de ciudadanía. 

Como señala De Lucas, la integración es igualdad y para lograrla hay que potenciar 

su integración política, esto es, garantizar el reconocimiento como sujeto, respeto y 

como una parte imprescindible del proceso. En este sentido, la integración efectiva 

de la población inmigrante extranjera también pasa por un modelo de gestión de la 

por la inclusión de la población inmigrante, garantizándoles las condiciones legales 

y políticas necesarias para alcanzar su reconocimiento como miembros de la comu-

nidad política y a la vez facilitar el acceso a los recursos sociales básicos. Paralelo 

a esto, se debe establecer mecanismos capaces de gestionar la pluralidad de las 

sociedades, garantizando la legitimidad de las diversas identidades que componen 

el tejido social y potenciando el diálogo intercultural entre ellas. 

 Sin embargo, la aplicación de dichas premisas requiere cambios estructurales 

en los ámbitos político, económico y social de las sociedades. La primera de ellas es 

sin duda revisar el concepto de ciudadanía. Como se ha dicho, las nuevas dinámicas 

globales nos obligan a reflexionar sobre la existencia de una ciudadanía todavía vin-

culada a la nacionalidad. El nacionalismo como símbolo de pertenencia y mecanismo 

de cohesión social pude ser efectivo en función de las características específicas de 

cada contexto. No obstante, mientras la movilidad de la población internacional siga 

aumentando exponencialmente, será cada vez más difícil sostener la nacionalidad 

como único vínculo posible para la obtención del estatus de ciudadanía. Como bien 

legitimidad democrática demanda la participación equitativa en el proceso político 

de todos los grupos que conforman la sociedad, incluyendo a los no ciudadanos 

legalmente residentes, dado que éstos también contribuyen al desarrollo de dichas 

 Igualmente, la visión del inmigrante como un trabajador invitado –Gastarbeiter– 

incide de manera preocupante en el proceso de integración de la población inmigran-

te extranjera, especialmente a la hora de diseñar políticas públicas. Como indica De 

Lucas (2003), esta visión potencia un modelo policial de gestión de la inmigración, 

¨creando una carrera de obstáculos en la que además cabe la marcha atrás¨, es de-

cir, ¨la caída en la ilegalidad¨. De acuerdo con esta idea, el inmigrante debe cumplir 

una serie de requisitos para acceder a los recursos sociales básicos, como por ejem-

dichos requisitos tampoco les garantiza el derecho a participar de la vida política de 

la sociedad y, en el caso de poder hacerlo, la defensa de sus derechos se hará en 

condiciones desiguales puesto que el estatuto a que tienen derecho es provisional 

(De Lucas, 2001). Por lo tanto, se hace necesario un replanteamiento profundo en 

las dinámicas respecto a la integración de la población inmigrante de origen extran-

jera. Entre ellas, la más importante es crear un contexto que potencie el sentimiento 

de pertenencia. Es imperativo caminar en dirección al reconocimiento político de 

estos nuevos ciudadanos construyendo un nuevo modelo de ciudadanía más abierto 
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y que permita la inclusión de los inmigrantes como ciudadanos plenos de las socie-

dades. 

también se hace necesario crear un mecanismo capaz de gestionar estas nuevas 

identidades. La gestión de la diversidad hace referencia precisamente a la pérdida 

de la condición de inmigrante, una vez que éste, a través de un sistema abierto 

de pertenencia, adquirí el estatus de ciudadano. Se trata de una etapa importante 

por dos aspectos fundamentales: por una parte implica la garantía del derecho a 

la diversidad cultural y, por otra, supone prestar atención a la dimensión cultural-

identitaria del proceso de integración. Como hemos señalado, la estrecha relación 

entre los procesos de formación y afirmación de las identidades étnico-culturales y 

los procesos de exclusión y explotación social inciden de manera preocupante en el 

proceso de integración de la población extranjera. Sin embargo, la importancia de 

un plan de gestión de la diversidad no reside apenas en el fenómeno migratorio. La 

diversidad no solo está relacionada con la identidad cultural, religiosa o étnico-racial 

de un individuo, sino que también se relaciona con otras diferencias que confor-

man el tejido social plural de las sociedades contemporáneas, como por ejemplo las 

desigualdades socio-económicas, de género, la discapacidad, de orientación sexual, 

la misma legitimidad social que otras, por lo que disponer de un plan de gestión de 

la diversidad que intervenga activamente, minimizando las desigualdades y favore-

ciendo el reconocimiento de cada una de ellas, se hace imperativo, especialmente si 

deseamos potenciar una sociedad más cohesionada y justa.

