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Aquest any en fara cinc que va veure la llum el primer Anuari de la immigracié a Cata-
lunya promogut per la Fundacié Jaume Bofill. El temps transcorregut és suficient per
afirmar amb certa satisfaccié que aquest projecte que es va comengar a pensar I'any
1998 esta, avui, plenament consolidat. En aquest temps que separa el primer anuari
del que teniu a les mans els esdeveniments en el camp de la immigracié s’han succeit
a una velocitat vertiginosa. No només el creixement de la poblacié estrangera ha estat
intens i visible en molts dels ambits d’activitat social i economica siné que els canvis
en el nostre sistema juridic i institucional també han estat significatius i diversos. Si
alguna cosa no ha canviat d’allo que en el primer anuari constatavem és que avui, com
fa cinc anys, ens trobem desorientats davant les realitats socials noves que apareixen
amb el nou fenomen migratori. Mitjans de comunicacio, segments amplis de la societat,
institucions publiques i molts d’altres que podriem anomenar mantenen de manera
evident una desorientacié sobre com abordar la gestié del fenomen migratori.

En el periode que comprén 'anuari que teniu a les mans, I’any 2004, hi ha maltiples
exemples d’aquesta desorientacié que ha vingut caracteritzant les actuacions dels
poders publics en els darrers anys. La decisi6 del nou Govern espanyol d’abordar via
reglamentaria el repte més important que la societat catalana i espanyola tenia sobre
la taula en aquesta mateéria —el de la regularitzacié de centenars de milers de per-
sones estrangeres, i de no fer-ho per la via d’'una reforma integral de la Llei—, porta
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implicites moltes dificultats i una gran complexitat que es donen a I’hora de prendre
decisions i que s’haurien de tenir en compte a I’hora de valorar-les. Obviament, la
decisié d’aprovar un reglament en lloc d’impulsar una nova llei permetia accelerar tots
els tramits per regularitzar administrativament la situacié d’una part molt important
del col'lectiu dels estrangers. La situacié era alarmant i calia una resposta urgent. De
fet, en anuaris d’anys anteriors, els capitols de Monica Nadal ja posaven al descobert
la gran diferéncia entre la poblacié estrangera empadronada i la poblaci6 estrangera
resident i, el que era més preocupant, el fort creixement d’aquesta diferéencia.

No és menys cert que un reglament no pot trencar els limits que el legislador ha previst,
i que en el cas de la Llei d’estrangeria actual sén especialment grans, fins a I'extrem
que fan que la propia Llei no s’hagi mostrat una eina util per gestionar el fenomen
de la immigracié. Motius per a la reforma no en faltaven i, de fet, no hagués sobtat
a ningu una reforma de la Llei. Es evident, pero, que la decisi6 del Govern socialista
de no reformar la Llei és atribuible també a la voluntat de fer el minim soroll politic
possible, sense perjudici de la major agilitat que representa aprovar un reglament en
contrast amb el que comporta la tramitacié d’una nova llei. La immigracié és una de
les qiestions considerades com a sensibles —socialment parlant—i que, sistematica-
ment, tots els estudis d’opini6 que ’'aborden posen de manifest. L'impuls d’una nova
llei déna molta més visibilitat publica al debat sobre la immigraci6 i obre les portes
perque els actors politics més partidaris d’una legislaci6 fortament restrictiva—com de
fet és 'actual— adquireixin un protagonisme més fort al llarg del procés de tramitacié6
parlamentaria que no pas la promulgacié d’un nou reglament.

Si acceptem aquestes qiiestions estem en disposicié d’abordar el que es pot definir
com a paradoxa politica: el reglament s’allunya d’un procés de regularitzacié que en
finalitzar hauria d’haver resolt, en la majoria de casos, la irregularitat existent. L’any
2004, contrariament al que s’ha volgut fer creure des del Govern, no és ’any en que
s’assenten les bases per procedir a una regularitzacié suficient per convertir en residual
el nombre de persones irregulars. El procés de regularitzacié que s’ha produit al llarg
dels cinc primers mesos del 2005 sera objecte d’analisi en 'informe de la Fundacié
Jaume Bofill de 'any vinent; pero aixo no obstant, no trenquem la logica d’aquest
anuari 2004 si afirmem que els resultats que ja coneixem d’aquest procés de regula-
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ritzaci6 no han donat, ni de lluny, sortida a les necessitats humanes existents ni a la
demanda de normalitzaci6 a queé aspiren centenars de milers de persones que viuen
en aquest pais.

Aquest anuari del 2004, dirigit per Monica Nadal i per Maria Jesus Larios, aborda as-
pectes concrets de la immigraci6, aporta les dades de referencia per a ’analisi d’aquests
aspectes i, finalment, analitza la realitat resultant. Es un treball en el qual han participat
una quinzena d’investigadors i aquesta pluralitat d’autories és un element que iden-
tifica clarament Panuari i que vol reflectir la pluralitat des de la qual s’ha d’abordar
qualsevol analisi sobre la immigraci6.

Aquest any és el primer des de I'aparicié de 'anuari que el catedratic de dret constitucional
de la Universitat de Barcelona, Eliseo Aja, un dels inspiradors més rellevants d’aquest
informe des dels seus origens, ha deixat de participar-hi activament. L’encert i el bon
criteri del professor Aja ha estat ben visible fins i tot en la decisié de suggerir M.]J. Larios
com a responsable de la part juridica, que en edicions anteriors coordinava ell mateix.
De fet, aquest relleu, que té en part un valor generacional en la mesura que déna pas a
unes noves generacions d’investigadors, ja es va iniciar fa dos anys. En 'anuari que feia
referencia al’any 2002, la sociologa Monica Nadal va prendre el relleu com a directora de
la part sociologica del treball que en les edicions anteriors havia dirigit 'actual president
de I’Associaci6 Catalana de Sociologia i director del CIREM, Oriol Homs.

Es de justicia agrair les aportacions d’Eliseo Aja i Oriol Homs a aquest projecte, sense
les quals no hagués estat possible assolir la sisena edici6 de 'anuari que avui ens ocupa.
Una sisena edici6 que confereix al projecte un valor afegit molt clar en la mesura que
permet disposar d’una visié longitudinal de la immigracié a Catalunya. Logicament,
el compromis de la Fundaci6 Jaume Bofill és continuar amb aquest projecte els pro-
pers anys i, a més, incorporar aquelles modificacions que ajudin a fer d’aquest anuari
una eina util de consulta i comprensi6 del fenomen migratori al nostre pais. També
voldria agrair la col-laboracié de la Secretaria per a la Immigracié que, a partir de la
cessi6 de les dades sobre la poblacié estrangera empadronada que recull de manera
sistematica, ens permet disposar d’una radiografia acurada de la presencia de la im-
migraci6 al nostre pais.
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En darrer lloc, vull reiterar que el treball de Monica Nadal i M. Jests Larios ha estat
excel-lent, tant en la direccié d’aquest anuari com en la investigaci6 i elaboracié dels
continguts, com també ha estat excel-lent la tasca desenvolupada per la resta de col-
laboradors. Qualsevol persona ho pot comprovar només passant la pagina d’aquesta
presentacio.

Jordi Sanchez
Director de la Fundacié Jaume Bofill
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Maria Jesus Larios i Monica Nadal






Des de la perspectiva juridica, I'any 2004 pot qualificar-se d’any de transicié i d’inde-
finici6é del marc normatiu aplicable en materia d’immigracié. L’any 2003 finalitza amb
I'aprovaci6 de la Llei Organica 14/2003, de modificaci6 de la Llei 4/2000, d’11 de gener,
sobre drets i llibertats dels estrangers a Espanya i la seva integracié social, modificada
per la Llei Organica 8/2000, de 22 de desembre. Aquesta Llei, objecte d’ampli comen-
tari en anuari del 2003, deixa un marge ample al desenvolupament reglamentari,
essent algunes de les seves previsions inaplicables sense aquesta concreci6. D’aquesta
manera, fins que no fos desenvolupada aquesta norma s’havia d’aplicar el reglament
anterior, naturalment en tot allo no contrari a la nova Llei. Per tant, 'aprovacié d’'un
nou reglament o la reforma profunda de 'anterior era una tasca urgent i havia estat
endegada i gairebé finalitzada pel Govern del Partit Popular quan va ser substituit pel
Govern socialista després de les eleccions de marg de I’any 2005.