 En este sentido, el actual debate sobre los modelos de gestión de la diversidad 

nos aporta nociones importantes. El asimilacionismo y el diferencialismo, en la medi-

da que clasifican determinadas identidades por encima de otras, son modelos que no 

están adecuados a las nuevas dinámicas globales y no favorecen al mantenimiento 

de la cohesión social. En efecto, el análisis empírico demuestra que más bien crean 

guetos e incluso pueden llegar a fomentar un apartheid social (Rodríguez García, 

2007), potenciando situaciones límites como las vividas en los suburbios franceses 

valorada. En líneas generales, se trata de un modelo que reconoce la existencia de 

la diversidad bajo los principios de la igualdad y la diferencia, persiguiendo así la 

participación de todos los grupos que conforman el tejido social e impulsando el 

derecho a que individuo o grupo pueda mantener y desarrollar su propia identidad. 

No obstante, el multiculturalismo como modelo de gestión no está exento de críticas 

y es por ello que se hace importante comprender los tres niveles conceptuales a los 

que él alude. El primero identifica un hecho, es decir, la multiculturalidad; el segundo 

conforma una ideología que defiende, bajo diferentes enfoques, las ventajas de una 

sociedad multicultural - nivel normativo - ; finalmente, el tercero representa un mo-

delo de política pública, en este caso, de cara a gestionar la multiculturalidad de las 

 Respecto al nivel normativo, el multiculturalismo nos plantea la cuestión de 

cómo garantizar la diferencia en condiciones de igualdad. Indudablemente, se trata 

de una cuestión de difícil respuesta. El debate actual sitúa algunas propuestas que 
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-

noce la multiculturalidad de las sociedades, basándose en un sistema de derechos 

diferenciados según la pertenencia a un grupo. El objetivo último es garantizar la 

igualdad entre las diversas identidades. Por otro lado, la idea liberal del multicultu-

ralismo (Rawls, 1997) considera que la identidad posee un carácter individual. En 

consecuencia, defiende la representación neutral del Estado, de ahí que, según esta 

idea, la diversidad cultural debe manifestarse tan solamente en el ámbito privado, 

prevaleciendo en el ámbito público la universalidad de la igualdad entre todos los ciu-

dadanos. Como ejemplo de ambas propuestas, podemos citar el modelo canadiense 

basado en la ciudadanía multicultural, mientras que en Estados Unidos encontramos 

ejemplos de políticas basadas en el multiculturalismo liberal. En cualquier caso, el 

multiculturalismo como política pública dependerá del marco normativo en el que se 

enmarque, conformando o bien políticas de carácter homogeneizador (asimilacio-

nistas) o bien políticas volcadas en la defensa de la diversidad y en la garantía del 

derecho a la diferencia. 

 Finalmente, cabe destacar la perspectiva del interculturalismo. El intercultura-

lismo se distingue del multiculturalismo porque éste último reconoce la diversidad y 

la igualdad en la diferencia, mientras que el segundo enfatiza la interacción positiva 

entre los grupos culturales (C. Giménez, 2003). Sin embargo, para que pueda se 

pueda dar el diálogo intercultural, la cooperación y el aprendizaje mutuo, antes hay 

que garantizar la igualdad entre los distintos grupos culturales (Etxebarria, 2003). En 

este sentido, antes que una base fundacional para un marco normativo, el intercul-

turalismo actúa más bien como un enfoque transversal y necesario al multiculturalis-

mo, de cara a fomentar la convivencia en la diversidad, construyendo así la base para 

la cohesión social. 

 Por lo tanto, como se ha expuesto en las líneas anteriores, las nuevas dinámicas 

globales y los cambios operados por ella se presentan como considerables retos 

para las sociedades contemporáneas. Entre ellos se destaca la gestión de la crecien-

te movilidad internacional de la población y la gestión de la diversidad. Si bien suelen 

coincidir, la integración y la gestión de la diversidad son procesos distintos pero que 

a la vez también son transversales, especialmente porque uno complementa el otro. 

En definitiva, los dos son indispensables para el logro de una sociedad más justa y 

cohesionada. 