El nou executiu es fixa com a objectiu prioritari de 'any 'aprovacié d’un nou re-
glament, descartant la reforma de la Llei que es reclamava des de diversos sectors.
D’aquesta manera la politica del nou Govern se centra practicament en el seu procés
d’elaboracio i discussid, culminant amb I'emissié del Reial Decret 2393/2004, de 30
de desembre, pel qual s’aprova el Reglament de la Llei Organica 4/2000, d’11 de gener
de 2000, sobre drets i llibertats dels estrangers a Espanya i la seva integracié social.
Aquesta realitat explica el temps transcorregut per aprovar aquesta norma i també
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'afirmaci6 inicial que es tracta d’un any de transicié i d’indefinicié normativa pel que
fa ala gestié del fenomen migratori, situacié que deixa en suspensi6 procediments en
materia d’estrangeria com ara 'arrelament.

El canvi de govern obre unes expectatives d’inici de noves politiques en materia d’'im-
migraci6 tot i 'opcid clara que pren de no reformar la Llei i fer explorar les vies que
deixava 'aprovaci6 del reglament. S’ha de destacar que el Reglament, en efecte, canvia
algunes opcions politiques de la propia Llei i, sense en principi incérrer en il-legalitat,
va més enlla del que seria un desplegament introduint elements no contemplats en
la Llei, en certa manera al-legals. Tot i aix0 pot afirmar-se que fins i tot a través de
la reforma reglamentaria es podien haver esgotat els marges legals preveient vies de
regularitzacié de més abast que les finalment previstes, com més endavant es posara
de manifest.

En tot cas, el nou Reglament sorgeix en un context d’una forta demanda dels sec-
tors implicats i administracions locals i autonomiques per trobar soluci6 a la bossa
d’immigracié irregular creixent amb escasses possibilitats d’accedir a la regularitzacié
d’acord amb la darrera reforma de la Llei d’estrangeria. L’increment progressiu de les
diferencies entre la poblacié empadronada i la regular, com s’exposa en I'article de
Sonia Parella (capitol 8), requereix una intervencié publica decidida, ja que aquest
sector en situaci6 irregular pateix unes condicions de vida molt precaries i esta exposat
amb més facilitat al risc d’explotaci6 laboral.

El procés d’aprovaci6 del Reglament I'inicia el Govern sorgit de les eleccions de marg
amb una discussi6 oberta tant amb els agents socials com amb les comunitats au-
tonomes. A Catalunya des de la Secretaria per a la Immigracié s’adopta una posici6
especialment activa presentant esmenes i propostes, activitat que va venir precedida
d’una discussi6 del text amb sindicats, empresaris i el servei d’ocupacié de Catalunya,
aixi com institucions o entitats relacionades d’alguna forma amb la immigracié. Les
propostes fetes des de la Secretaria estan orientades al que semblava que havia de ser
la finalitat principal del Reglament: procurar una regularitzacié amplia a través d’un
procediment especific destinat als immigrants irregulars que estiguessin treballant i,
en canvi, establir un mecanisme ordinari i estable d’accés a la regularitat, de forma
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més controlada i segura. Hi ha un moment en aquest procés en que es produeix un
canvi important en la filosofia de la regularitzacio plantejada, ja que el procediment de
normalitzacid passa a dirigir-se a tot estranger en situacié irregular que presenti una
oferta de treball —i no només a aquell que estigués treballant— i en uns termes molt
restrictius tant pel que fa a 'aportacié documental com al termini per dur a terme el
procés. Algunes d’aquestes condicions generen protestes que, com és sabut, provoquen
algunes modificacions de forma improvisada, com ara la possibilitat de demostrar la
residencia requerida a través de 'empadronament per omissié. Al costat d’aquesta, en
principi, major amplitud dels destinataris de la normalitzacio, la regularitzacié6 ordi-
naria és regulada en el Reglament en termes més restrictius, com s’exposa en 'article
d’Eduard Roig (capitol 1).

Des del punt de vista procedimental, i donada la vinculacié al mercat laboral de les
vies de regularitzacié previstes en el Reglament (també I'arrelament), en el procés
d’elaboracié i discussié del Reglament, els agents socials van guanyant una posicié
predominant en la interlocucié amb I’Estat, en detriment dels col-lectius d’'immigrants
i de les organitzacions que treballen en aquest ambit i de les comunitats autonomes i
les administracions locals. Es per aixd que aquestes darreres, i especialment a la Gene-
ralitat de Catalunya, no veuen complertes les seves expectatives d’influir en el procés
de redacci6 d’'una norma amb unes repercussions importantissimes per a I’exercici
de les seves competencies.

Més enlla dels problemes concrets que planteja tot el procés de normalitzacié i que
s’hauran d’analitzar en el futur, ja es pot afirmar que el caracter eminentment laboral
de la regularitzacié plantejada té com a inconvenient principal el fet de deixar a mans
de Pempresari les possibilitats dels immigrants d’accedir a la regularitat. D’aquesta
manera una part important d’'immigrants que treballen en ’economia submergida,
on sembla ser que no només hi ha treballadors irregulars sind, especialment, empreses
irregulars que contracten immigrants de forma habitual i precaria i en molts casos
els exploten, dificilment podra accedir a la regularitat. Sectors laborals com el servei
domestic, fortament arrelat a 'economia submergida i molt irregular en les modalitats
d’ocupacio, apleguen un nombre important i creixent de dones estrangeres que tindran
dificultats per complir els requeriments exigits. Aquestes persones, for¢a nombroses
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segons les dades disponibles, quedaran excloses dels drets fonamentals vinculats a la
residencia i el treball regulars, com ara el dret al reagrupament familiar.

Opcions politiques més valentes, com ara vincular 'accés a la regularitat a la residencia
continuada o als vincles familiars com a férmula estable i desvinculada de si estan o
no treballant, permetrien fer front a aquestes situacions de manera més garantista
procurant un accés més facil d’aquesta poblaci6 als béns i serveis de primera neces-
sitat, especialment complex com posa de manifest Rosa Mur en el capitol 11. Es per
aixo que, com ja afirmavem, el Reglament no ha esgotat les possibilitats que oferia la
Llei. Pel que fa al seu contingut, al marge de les limitacions procedents del seu rang
que 'impedeixen modificar els drets de 'estranger, s’ha de destacar la tornada i el
reforcament del regim general.

Allarg de’'any 2004 i sobretot amb I'obertura del procés de normalitzacié en comengar
el 2005, es produeixen a la ciutat de Barcelona i altres indrets de ’area metropolitana,
mobilitzacions dels col-lectius d’estrangers “sense papers” que qiiestionen el sentit i
I’abast del procés de normalitzaci. Més enlla de les seves formes d’expressi6 (en forma
de manifestacions, tancaments en locals socials i, en alguns casos, vaga de fam), aques-
tes mobilitzacions posen de manifest la pervivencia de la problematica i visibilitzen
questions fonamentals de les migracions avui, com ara les limitacions de les politiques
de control de fronteres per gestionar els fluxos migratoris internacionals o la qiiestié
punyent dels drets socials i politics de les poblacions migrants, entre d’altres.

Com a segona gran qiiestié de ’any 2004 ens hem de referir al col-lapse de les oficines
d’estrangeria com a conseqiiencia directa de I'entrada en vigor de la reforma de 'any
2003 (Disposicié Addicional Tercera i Quarta de la Llei 14/2003). El desbordament
absolut, especialment en el cas de Barcelona, ve donat principalment per 'opcié legal de
potenciar la inadmissié a tramit, la qual cosa fa que es tanquin tots els registres pablics
diferents a’Oficina d’Estrangeria per tramitar els documents, donat que la inadmissi6
només el pot fer 'organ competent, i que s’estableixi I'obligatorietat de presentacié
personal davant les oficines d’estrangeria. Aquestes deficiencies i la situaci6 de col-lapse
produida durant ’any 2004 s6n objecte d’analisi en article ' Imma Mata (capitol 4),
que posa de manifest com la reforma de la Llei Organica contribueix encara més al
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fet que el procediment administratiu en materia d’estrangeria sigui un procediment
especial molt més restrictiu i menys garantista que 'establert amb caracter general,
operant com una auteéntica discriminacié envers els estrangers.