3. EL CASO DE LA CAPV: EL II PLAN VASCO DE INMIGRACIÓN 

El Estado español es una sociedad que, hoy por hoy, se enfrenta al reto de gestio-

nar a los cambios advenidos de las nuevas dinámicas globales. Como se ha dicho, 

uno de ellos es la gestión de los flujos migratorios. Sin embargo, el Estado español 

presenta como característica fundamental la ausencia de una política nacional de 

-

rrollar sus propios planes de integración. En consecuencia, conforma un conjunto 

heterogéneo de modelos, caracterizado por diferencias respecto a la forma, conte-

nido, participación de actores relevantes en el proceso y a su puesta en práctica en 

el ámbito local y regional (Bruquetas-Callejo et al

-
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ción se modelen según una diversidad de contextos. Como característica general, se 

percibe que casi todos los modelos de incorporación de población extranjera asumen 

el acceso a los recursos sociales como un punto importante. En efecto, como señala 

De Lucas (2001) la ¨positivación¨ de los derechos humanos ha posibilitado que al 

menos algunos de ellos fueran considerados fundamentales y por lo tanto estimados 

como derechos básicos que deben ser garantizados. 

 En lo que se refiere al País Vasco, su modelo de incorporación de la población in-

migrante encuentra razón en el notable crecimiento de la inmigración, especialmente 

notándose una llegada progresiva de población inmigrante extranjera a partir del año 

2001, los datos del Observatorio Vasco de Inmigración (2008) señalan un aumento 

contexto, es evidente la necesidad de elaboración de un plan dirigido a la integración 

de esta nueva masa social. Por ello, en 2003, el Gobierno Vasco presentó el primero 

-

jetivo principal era establecer un modelo de gestión de la inmigración que facilitara 

la integración de la población inmigrante extranjera a nivel social, económico, político 

y cultural, creando medidas que garantizara el acceso a los servicios sociales bási-

el segundo plan vasco de inmigración (II PVI) que, en líneas generales, mantiene los 

mismos enfoques y planteamientos que su primera versión. Como características 

destacables, el II PVI agrega una definición de la integración como un proceso bidi-

reccional, considerando la interculturalidad como la herramienta base para generar 

cohesión social. Igualmente, plantea la necesidad de que el concepto de ciudadanía 

sea revisado, sugiriendo la idea de una ciudadanía inclusiva como criterio de igualdad 

entre autóctonos e inmigrantes además de considerar la igualdad, la no-discrimina-

ción, la normalización y la transversalidad como principios claves para un proceso de 

integración exitoso. 

 De manera general el II PVI se presenta como un modelo progresista, especial-

mente cuando comparado a los modelos de las demás comunidades autónomas 

que concierne tanto a inmigrantes como a autóctonos demuestra un entendimiento 

más acorde con las premisas defendidas por el actual debate sobre la gestión de los 

cambios producidos por la inmigración. De la misma forma, al plantear la revisión del 

concepto de ciudadanía, actúa de manera coherente a las nuevas dinámicas globa-

les. Como se ha dicho, la creciente movilidad internacional de población ha puesto 

en jaque la noción de ciudadanía vinculada a la nacionalidad, situando su revisión 

como una necesidad y a la vez un reto para las sociedades contemporáneas (Castle, 

1993). En lo que se refiere al proceso de integración de la población de origen extran-

jera, se trata de un procedimiento imprescindible, puesto que, como se ha señalado, 

la integración efectiva pasa ineludiblemente para la igualdad formal de derechos 

entre autóctonos e inmigrantes. 

 En este sentido, la ciudadanía inclusiva plasmada en el II PVI se presenta como 

una propuesta interesante hacia la consecución de este objetivo. La ciudadanía in-
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clusiva pone de manifiesto que, de acuerdo a los nuevos contextos globales, es 

necesario reconsiderar y redefinir el concepto mismo de ciudadanía, reemplazando 

la ciudadanía vinculada a la nacionalidad por la ciudadanía vinculada a la residencia. 