La reforma legal, a banda de suposar un regim amb menys garanties per als ciutadans
estrangers que per als autoctons, provoca automaticament el col-lapse de les oficines que
no estan prou dotades per dur a terme una gestié centralitzada, la qual cosa significa
empitjorar encara més un regim que en si mateix ja és desfavorable. Els problemes han
estat molt importants i greus en tots els nivells pero voldriem destacar el seu efecte en
les renovacions. En aquest ambit i per evitar el col-lapse s’estableix un sistema de “cita
previa”. A Barcelona es pot fer via telefonica o per correu electronic perd no funciona
en cap cas i provoca que permisos de residencia i de treball caduquin abans que els
interessats puguin presentar la sol-licitud de renovacié. Les conseqiiencies negatives
per als interessats van des de la generica situacié d’inseguretat absoluta que provoca
aquesta situacid i el temor a poder ser objecte de sanci6 fins a altres perjudicis concrets
com la impossibilitat de viatjar, 'afectacid als procediments de reagrupament familiar
o als d’adquisicié de nacionalitat espanyola per residencia.

S’ha de destacar que la situacié de col-lapse provocal’acord del dia 18 de juny de 2004,
através del qual es pacta la col-laboraci6 entre la Delegacié del Govern i el Servei Catala
d’Ocupacid, de manera que la Generalitat posa a la disposicié de les delegacions del
Govern les cinquanta-set oficines de treball autonomiques per un periode compres
entrel’l dejulioliel 31 de desembre del 2004, i en elles es poden presentar les sol-licituds
de renovaci6 dels permisos. Aquesta descentralitzacié permet descongestionar les ofi-
cines d’estrangeria i, sobretot, té I'efecte de permetre la presentacié de les sol-licituds
de renovaci6 a termini i que per a aquestes comenci a comptar el temps per al silenci
positiu. Els efectes positius d’aquesta experiéncia sén evidents i haurien de ser tinguts
en compte per preveure altres experiencies de gestié descentralitzada en les comunitats
autonomes, amb un abast més ample i no només per presentar les sol-licituds, en una
futura reforma ineludible de la gestié en materia d’immigracié.

Com s’exposa en larticle de Laura Diez (capitol 7), la Generalitat de Catalunya en
'actual distribucié competencial no té intervencié en la gesti6 dels permisos perque
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la competencia estatal en materia d’estrangeria compren la regulaci6 i 'execuci6 de
del regim d’entrada, els permisos i el regim d’infraccions i sancions. La intervencié
autonomica en aquest ambit es produeix a través de competencies sectorials, com ara
I’assisténcia social, la sanitat o 'educacié. Es per aixd que una de les reivindicacions
fetes des de Catalunya reclama la transferéncia de competencies en la gesti6 dels per-
misos, la qual cosa permetria la seva gestié descentralitzada i podria evitar situacions
com les descrites. Probablement al marge de la reforma estatutaria, també s’hauria de
revisar la distribucié competencial amb relaci6 a’Administracié local, ja que es tracta
d’una administracié sense competeéncies ni mitjans economics especifics amb relacié

als immigrants, pero que, en canvi, els proporciona els serveis socials locals.

Es en el mén local on es posa de manifest la preséncia creixent i la vocacié d’estabilitat i
arrelament de la immigracio. Efectivament, les dades aportades en el capitol 8 de Sonia
Parella, expressen amb claredat la diversitat demografica i social de la immigraci6 a
Catalunya. Aquesta diversitat, perceptible en els carrers de gairebé tots els municipis,
s’estén a institucions socials com la familia o la practica religiosa i emergeix en la forma
de noves demandes publiques. Aixi, mentre que I'article dels sociolegs Joan Gémez,
M. del Mar Griera i Agusti Iglesias (capitol 12), dibuixa una Catalunya definitivament
heterogenia pel que fa a les fes i religions practicades i amb preseéncia a ’espai public,
el jurista Juli Ponce (capitol 3) planteja la importancia de 'urbanisme en la gestié
d’aquesta diversitat religiosa en societats pluriculturals com la nostra. Que es tracta
d’un ambit particularment delicat en deixen constancia els conflictes esdevinguts du-
rant el 2004 al voltant de 'establiment d’oratoris en diversos municipis de Catalunya
(vegeu 'annex 1).

L’any 2004 és particularment dens pel que fa al debat public i politic sobre la immi-
gracié. Aquest debat pero queda atrapat en la discussié sobre la xifra d’estrangers
irregulars i les mesures de control de 'accés al territori. Rarament es debat de manera
aprofundida sobre la necessitat de donar resposta a I’acollida i acomodacié de la po-
blacié estrangera immigrada, nouvinguda o instal-lada des de fa temps en el territori.
Aquest hauria de ser, pero, el debat fonamental. L’article de Rosa Mur (capitol 11) és
en aquest sentit molt eloqiient en posar de manifest que hi ha sectors de la poblacié
estrangera resident a Catalunya que presenten dificultats greus d’accés a unes condici-
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ons de vida dignes. Aquestes dificultats, fins a cert punt vinculades a I'inici del procés
migratori, corren el risc d’esdevenir permanents, tot generant situacions de margi-
nacié i de sofriment. Es important no oblidar que els processos d’insercié o exclusié
social tenen lloc en el territori; és en els barris i municipis de Catalunya on la inaccié
o la falta de previsi6 de les administracions pot conduir a un deteriorament general
de les condicions de vida de tots els veins i veines, que condueixin a 'emergencia de
discursos publics obertament racistes i xenofobs i a conflictes greus de convivencia
dels quals les victimes principals en siguin els mateixos immigrants. Inevitablement,
treballar per garantir un minim de cohesié social requereix incrementar els esforgos
per evitar que 'atenci6 a una part de la poblacié (la més feble en aquest moment) es
faci en detriment d’una altra, igualment vulnerable.

Val a dir que les dades confirmen que la principal via d’inserci6 social de la poblaci6
estrangera immigrada és la laboral. Aixi, les dades aportades per Miguel Pajares al
capitol 10 mostren que les taxes d’activitat i ocupacié de la poblacié estrangera crei-
xen any rere any i superen les de la poblacié en general. Tanmateix ens adverteix de
Iexisténcia de taxes de desocupacié importants i del relatiu encasellament de bona part
de la poblacié treballadora estrangera en sectors i ocupacions de menor qualificacié
i amb condicions laborals pitjors. Tot i que les dades indiquen una lleugera millora
al llarg del temps per a la major part dels col-lectius, no podem descuidar la precaria
situaci6 laboral de les dones i la importancia de 'economia submergida en 'ocupacié
de la poblaci6 estrangera tant irregular com regular. Aquests dos elements —la menor
participacié femenina i l'existéncia de treball en I'economia irregular— sén caracteris-
tiques del mercat laboral catala, toti que en l'actualitat semblen afectar particularment
determinats col-lectius de poblacié immigrada. En qualsevol cas, sembla imprescindi-
ble posar en marxa politiques decidides que evitin les situacions I'explotaci6 laboral
i afavoreixin Paccés als drets vinculats a la participacié en el mercat de treball. Cal
assenyalar, també un any més, escassa rellevancia del contingent com a via d’entrada
d’immigracio; a falta de dades oficials, tot apunta que les xifres i les dinamiques s6n
molt semblants a les d’anys precedents.

Un altre ambit de gran importancia social és 'ensenyament. Com es presenta en el
capitol 9, 'alumnat estranger és una preséncia consolidada en tots els cicles educa-



@ La immigracié a Catalunya avui. Anuari 2004

tius i arreu del territori. Val a dir, pero, que les dades indiquen una preséncia menor
d’aquests nois i noies en els cicles postobligatoris de 'ensenyament. Donada la impor-
tancia dipositada en el sistema educatiu com a mecanisme de promocié social, aquesta
menor continuitat dels estudis secundaris, de confirmar-se, requerira atencié dels
educadors i politics per evitar la consolidacié d’exclusions socials o segmentacions
laborals per raé d’origen.

En aquest sentit, volem fer esment d’una decisié jurisprudencial que ha posat en dubte
les competencies autonomiques en materia d’estrangeria aixi com ’abast dels drets
educatius dels immigrants. La Senteéncia del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya
1233/2004 estima el recurs interposat per ’Administracié de I'’Estat contra I’article
4.6 del Decret 188/2001, de 26 de juliol, dels estrangers i la seva integracié social a
Catalunya, que preveia que la Generalitat facilitaria ’accés dels estrangers inscrits en
el Padré de qualsevol dels municipis de Catalunya a Pensenyament de naturalesa no
obligatoriaials centres de formaci6 d’adults. El fonament de 'anul-lacié d’aquest decret
és considerar que la Generalitat no és competent per adoptar aquesta mesura perque
d’acord amb la Llei d’estrangeria els menors estrangers en situaci6 irregular no s6n
titulars del dret a 'ensenyament postobligatori i, per tant, la comunitat autonoma no
pot ampliar un dret que el legislador estatal, competent en materia d’estrangeria, no
li reconeix. Aquesta interpretacié contradiu la Convenci6 de les Nacions Unides sobre
els Drets de 'Infant que estableix '’equiparacio, sense restriccié alguna, dels menors
nacionals i estrangers amb independéncia de la regularitat de I'estada d’aquests, a banda
de fer una interpretaci6 excessiva de la competencia estatal en materia d’estrangeria.
Aquests aspectes son analitzats en 'article de M. Jestis Larios i des d’aquestes linies no-
més es vol destacar que si tenim en compte 'escassa presencia de 'alumnat immigrant
en Pensenyament secundari postobligatori, el foment de I'accés a 'educacié esdevé
no només una potestat del poder public autonomic, amb competéncia en materia
d’ensenyament, sin6 probablement un deure que es deriva de la Constitucié espanyola
i 'Estatut d’Autonomia (arts. 9.2 1 8.2), ja que ambdos obliguen als poders publics a
promoure les condicions per garantir la igualtat real i efectiva de tots els ciutadans.
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FUNCIONS I LIMITS DEL REGLAMENT EN EL CONTEXT DE LA POLITICA
D’'IMMIGRACIO: LA RESPOSTA A LA IRREGULARITAT

La politica d’immigracié del nou Govern sorgit de les eleccions de marg de 2004 s’ha
centrat, durant el seu primer any i de manera gairebé exclusiva, en 'elaboraci6 del
nou Reglament d’estrangeria, no ja com a desenvolupament i conseqiiéncia necessaria
de la reforma legal de desembre de 2003, siné precisament com a forma de concrecié
d’una linia alternativa a la politica d’estrangeria del Govern del Partit Popular que
havia marcat aquella reforma.

Aquesta posici6 central del nou Reglament en la politica d’'immigracié del govern soci-
alista posa ja de manifest les seves prioritats immediates, ja que 'ambit d’actuacié de la
norma reglamentaria és relativament reduit respecte d’una eventual reforma legal (tinic
ambit que permet transformar els drets de estranger regular, des del reagrupament
al permis permanent) o del desenvolupament de formes de coordinaci6 i planificacié
de les actuacions de les diverses administracions publiques sobre immigracié (que
impactaria llavors en les diverses politiques publiques sectorials en matéria d’immi-
graci6, habitatge, treball, sanitat o educacié): davant de les previsions legals vigents,
el Reglament troba el seu espai natural en la regulacié de 'accés de I'estranger a la
residencia regular a Espanya, bé sigui a través d’una entrada regular des d’un inici, bé
a través de la regularitzacié d’una situacié de previa residencia irregular.
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Encara que els camins d’accés a la regularitat estan formalment previstos a la Llei,
lobertura de les previsions legals respecte a aquests i el nombre i abast de remissi-
ons de la Llei al Reglament, fan que pugui operar-se una reforma molt considerable
d’aquest ambit de l'estrangeria a través d’un nou text reglamentari. La politica d’accés
a la regularitat gira sobre dos conceptes presents a la Llei pero la definici6 dels quals
es remet quasi per complet al Reglament: Parrelament com a forma de regularitzacié
i el sotmetiment de les noves entrades regulars per motius laborals a la situacié de
Pocupacié a Espanya.

Ambdds conceptes han estat objecte de regulacions extraordinariament restrictives en
el Reglament de 'any 2001, i sobretot en la practica administrativa dels darrers anys.
En efecte, la recent politica d’estrangeria se centrava en la lluita contra la irregularitat
através (1) del tancament de la practica totalitat de les possibles vies de regularitzacio,
pretenent aixi desincentivar Pentrada i la permaneéncia en situacié irregular a Espanya,
1(2) dela potenciacié de vies d’entrada regular ordenades des de ’Administracié i poc
susceptibles de frau, la qual cosa significava el reforg del contingent i la progressiva
reduccié de Panomenat “regim general”.!

El nou Govern en canvi canvia considerablement aquests parametres, i opta a través
del nou text reglamentari per obrir les possibilitats de regularitzacié tant a través
d’una nova regulacié de arrelament com d’un procés especial de regularitzacié ex-
traordinaria. I, de manera fins avui més desapercebuda pero igualment rellevant, fa
reviure les possibilitats del regim general d’entrada (i per tant de entrada regular
per motius laborals) en transformar molt considerablement 'examen de la situaci6
nacional de 'ocupacid.

1. Ens referim en endavant, sota aquesta expressio, a 'entrada regular fonamentada en una preévia oferta
laboral nominativa, és a dir, dirigida a un estranger concret per part d’'un empresari a Espanya. Cal re-
cordar que aquest régim, unic per a 'entrada laboral fins a 'any 2000, ha estat progressivament reduit
fins al punt que 'any 2002 va veure’s practicament eliminat per lacord de convocatoria del contingent
per a aquell any, eliminacié que després els tribunals van declarar incompatible amb la Llei de ’any 2000.
Des de llavors el regim general ha subsistit formalment perd molt limitat en la seva aplicacié practica
pel seu sotmetiment a la situaci6 nacional de l'ocupacid, en una interpretacié administrativa d’aquest
concepte molt restrictiva.
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L’element comt a ambdues decisions és la vinculacié al mercat laboral: regularitzacié
i entrada regular obeeixen fonamentalment a la disposici6é de mitjans economics de
I'estranger (i per tant a I'existencia d’un contracte laboral que pugui proporcionar
aquests mitjans) i ala cobertura de les necessitats laborals espanyoles. Per aquesta rad,
"optica laboral domina el nou Reglament i n’ha marcat també el procés d’elaboraci6
i de discussio, en el qual la rellevancia dels agents socials ha estat creixent i finalment
determinant enfront d’altres actors com les associacions d’immigrants, les comunitats
autonomes o els ens locals que, en qualsevol cas, han participat també en el procés
negociador tot i que amb menys for¢a que sindicats i organitzacions empresarials.

Aquesta opcid de reforma reglamentaria naturalment deixa per al futur altres ambits
d’actuaci6 politica, centrada no tant en 'accés a la regularitat de Uestranger com en el
seu tractament en aquesta regularitat: els debats sobre els drets dels estrangers regulars,
les politiques d’integraci6 social o el tractament de les situacions relacionades amb la
multiculturalitat sén elements que no troben una cabuda adequada en una norma re-
glamentaria, siné que plantegen necessitats de reforma legal i, sobretot, d’actuacions de
coordinaci6 i planificacié administratives. I sén sobretot elements que probablement
exigeixen com a condicionant previ una situaci6 juridica de 'immigrant caracteritzada
per la regularitat i no, com fins ara, per la irregularitat. Aixi la reforma reglamentaria, que
ha de possibilitar aquest accés a la regularitat, es planteja també com una mesura prévia
pero necessaria als esfor¢os futurs en materia d’integracié social de 'immigrant.

Junt amb aquesta linia fonamental, el nou Reglament es caracteritza també per dur a
terme modificacions rellevants en la gestié administrativa de la immigracié. En aquest
sentit la nova norma desenvolupa les previsions de la reforma legal de finals del 2003,
que concentrava en el visat les actuacions administratives d’autoritzaci6 inicial de la
residencia i treball de 'estranger a Espanya. Se supera aixi, almenys formalment, el
doble control tradicionalment operat sobre '’entrada de I'estranger que es xifrava en
el visat que s’havia d’obtenir en el pais d’origen i el permis de residencia i treball que
s’havia d’obtenir a Espanya. I també en bona part se supera la distincié entre permis
de resideéncia i permis de treball, integrant 'autoritzaci6 per treballar en el propi titol
de residencia (del qual de fet és el fonament en bona part de casos) i fent cada cop
més rars els suposits de residéncia sense autoritzaci6 laboral.
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La millora de la gesti6 administrativa constitueix un dels reptes fonamentals de la
politica d’'immigracié espanyola, i es troba en 'arrel de molts dels problemes actuals
de la immigraci6 a Espanya: descoordinacié entre els diversos organs administratius,
diversitat en els criteris de resoluci6 dels procediments i sobretot endarreriments i
col-lapses cronics en la gesti6 de les autoritzacions i les seves renovacions, han marcat
fins avui la gestié de I'estrangeria a Espanya. El nou Reglament conté una nova promesa
de reforma d’aquestes qiiestions que, pero, tenen més a veure amb la disposicié de
mitjans personals i materials que amb reformes normatives. En qualsevol cas 'efec-
tiva i molt considerable millora de la gesti6 de ’Administracié (interior i exterior)
d’estrangeria segueix essent una qiiestié pendent, aliena en sentit estricte a la reforma
reglamentaria, perd fonamental per al seu eéxit.