De esta manera, posibilita que el empadronamiento sea una prueba suficiente para 

la obtención del estatus de ciudadano. Según el propio II PVI ¨se parte de la premisa 

de que no es posible una integración efectiva sin reconocer a las personas inmigran-

tes su condición de ciudadanos y ciudadanas¨ (II Plan Vasco de Inmigración, 2007, 

regularidad y irregularidad¨ (ibídem), permitiendo que tanto inmigrantes en situación 

el plan, este razonamiento se fundamenta en los derechos humanos y entiende que 

es deber del Estado proteger y velar por la salvaguardia de las libertades individuales 

y los derechos fundamentales. De esta forma, justifica que, a falta de un agente pú-

blico que garantice estos derechos y libertades, las migraciones ¨demandan nuevos 

sistemas de protección de los derechos fundamentales en el ámbito global¨ (II Plan 

Vasco de Inmigración, 2007, p. 42). Por lo tanto, si consideramos las distintas di-

mensiones del proceso de integración, el II PVI se sitúa como un plan comprometido 

con un proceso de integración efectivo. En efecto, en la medida que crea mecanis-

mos de cara a facilitar el acceso de los inmigrantes al estatus de ciudadanía, revela 

una visión progresista de la gestión de los cambios producidos por las migraciones. 

respecto a los derechos políticos puesto que son derechos regulados según un mar-

co político-normativo estatal. Sin embargo, es innegable que la ciudadanía inclusiva 

es un avance en términos de políticas de incorporación de la población inmigrante 

extranjera, por lo que debería ser considerada un ejemplo a seguir, tal y cual afirma 

 Por lo tanto, el análisis de algunos de los principios que fundamentan el II PVI 

corrobora con la afirmación de que dicho plan posee rasgos progresistas respecto 

a los demás planes de incorporación de la población inmigrante extranjera en la 

medida que (a) reconoce la integración como un proceso bidireccional, (b) replantea 

el concepto de ciudadanía, reemplazando la ciudadanía vinculada a la nacionalidad 

por la ciudadanía vinculada a la residencia. Son premisas fundamentales y que se 

relacionan con dos de las dimensiones del proceso de integración: la dimensión 

socio-económica y la dimensión político-legal. No obstante, todavía falta considerar 

la tercera dimensión, esto es, la dimensión cultural-identitaria. 

 En lo que se refiere a la dimensión cultural-identitaria, el II PVI se presenta vacío 

de contenido. Si bien considera el interculturalismo como clave para generar convi-

vencia en la diversidad y, en consecuencia, cohesión social, no dispone de ningún 

aspecto normativo que tenga por objetivo la garantía de los derechos de las minorías 

respecto a su identidad cultural. Eso sí, considera que el respeto a la diferencia cobra 

especial importancia en los ámbitos lingüísticos y cultural, lo que exige la interven-

ción pública activa tanto para la protección de la cultura de origen como para su ̈ inte-

que un concepto avanzado de integración implica la posibilidad de un desarrollo libre 

de las diversas identidades en pie de igualdad y a partir de la interacción entre ellas 

(ibídem). Sin embargo, no determina bajo qué aspectos normativos se implementará 
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dichos enunciados, por lo que la mera asunción de la interculturalidad como vector 

hacia la gestión de la diversidad se presenta como ineficaz. Como se ha mencionado, 

el interculturalismo diferentemente del multiculturalismo no conforma un conjunto de 

un sistema abierto de identidades sino que más bien pone el acento en la necesidad 

de que, a partir de dicho sistema, se potencie las bases bajo las cuales se consolida-

rá la cohesión social, reivindicando el reconocimiento mutuo y el dialogo intercultural 

como aspectos fundacionales. En este sentido, el II PVI considera la importancia de 

la interacción positiva entre los distintos grupos y las distintas identidades pero no 

aclara cómo garantizar la igualdad de condiciones entre cada uno de ellos. 

 La falta de un modelo normativo con vistas a gestionar la diversidad trae con-

secuencias problemáticas no solo desde el punto de vista de la integración e incor-

poración de la población inmigrante extranjera. Incide de manera preocupante en la 

cohesión social, dado que, como se ha dicho, la existencia de culturas o identidades 

no reconocidas o consideradas ilegitimas favorece a la marginación y explotación 

social de determinados grupos, además de que facilita la creación de guetos. Si bien 

es cierta la dificultad que resulta mensurar el grado de legitimidad de determinadas 

identidades en relación a otras, es evidente que la población extranjera sufre de ma-

nera más patente sus efectos. El informe anual de SOS Racismo sobre el racismo en 

el Estado español aporta datos interesantes respecto a esta situación. Según dicho 

informe el 43% de la población inmigrante de origen extranjera trabaja por debajo de 

su calificación profesional y el 30 % en la economía sumergida (SOS Racismo, 2008). 