LES OPCIONS FONAMENTALS DEL NOU REGLAMENT: NORMALIT-
ZACI6, ARRELAMENT | REGIM GENERAL D’ENTRADA PER MOTIUS
LABORALS

El Reglament en el marc de les opcions legals de politica
d’immigracio

La Llei de drets i llibertats dels estrangers, en la seva redaccié actual, pren algunes
opcions centrals en materia d’accés de 'estranger a la residencia regular a Espanya. La
primera i més fonamental és I'emfasi en la necessitat d’'una entrada regular a través d’'un
visat de residencia i del posterior manteniment constant de la situaci6 de regularitat
(la reforma derivada de la LO 14/2003 reduia a un ambit absolutament excepcional
les possibilitats de regularitzacié d’estades irregulars que el text original de les LO 4
i 8 de 'any 2000 havia previst). Certament el Reglament de 'any 2001 i sobretot la
practica administrativa posterior s’havien ja inclinat per aquesta linia de molt dificil
regularitzacid, pero sempre amb la incognita de l'efectiva legalitat d’aquesta opcid6.
La nova Llei desfeia aquesta incognita, eliminant els suposits més clars i reglats de
permisos de residéncia per a estrangers en situacio irregular (cinc anys de residencia
o dos anys de resideéncia si ha existit algun permis previ i es té una oferta de treball)?

2. La supressio va tenir lloc precisament quan aquestes previsions podien comengar a resultar d’aplicacié
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i definint a través de regles d’inadmissié a tramit la impossibilitat de presentaci6 de
sol-licituds per part dels estrangers en situacié irregular: tota via de regularitzacié
quedava doncs limitada a la previsi6 oberta del permis per arrelament, la concrecié del
qual es remetia per complet al futur Reglament. La practica del Govern en els darrers
anys de vigencia del Reglament del 2001 no deixava massa dubtes sobre el caracter
restrictiu que imposaria a aquesta regulaci6, deslliurat ara del marc legal minim que
es derivava de les lleis de 'any 2000.

Precisament aquesta opcid per permetre un futur enfocament restrictiu del Reglament
(recordi’s que acabava de patir una anul-laci6 parcial per part del Tribunal Suprem
per contrariar els preceptes legals) havia portat al legislador de I’'any 2003 a reduir la
intensitat de la regulacié legal i augmentar per tant la llibertat del Reglament per con-
figurar com volgués la via de 'arrelament, configuraci6 que en la politica del Govern
del Partit Popular es pretenia molt estreta i limitada.

Deixant de banda ara la constitucionalitat i els limits a una operacié d’aquest tipus,’
el canvi de govern i d’opcions politiques migratories podia ara utilitzar 'ample marge
obert al reglament precisament en el sentit contrari. Per tant el nou Reglament podia
configurar 'arrelament com una via important de regularitzacid i aixi, sense necessitat
de reforma legal, desenvolupar una politica de regularitzacié molt diferent ala de 'an-
terior Govern. La nova configuracié de I’arrelament (i d’altres permisos excepcionals)

quantitativament molt important: uns quatre anys després de la fase de major entrada d’estrangers a
Espanya que es va produir entorn del 2000, i uns dos anys després de la finalitzacié dels processos de
regularitzacié derivats de les LO 41 8 del 2000 i del Reglament de 2001, que permetien a molts estrangers
residents durant dos anys tenir un permis de residéncia anterior.

3. En efecte, hem sostingut en altres treballs, i haurem de reprendre més endavant aquesta linia, que el
concepte d’arrelament que utilitza la Llei no és un concepte buit que el Reglament pugui definir com
desitgi. No només perque d’aquesta manera s’estaria vulnerant el principi de legalitat, sin6 molt espe-
cialment perque existeix una reiterada jurisprudencia (dels tribunals ordinaris, del Tribunal Constitu-
cional i sobretot del Tribunal Europeu de Drets Humans) que ha precisat cas a cas nombrosos suposits
d’arrelament. Si la Llei podia haver-ne exclos alguns a través d’una regulaci6 expressa del que significa
la nocid, el silenci legal i la remissi6 al Reglament signifiquen, en canvi, que la Llei assumeix el concepte
tradicional d’arrelament, i per tant que el Reglament no pot operar-ne una regulacio restrictiva respecte
de les comprensions jurisprudencials tradicionals i amplies d’aquesta nocié.
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en el Reglament del 2004 es planteja doncs com una de les opcions fonamentals del
nou text i marca les possibilitats reals de regularitzacié que poden ja qualificar-se de
més amplies que en els darrers anys pero també més timides del que podia esperar-se,
fins i tot a partir d’algunes linies jurisprudencials que han anat interpretant la nocié
legal d’arrelament (a aquest tema li dediquem una atencié més detallada més endavant
en aquest capitol). No es trenca doncs 'opci6 legal per a 'entrada regular com a via
absolutament fonamental d’accés a la regularitat; simplement s’obre una porta una
mica més amplia a 'arrelament entes encara com una situacié excepcional.

L’opcié legal d’una entrada regular com a element nuclear de la politica d’immigracié
es veu matisada en segon lloc per 'obertura reglamentaria d’un procés de regularitzacié
extraordinaria, 'anomenada “normalitzacié” de la disposici6 transitoria tercera del RD
2393/2004. Es tracta ara d’'una matisacié certament conjuntural, ja que el procés es tanca
el dia 7 de maig de 2005, sens perjudici de possibles ampliacions; perd d’'importancia
fonamental, donada la xifra generalment acceptada d’estrangers en situaci6 irregular, el
tancament molt accentuat dels darrers anys a operacions de regularitzacié extraordinaria
(després de la successié de regularitzacions dels anys 2000-2002) i 'amplitud del nou
procés a partir d’uns requisits de regularitzacié molt reduits. Es clarament la voluntat
del reglament respectar 'opci6 legal d’una entrada regular com a element nuclear de la
politica d’'immigracid, pero donant abans una solucié extraordinaria, que es promet no
repetir, als estrangers actualment en situacio irregular a Espanya. De nou, com en anteri-
ors reformes normatives, es pretén “partir de zero”, amb un procés de regularitzacié (els
considerablement generosos termes del qual s’examinaran tot seguit en 'apartat sobre els
requisits de la normalitzacié d’aquest capitol) i es confia que la nova regulacié evitara en
el futur Pacumulacié de noves bosses d’irregularitat de la importancia de les actuals.

En darrer lloc, opcid legal per 'entrada regular suposa la necessitat d’obrir vies efec-
tives a aquesta entrada. La politica del Govern del Partit Popular s’havia caracteritzat
per un intent d’afavorir de manera absoluta ’entrada a través del sistema de contin-
gent, reduint tant com fos possible I'entrada per 'anomenat régim general (ofertes
nominatives individuals sotmeses a la situacié nacional de I’ocupacié).? Pero de nou

4. Recordi’s en aquesta linia I'intent, en el contingent per al 2002, de limitar les possibilitats del regim
general als moments molt extraordinaris en qué no estigués obert (per esgotat) cap contingent. Després
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aquesta linia s’havia dut a terme a través d’'una maxima obertura legal a les possibili-
tats del Reglament, fins ara utilitzades per limitar el regim general. Aquesta mateixa
obertura pero possibilita ara que, a través d’una simple modificacié reglamentaria i
sense alterar la Llei, canvii una de les opcions fonamentals de la politica d’immigracié
espanyola obrint de nou (més generosament que mai) la via del regim general com
a procediment fonamental d’entrada al que s’afegira (pero no substituira) el contin-

gent (com veurem detalladament a ’apartat sobre la “resurreccié” del “regim general”
d’aquest mateix capitol).

Aixi, la propia indeterminacio legal ha permes mantenir 'opcié fonamental de necessi-
tat d’entrada regular, perd matisant-la fortament a través d’una excepci6 extraordinaria
molt amplia (la normalitzacié) i d’una excepcid estable més timidament configurada
(Parrelament) i transformant-la en 'opcié de potenciar I'entrada pel regim general
com a via general d’accés a la regularitat.

El procés de “normalitzacio”
LA FINALITAT DEL PROCES

La previsi6 d’un procés de regularitzaci6 extraordinaria, sota el nom de normalit-
zacio, és probablement I’element central de la nova normativa. Ho és per si mateix,
per la seva importancia quantitativa i en la situacié social actual; pero també per-
que pretén ser 'eina que permeti la posterior gestié ordenada de la immigracié a
través del seu nou regim ordinari. De nou, doncs, s’assumeix que la realitat actual,
i especialment les xifres de persones que es troben a Espanya en situaci6 irregular,
és un fenomen derivat essencialment de les mancances de la normativa previa i la
seva aplicaci6, i que per tant la nova situacié normativa, i els eventuals nous models
de gestid, evitaran (o almenys reduiran molt considerablement) la generacié de
noves bosses d’irregularitat. Per tant la resposta adequada a la situaci6 actual esta
en un procés extraordinari i no repetible (encara que ell mateix és repeticid, més o
de les critiques generals, i fins i tot de 'anul-laci6 d’aquesta opci6 per part dels tribunals, els contingents

posteriors van mantenir 'aplicabilitat del régim general, pero la practica administrativa d’interpretacié
del limit de la situacié nacional de Pocupaci6 I’ha fet practicament irrellevant en els darrers anys.
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menys alterada i esperem que millorada, del que ja vam viure els anys 2000-2002)
que permetra a la nova normativa partir de zero, sense la hipoteca que representa
laltissima xifra d’immigrants irregulars que ja resideixen a Espanya.

La regularitzacié doncs no es presenta com una resposta als drets generats per una
previa i estable residencia irregular a Espanya, cosa que exigiria plantejar-se que és
aquesta estabilitat en la residencia i determinar-ne els requisits, i que comportaria el
manteniment de nombrosos estrangers en situaci6 irregular, sind que es configura
com una opci6 politica necessaria per facilitar la gestié posterior de la immigracio,
que pretén per tant abastar a tot aquell estranger que, independentment de la durada
i condicions de la seva estada previa a Espanya, compleixi els minims que permetin
pensar en una possible integraci6 en la regularitat (mitjans economics) i no hagi entrat
a Espanya per aprofitar-se de la regularitzacid, evitant aixi tant com sigui possible el
seu “efecte crida” (empadronament previ al 7 d’agost de 2004).

Aquesta doble opci6 (regularitzacié matisada i de menor abast segons la valoracié de
Iestabilitat previa de I'estranger enfront de regularitzacié massiva de gran abast segons
la voluntat de superar les actuals xifres desbordades d’irregulars) no és una mera di-
cotomia teorica. Les propostes governamentals inicials s’orientaven a la primera de les
possibilitats esmentades (i d’aqui el nom de “normalitzacié”), enfocant el procés com
una manera d’aflorar exclusivament el treball irregular pero estable d’immigrants que
pogués ser regularitzat en si mateix. D’aquesta manera es plantejava la regularitzaci6
com un procés limitat a aquells suposits d’estable presencia previa de 'estranger a
Espanya, treballant irregularment i amb un empresari que volgués regularitzar-ne la
situaci6 laboral preexistent.” A canvi, el Reglament havia de preveure formes de regu-
laritzacié estables, ordinaries, més generoses entorn de la idea d’arrelament, formes
que havien de servir per canalitzar una irregularitat no conjuntural sin6 estructural.

I aixi, en conjunt les vies de regularitzacié (extraordinaria i ordinaria) no despertaven

5.1 aixi en els borradors entorn de I'estiu de 2004 es preveien com a requisits fonamentals un treball
irregular previ d’un any (provat fonamentalment a través de declaracions acordades entre empresari i
treballador) i la seva conversi6 en un contracte regular després de la regularitzacié de la residéncia. Na-
turalment I'esquema pressuposava que no se sancionaria 'empresari per 'ocupaci6 irregular prévia, i es
discutia la seva obligaci6 de pagar les quotes de la Seguretat Social corresponents.
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un efecte crida en la mesura que exigien condicions previes d’estabilitat, i desincen-

tivaven noves entrades irregulars.

Els problemes de gestié d’aquest model, aixi com el seu impacte relativament reduit
en les xifres d’irregularitat, van fer que al llarg del procés de negociacié del Reglament
s’abandonés en benefici de la segona opcié: la regularitzacié més indiscriminada que
pretén el maxim de regularitzacions amb I'tinic limit d’evitar una entrada massiva
d’estrangers irregulars “nous” que pretenen aprofitar la possibilitat d’accés a la regula-
ritat. Addicionalment un procés menys matisat implica també una menor densitat de
l'actuaci6 administrativa de gestio i control, i permet en principi que la regularitzaci6
es desenvolupi més rapidament, reduint I'inevitable impacte de col-lapse sobre 'admi-
nistracié d’estrangeria. No és doncs I'aflorament del treball irregular la idea fonamental
del procés, sin6 la voluntat d’acabar amb la irregularitat: la normalitzacié no es basa
en una situacié laboral previa, sind en una expectativa de treball (que com veurem
s’intenta que sigui real i fonamentada), i en conseqiiéncia pot esperar-se que abasti a
tot estranger en situacio irregular a Espanya, ja que els requisits sén minims:® una molt
reduida estada previaila disposici6 d’una oferta laboral (regulada molt matisadament

en funcié dels diversos sectors afectats) com a garantia de mitjans economics.

ELs REQUISITS DE LA NORMALITZACIO

En efecte, la disposici6 transitoria tercera i el seu posterior desenvolupament normatiu
(essencialment I’Ordre 140/2005, de 2 de febrer, del Ministeri de la Presidéncia i les

nombroses instruccions posteriors) exigeixen simplement els elements segiients:

a) L’empadronament de Uestranger a 7 d’agost de 2004. Es tracta d’un termini minim
de resideéncia previa (menor que l'exigit en altres regularitzacions) que obviament

6. Aquesta voluntat de maxima obertura queda especialment palesa en la previsié (DT tercera ndm. 8) de
la possibilitat dels estrangers sobre els quals pesa una ordre d’expulsi6 no executada (per estada o treball
irregular) d’acollir-se a aquest procés, opcié en canvi exclosa com veurem per als permisos d’arrelament.
Es tracta doncs de I'tinica, i molt transitoria, manera de respondre a la situaci6 dels estrangers amb una
ordre pendent d’expulsi6 que, passat aquest procés, tornen a la impossibilitat de sortir de la irregularitat

absoluta en que es troben.
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no pretén fonamentar un vincle d’estabilitat de I'estranger siné simplement evitar
que, coneguts els termes de la normalitzaci6, entrin a Espanya nous estrangers amb
la finalitat exclusiva d’aprofitar aquesta oportunitat de regularitzaci6. Des d’aquest
punt de vista pot sostenir-se fins i tot que el termini ha estat excessivament recent, ja
que iniciada la discussi6 sobre el nou reglament, i la possibilitat d’obrir un procés de
regularitzacid, abans d’aquesta data, és possible que molts dels estrangers empadronats
a comencaments d’agost haguessin entrat a Espanya no massa abans, amb la idea
precisament de beneficiar-se de la imminent regularitzaci6. Certament, la fixacié de
I'empadronament com la forma exclusiva de provar aquesta estada previa desperta
algunes consideracions critiques importants:” si bé I'empadronament significa el
mecanisme més raonable i efectiu de provar una estada previa, el caracter exclusiu
amb el qual s’ha previst com a prova de I'estada previa presenta molts problemes:

en primer lloc, pel debat sobre la comunicabilitat de les dades del padré entre
administracions, que va marcar profundament la primera meitat de ’'any 2004,
i va dissuadir alguns immigrants de procedir a aquesta inscripcié per témer
I'accés de la policia a les dades dels estrangers irregulars;

en segon lloc, per la practica molt desigual dels municipis en procés d’inscripci6
en el padré: des de I'exigencia de prova documental de 'efectiva residencia en
el terme municipal (i les diferencies en els documents exigits) fins a la directa
negativa a procedir a 'empadronament d’estrangers en situaci6 irregular;

i finalment, com a conseqiiencia del que s’acaba de dir, perque fins i tot algunes
administracions autonomiques, davant de les dificultats de garantir un tracte
igual en 'empadronament, van preferir reconeixer el dret a I'atencié sanitaria
de Pestranger irregular (principal conseqiiencia efectiva de 'empadronament
segons la Llei) a través d’altres mecanismes (des de I’aval d’organitzacions no
governamentals a la prova de la residencia efectiva davant de I’Administracid), i
donar la targeta sanitaria corresponent a estrangers no empadronats i, per tant,
desincentivant la sol-licitud d’empadronament.