En la misma línea, el informe sobre el impacto económico de la inmigración extraco-

anual de SOS Racismo en la medida en que observa que el grueso de la población 

con especial énfasis en el trabajo doméstico y en la construcción. 

 Un otro estudio, también realizado por SOS Racismo, ha descrito la dificultad 

en el acceso a la vivienda por parte de la población inmigrante extranjera en Bilbao. 

Dicho informe señala la vulnerabilidad de la que es objeto este colectivo a la hora de 

acceder a una vivienda. Esto se explica no solo por las dificultades que encuentran 

para reunir los requisitos económicos necesarios a la hora de concretar un alquiler 

–aval bancario, nómina, entre otros– sino también por su condición de extranjero. Se 

constata la existencia de prácticas discriminatorias hacia la población inmigrante al 

ser vista con desconfianza por muchos propietarios, inmobiliarias y agencias de alqui-

ler, resultando en una negativa para formalizar contratos de alquiler con la población 

inmigrante (SOS Racismos, 2008). Si bien no se puede decir que hoy por hoy exista 

una segregación espacial de la población inmigrante en Bilbao, a largo plazo estas 

dinámicas pueden conformar dificultades añadidas tanto para su integración como 

también para la cohesión social. En efecto, Borja y Castells (1997) señalan que la 

dificultad en el acceso a la vivienda ligada especialmente a la especificidad cultural 

suele incidir de manera preocupante en la tendencia que diversos grupos étnicos 

mantienen de utilizar su concentración en barrios como forma de protección, afirma-

ción de su identidad, ayuda mutua. 

 Finalmente, el Barómetro de las percepciones y actitudes hacia la inmigración ex-

tranjera elaborado por Ikuspegi también revela datos importantes, que se relacionan 
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directamente con estas dinámicas y que merecen una especial atención. Referente 
al año de 2008, en él se constata que, aunque la población vasca no considera la 
inmigración un problema, manifiesta algún tipo de recelo frente a ella. Se trata de 
un recelo relacionado sobre todo con la dimensión cultural, donde los resultados 
sugieren que la población vasca prefiere un modelo de integración asimilacionista, 
exigiendo la adaptación de los inmigrantes a los rasgos identitarios vascos (Ikuspegi, 
2008). 

 El conjunto de estos datos demuestra la necesidad imperativa de que el II Plan 
Vasco de Inmigración incorpore mecanismos que vayan más allá de políticas de sen-

-
te un avance en términos de políticas de gestión de la inmigración, como señala Ruiz 

Estados europeos, conforma un sistema político cerrado con relación a dos elemen-
tos importantes: la pertenencia y la identidad (Estado Identitario). La pertenencia es 
un elemento vinculado jurídicamente a la nacionalidad, mientras que la nacionalidad 
está determinada por aspectos identitarios, caracterizados según el grupo mayorita-
rio que conforma dicha sociedad y que son adjudicados jurídica y políticamente - len-
gua, símbolos, cultura, etc. Por lo tanto, la ciudadanía inclusiva responde a una etapa 
del proceso, presentándose como una forma adecuada de inclusión de la población 
inmigrante. Sin embargo, ella por sí sola no es capaz de generar el cambio necesario 
para que las identidades minoritarias que componen una sociedad puedan ser reco-
nocidas, así como el interculturalismo solamente tampoco lo es. 

-
pecto a la construcción de identidades, como es la cuestión del nacionalismo vasco. 
Como señala Álvarez Dorronsoro (1998) existe en el País Vasco una ¨exclusión sim-
bólica¨ relacionada a la ¨resistencia a aceptar como legítimo el pluralismo identitario 
de la sociedad vasca¨ y que se refiere, según el autor, a 

[...] la existencia de vascos y no vascos, los inmigrantes nacidos fuera de Euskadi 
que no se identifican como vascos, y también las divergencias en la definición de la 

identidad vasca, entre vascos nacionalistas y vascos no nacionalistas. 