7. De fet la fixacié dels sis mesos i per tant del dia 7 d’agost n’és la primera, ja que si s’optava per una
data anterior, més raonable des del punt de vista de garantir I'estabilitat de Pestranger i excloure I'efecte
“crida” del procés de regularitzacié, 'exigencia d’empadronament hagués xocat amb els efectes derivats
de la reforma legal de desembre de 2003 i la polemica sobre 'accés de la policia a les dades del padro.
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Davant d’aquesta situacié es van multiplicar les demandes de flexibilitzacié del procés
per tal que es donés entrada als estrangers que poguessin provar la seva residencia
a Espanya en la data necessaria per altres mecanismes. Donat que aixo significaria
reformar la propia disposici6 transitoria reguladora de la normalitzacid, i obligaria
I’Administracié d’estrangeria a un complex examen sobre la realitat de les proves
aportades, en el moment d’escriure aquestes linies el Govern ha decidit optar per una
flexibilitzaci6 indirecta a través de la figura de '“empadronament retroactiu” o “per
omissié” que fa que els ajuntaments hagin d’empadronar els estrangers que demos-
trin, a través de documents o actuacions publiques com ara la targeta sanitaria, que ja
residien en data 7 d’agost de 2004. D’aquesta manera es manté formalment I’exigen-
cia d’empadronament, aixi com la responsabilitat municipal en aquest ambit, sense
complicar 'examen que han de dur a terme les oficines d’estrangeria. En canvi, si no
es procedeix per part de ’Estat o de les comunitats autonomes a una clara regulacié
general del procediment d’empadronament, es mantenen les diferéncies de criteri
entre municipis, i naturalment els problemes d’aquells que no disposin de document
public, siné només de document privat, per procedir a empadronar-se. Certament
seria més convenient des de I'Optica d’un tractament adequat a la situacié real de
I'estranger, que ’Administracié d’estrangeria admetés també altres formes de prova
de I’estada (per exemple sense domicili fix i per tant de dificil empadronament).® La
necessitat d’esmenar llavors la regulacié reglamentaria del procés, i sobretot la subse-
qiient complicacié administrativa que es tem (tot i que el caracter residual d’aquests
suposits no hauria de complicar en excés el procés ni allargar-lo indefinidament) fan
que de moment aquesta alternativa hagi estat refusada.

Davant de la nova interpretacié (que malgrat que no reformi la diccié del Reglament
sin’altera la comprensi6 general) les diverses organitzacions i associacions implicades
ja han sollicitat també una ampliacié del termini de vigencia de la “normalitzacié”,
quiesti6 actualment sobre la taula de discussid.

8. De fet és dificil sostenir que I'empadronament, simple mitja de prova d’una realitat, permeti per si
mateix tractar diferentment (i sense correccié possible) uns estrangers respecte d’altres. Des d’aquest punt
de vista pot plantejar-se una impugnacié general de 'actual procés de regularitzaci6 per vulneracié dels
principis d’igualtat i prohibicié de I'arbitrarietat.
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b)

c)

d)

La situacié de lestranger sol-licitant: sirregularitat, manca d’autoritzacié de residen-
cia o simple presencia a Espanya (irregular o regular)? El procés de normalitzacié
es dirigeix obviament a la regularitzaci6 d’estrangers en situaci6 irregular, és a dir,
normalment sense cap permis de resideéncia. Pero les previsions reglamentaries pre-
senten també un gran interés per a estrangers que es troben a Espanya en situacions
diferents, i especialment per als estrangers que duen a terme una estada autoritzada
en régim d’estudiant: en efecte, la normalitzacié els permet assolir aixi un estatut
de residencia no vinculat als seus estudis siné a un treball eventual, que d’una altra
banda pot permetre’ls igualment continuar els seus estudis de fet sense els estrets
limits d’autoritzaci6 de treball per a estudiants i que, sobretot, es planteja com una
autoritzacié amb vocacié de permaneéncia indefinida, fora dels limits temporals
de la situacié d’estudiant limitada estrictament (fins al nou Reglament almenys)
ala durada i resultats dels estudis. En efecte, les primeres setmanes del procés han
plantejat ja aquesta situacié, amb nombroses sol-licituds d’estrangers amb auto-
ritzaci6 d’estada per estudis, que volen ara accedir al regim de la residencia amb
vocacié permanent. Després d’alguns dubtes ’Administracié ha adoptat la posicié
de permetre aquest canvi de situacié a través del procés normalitzador, obrint-los
finalment també a residents en regim no laboral o amb altres condicions menys
favorables que les resultants de la normalitzacié.

El certificat d’antecedents penals. Sha mantingut també el tradicional requisit de
manca d’antecedents penals, a Espanya o al pais d’origen. Una certa flexibilitat en
el moment de compliment d’aquest requisit (aportacié posterior a la demanda de
normalitzacié que pot presentar-se amb el simple resguard de sol-licitud del cer-
tificat al consolat corresponent) ha estat necessaria davant del col-lapse d’algunes
administracions estrangeres per I'allau de sol-licituds d’antecedents penals. Aquesta
flexibilitat resulta especialment necessaria davant del reduit termini de vigencia de
la normalitzacié (tres mesos) al qual després es fara referencia.

Loferta laboral: una oferta real. Si les propostes inicials del Reglament buscaven
la regularitzacié de treballs irregulars ja existents i per tant exigien la prova d’'un
periode de treball en la irregularitat, 'opci6 final del Reglament en canvi se centra
en Pexigencia d’'un compromis de treball futur: és a dir, d’'una oferta laboral (for-
malitzada ja com a contracte pero sense vigencia fins a 'obtencié de la corresponent
autoritzaci6 regularitzadora) que es configura com la garantia fonamental de la
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possibilitat de I'estranger de mantenir-se a Espanya. L’exigencia d’oferta en aquest
cas, pero, es planteja a la vegada especialment oberta i amplia, per molt matisada
i adaptada a la realitat laboral, i més estricta que en altres processos, en la mesura
que es preveu un procediment especialment incisiu per evitar la regularitzacié
segons ofertes falses.

Des del primer punt de vista (amplitud del procés), cal destacar que s’exigeixen requisits
diferents a les ofertes en funcié del sector laboral afectat: aixi la DA tercera del Regla-
ment parteix d unes exigencies generals xifrades en un contracte de treball de durada
minima de sis mesos, que respecti les condicions laborals fixades per la normativa
en I'ambit sectorial i territorial afectat, ofert per una empresa solvent i al corrent de
les obligacions tributaries i de la Seguretat Social. D’aquesta manera i amb caracter
general no es vincula 'oferta a cap sector especialment necessitat de ma d’obra (com
succeia per exemple en les regularitzacions tradicionals que utilitzaven el mecanisme
del contingent) ni se sotmet a la situacié nacional de 'ocupacié. Addicionalment els
sis mesos de vigencia del contracte s’adeqiien als terminis i exigencies generals del dret
laboral, enfront de la tradicional exigencia d’ofertes que havien d’abastar la durada
del permis que s’obtenia. Aquesta clausula general es completa amb algunes adapta-
cions per als sectors del treball domestic,” agrari'® i de la construcci6 i lhostaleria,'!
ambits especialment rellevants per al treball dels estrangers i que funcionen amb
regims de treball especifics derivats sobretot de la durada habitual de la contractacié.
Es pretén aixi que el procediment de normalitzacié realment aconsegueixi adequar-se
a la realitat laboral. Al marge tan sols ha quedat la situacié dels estrangers en situacié
irregular que se sostenen a partir del treball per compte propi. En efecte, no es preveu
la possibilitat d’obtenir el permis justificant en les activitats autonomes la capacitat

9. S’ha previst un régim diferent per al treball discontinu (per diversos ocupadors) que es caracteritza
per una documentacié molt més simplificada del compromis de contractaci6, a més d’un régim horari
conjunt per tots els treballs efectuats i del compliment de les obligacions de la Seguretat Social a carrec del
treballador. T un régim per al treball domestic per a un sol ocupador també amb una documentacié i afi-
liaci6 de Pocupadora a la Seguretat Social més senzilla i amb un regim de dedicaci6 horaria especific.
10. S’exigeix aqui un perfode minim de compromis de contractacié de tres mesos.

11. Amb un periode de contractaci estable de sis mesos, perd que poden desenvolupar-se discontinu-
ament al llarg d’un any.
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d’ingressos economics, seguint aixi la linia general que fa practicament impossible
I'entrada a Espanya a partir d’'un projecte de treball per compte propi; i sols després
d’un treball per compte alie, i sobretot després de 'obtencié del permis permanent,
es facilita l'activitat laboral autonoma de I’estranger.

Des del segon punt de vista (control de les ofertes falses), el Reglament resulta especi-
alment innovador, i no sols per a la normalitzacié siné amb caracter general per a tota
autoritzacid inicial basada en ofertes de treball, com examinarem després. Cal recordar
respecte a aquest fet que les ofertes falses o fraudulentes han estat un dels elements
fonamentals en anteriors processos regularitzadors, ja que s’ha aprofitat la dificultat de
I’Administraci6 per a distingir els casos d’oferta irreal, dificultat que augmenta propor-
cionalment a la carrega de treball de les oficines d’estrangers: el caracter massiu de tot
procés de regularitzacié fa que un control exhaustiu i real de la solvencia de les diver-
ses ofertes o contractes sigui impossible. Aixi en altres processos regularitzadors bona
part dels estrangers que obtenien una autoritzacié inicial no finalitzaven el contracte
que havia servit per a la regularitzacié (Poferta falsa): d’aquesta manera no només es
defraudava la finalitat de la regularitzacio, siné que a més s’obtenia una autoritzacié
que en molts casos no podia ser renovada al cap d’un any, perque l'estranger no havia
treballat establement durant la seva vigencia. Doncs bé, el nou procés s’enfronta a
aquesta situacié donant un caracter condicional a Iautoritzacié obtinguda: aquesta
només es converteix en definitiva si es procedeix a I'alta de I'estranger en el sistema de
Seguretat Social, la qual cosa controla sistematicament I’Administracié en tots els casos.
Certament no s’exclou aixi qualsevol oferta falsa en la mesura que pot procedir-se a
lalta de Seguretat Social i la corresponent cotitzacié sense que es doni una autentica
relacié laboral (elevant doncs el “preu” d’una oferta falsa que haura ara d’englobar les
cotitzacions inicials) o que es pot igualment interrompre la cotitzaci6 després de I'alta.
Pero si que s’eviten els suposits més senzills i nombrosos d’ofertes que mai s’acabaven
de concretar en un contracte; i addicionalment s’introdueix una dinamica de control
administratiu de la realitat del treball (o almenys de la cotitzacid) fins avui inexistent
o molt reduida; d’aquesta manera sembla garantir-se també una estabilitat més llarga
de la major part dels permisos derivats de la regularitzacio, a diferencia d’experiencies
anteriors amb taxes molt altes de no renovaci6 en el primer any. A més es preveu que
en cas que no es procedeixi a I'alta, ’Administracié investigara la ra6 de la situacio i
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pot decidir refusar les futures sol-licituds presentades pel mateix empresari, presumint
que seran irreals o inestables. La situacié és perd una mica més preocupant respecte
de P'estranger afectat: en efecte en aquest cas ’Administracié no valora les causes de
la falta d’alta ni es planteja una possible i motivada revocacié de lautoritzacié (com
veurem que succeeix amb les ofertes del “regim general”), siné que 'autoritzaci6 inicial
no entra mai en vigor, per faltar la condici6 d’alta a la qual se sotmet des de I'inici. Si
la denegacié de l'autoritzaci6 pot ser la resposta adequada als casos d’ofertes falses o
fraudulentes, altres suposits sobrevinguts i no imputables a la voluntat de I’estranger
(des dela mort de 'ocupador a causes justificades de canvis de domicili o circumstancies
similars, especialment possibles donada la tardanga de I’Administraci6 a resoldre les
sol-licituds) exigirien solucions més matisades, com ara I'obertura d’un procediment
contradictori de revocacié o el manteniment excepcional de 'autoritzacié, com succeeix
amb les formules de “regim general” que analitzarem més endavant.

Tota la regulacié del procés de normalitzaci6 esta marcada per la preocupacié pel
col-lapse que un procés d’aquesta magnitud pot significar per a I’Administracié d’es-
trangeria. Precisament per aquesta ra6 s’han intentat configurar els requisits de la
regularitzacié com a elements de facil comprovacié formal, i per tant que no exigei-
xin un detingut procés de consideracié valorativa per part de ’Administraci6, com
veéiem abans en referéncia a lempadronament com a tnica prova de I’estada previa o
a lalta a la Seguretat Social com a tnica forma d’elevar a definitiva 'autoritzaci6 de
residencia i treball assolida. La critica a aquesta linia esta precisament en el caracter
unic i excloent d’aquests requisits. El Govern sembla haver optat entre dos models
oposats: la claredat i taxativitat que permet la seguretat i agilitat administrativa encara
que deixa fora els casos més dubtosos, enfront de 'obertura i remissié a la practica
administrativa, que permet resoldre valoradament aquests casos dificils pero en canvi
alenteix i fa menys previsible i controlable I’activitat de I’Administracié. Pero aquesta
dicotomia és falsa, els termes no sén necessariament excloents: un joc adequat de
clausules generals (les previstes ara com a tniques i excloents) que permetessin una
tramitacié preferent i rapida i de previsions residuals obertes a la discrecié motivada
iorientada de ’Administracid, permetria en canvi satisfer les diverses finalitats en joc,
sense menystenir alguns sup0sits que no per ser minoritaris han de ser ignorats pel
procés de normalitzacio.
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Aquesta preocupacio pel col-lapse administratiu naturalment s’expressa també en les
previsions de la forma de gestié del procés de normalitzacid. En aquest sentit cal donar
la benvinguda a una regla sobre la forma de presentacié de les sol-licituds que flexibi-
litza molt considerablement lestricte i molt criticat regim general imposat per la DA
quarta de la Llei, en la redaccié derivada de la LO 14/2003: es tracta de la possibilitat
de presentar les sol-licituds en registres diferents dels de les corresponents oficines
d’estrangers, possibilitat després actuada pel Ministeri d’Administracions Publiques
i el Ministeri de Treball a través fonamentalment de 'obertura de les oficines de ’'Ad-
ministracié de la Seguretat Social. Aquesta simple mesura, i un sistema adequat de
cita, han aconseguit superar (de moment només per a aquest procediment de regula-
ritzacié extraordinaria) el col-lapse que quant a la presentacid de sol-licituds marcava
per complet la realitat d’algunes oficines d’estrangers com la de Barcelona. En canvi
no s’ha flexibilitzat 'obligacié de presentacié personal d’estrangers i ocupadors del
servei domestic, que només en casos d’'impossibilitat medica demostrada, i a través
llavors de poders notarials, quedava exceptuada.

A través d’aquesta ampliacié dels llocs de presentacid, s’ha perseguit que els tres mesos
de termini previstos com a limit maxim per a la sol-licitud de la regularitzaci6 no es
s’esgotessin pel simple col-lapse a les oficines de recepcié. Si aquest objectiu sembla
assolit, les critiques a la brevetat dels tres mesos, centrades en la dificultat d’aconseguir
els requisits i especialment el contracte en aquest termini (que semblava més adequat
en’opci6 original d’aflorar treballs irregulars que en la regularitzaci6 ara més general),
s’han intensificat després de la recent possibilitat de 'empadronament retroactiu, que
sense allargament del termini original, seria disponible només durant vint dies.

Les critiques al termini, pero, resulten més rellevants pel que fa a la resolucié de les
sol-licituds. El col-lapse de presentacié s’ha evitat perd en canvi el ritme de resolucié
dels expedients (resolucié ara si limitada a les oficines) sembla molt més lent, i ame-
naca amb mostrar els efectes de la tradicional manca de mitjans personals, sobretot
en algunes provincies. Aixi, en el moment de redactar aquestes linies sembla poc pro-
bable que la major part de les resolucions ja presentades s’adoptin abans de finalitzar
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el termini de sol-licitud, de manera que la finalitzaci6 real del procés de regularitzacié
anira molt més enlla dels tres mesos. L’excessiu allargament d’aquesta situacié natu-
ralment presenta problemes en termes d’inseguretat en els sol-licitants, pero sobretot
respecte de les possibilitats que s’obren en cas de refts de la sol-licitud, i en especial
de xifres importants de sol-licituds presentades, com ha succeit en processos anteriors,
en els quals, a més, la taxa de denegaci6 ha estat molt heterogenia entre les diverses
provincies. Per tant només aquests elements referits a la realitat del procés i resultat
final de la normalitzaci6 en permetran una valoraci6é adequada del compliment de les
seves finalitats referides tant a la “norm