 Del mismo modo, otros grupos étnico-culturales como los gitanos han protagoni-
zado eventos conflictivos1 con demás grupos, ocasionados en cierta medida por el 
recelo de la población a su supuesto ̈ comportamiento social conflictivo¨ que, induda-
blemente, se relaciona con aspectos atribuidos a su identidad cultural. En este con-
texto, la importancia de un plan de gestión de la diversidad cobra más importancia 
y un mayor sentido. No se trata apenas de potenciar un proceso de integración de la 
población inmigrante extranjera efectivo sino que de reconocer, favorecer y gestionar 
el pluralismo identitario de la sociedad vasca.

-
da en un piso de protección oficial, y la vecindad. Mientras se intentaba asegurar que dicha familia pudiera 
finalmente residir en el inmueble, los vecinos manifestaban su rechazo por considerar que se trataba de una 
familia¨ altamente conflictiva¨. 9
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4. CONCLUSIONES

La gestión de los procesos de cambio producidos por la migración internacional se 

presenta como un reto para las sociedades contemporáneas pero que debe ser tra-

tado de manera integral y proactiva. Conlleva comprender que hace referencia a un 

proceso complejo, compuesto de distintas etapas en lo cual la participación de todos 

los actores, tanto inmigrantes como autóctonos, es esencial. En este sentido, es de-

ber del Estado mediar estas relaciones según una visión más acorde con las nuevas 

dinámicas globales lo que implica proceder con cambios estructurales en el seno de 

la sociedad. Para ello, hay que estar atento a las demás dimensiones que componen 

puede pensar en modelos de integración que mantengan una visión de la inmigración 

como algo pasajero y del inmigrante como un trabajador temporero. Como se ha 

dicho, la integración efectiva pasa por la igualdad formal de derechos, acceso a los 

recursos sociales y el reconocimiento del inmigrante como un ciudadano pleno de la 

sociedad, por lo que una visión integral y proactiva del proceso de integración también 

conlleva considerar la gestión de la diversidad, aunque ésta no se refiere exclusiva-

mente al proceso de integración, como una etapa imprescindible del proceso mismo. 

 En este sentido, el II Plan Vasco de inmigración, aunque plantea acertadamente 

la necesidad de determinados cambios estructurales, como es por ejemplo la revi-

sión del concepto de ciudadanía a través de la ciudadanía inclusiva, todavía no ha es-

tablecido las herramientas necesarias para atender a otros aspectos del proceso de 

integración como es la dimensión cultural-identitaria. La construcción de un sistema 

abierto de pertenencia conlleva también impulsar a un sistema abierto de identida-

des en lo cual todos los ciudadanos deben tener la oportunidad de elegir, construir y 

ejercer libremente su identidad sin que ello signifique su invibilización, marginación 

y /o exclusión social. Por lo tanto, se trataría de, más allá de impulsar políticas por 

la no discriminación y de sensibilización, diseñar y valorar la pertinencia de un plan 

de gestión de la diversidad, transversal al plan de vasco de inmigración, dedicado a 

fundamentar las bases sobre las cuales la pluralidad identitaria vasca pudiera ser 

reconocida y garantizada. Para ello, se debe establecer un marco normativo volcado 

hacia el reconocimiento de dicha pluralidad y que a la vez tuviera las herramientas 

necesarias para minimizar las discrepancias que históricamente se han forjado entre 

los diversos grupos étnico-culturales. En efecto, si bien es cierto que todos los seres 

humanos somos iguales, no se puede obviar que algunas identidades gozan mayor 

legitimidad que otras, por lo que el reconocimiento y legitimación de las diversas 

identidades que compone el tejido social de las sociedades contemporáneas no es 

algo que se construya sin la intervención del Estado. De esta forma, el desarrollo de 

una política multicultural en clave intercultural y respetuosa a los derechos humanos 

aparece como un posible camino. 

 En definitiva, se puede afirmar el II Plan Vasco de Inmigración se encuentra a la 

mitad del camino hacia el logro de una integración efectiva de la población inmigrante 

de origen extranjera. Considerando las dificultades inherentes al choque de compe-

tencias que existe entre el marco político-legal estatal y el autonómico, especialmen-

te relacionados a la dimensión político-legal, no cabe duda de que el II PVI representa 

adecuada en lo que se refiere a la inclusión de los inmigrantes, pero le falta dar un 
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paso más hacia la plena integración de sus nuevos ciudadanos. En este camino, la 

gestión de la diversidad se presenta como una oportunidad y a la vez un desafío que, 

con voluntad política, seguramente será posible alcanzar.
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