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Capitulo 1.- La evolucion de la normativa sobre inmigracion.

Eliseo Aja*
Catedratico de Derecho Constitucional
Universidad de Barcelona

Sumario: 1.- El marco constitucional, 2.- La Ley Organica de Extranjeria de 1985 y la Sentencia 115/1987
* del Tribunal Constitucional. 3.- La repularizacion de 1991, las nuevas Sentencias
constitucionales y el Reglamento de 1996, 4.- La Ley Organica 4/2000 de derechos y libertades
de los extranjeros y su integracion social. 5.- La Ley Organica 8/2000 impulsada por el gobierno
del Partido Popular y su desarrollo normativoe. 6.- Crecimiento acelerado de la inmigracidn en
los primeres afios del siglo XX, sin una nermativa adecuada. 7.- Las iltimas leyes y

reglamenitos.

1.- El marco constitucional.

Durante los siglos XIX y XX, el Estado liberal, en Espafia como en el resto de Europa, se
basaba en la teoria de la soberania nacional y una de sus consecuencias mas aceptadas ¢ra la
distincidn radical entre los nacionales, titulares de derechos, y los extranjeros, cuyo estatus dependia
totalmente de la voluntad de cada gobiemo. Esta situacion se fue suavizando paulatinamente y la
Constitucion de 1869, la mas avanzada del siglo XIX en Espaiia, inicié la linea de garantizar
algunos derechos a los extranjeros, pero excluyendo todos los de caracter politico. La Constitucion
de 1931, de la Segunda Republica, en tantos aspectos inspiradora de la actual, reconocia algunos
derechos a los extranjeros, bien de forma expresa o porque los atribuia a toda persona y, ademas,
inicié la politica de permitir la doble nacionalidad de los ciudadanes latinoamencanos.

No tendria sentido hablar de los derechos de los extranjeros durante el franquismo, cuando
los propios espaiioles careciamos de ellos. Durante este periodo era ilamativa la discrecionalidad de
las autoridades para otorgar o negar los permisos y en la practica la residencia o la expulsion de los

extranjeros dependia de la libre decision de las autoridades gubernativas.

Esta linea impregnaba también el Reglamento de 1974 y una pluralidad de nommas
secundarias que, aprobadas en los ultimos afios del franquismo, llegaron hasta la Constitucién e

incluso subsistieron varios afios mas. En 1980 se unificaron los tramites para la concesion de los



permisos de trabajo y de residencia, pero la normativa general no se adapto a la Constitucion hasta
la ley de 1985, persistencia verdaderamente sorprendente, aunque seguramente s¢ explica por la

inexistencia de un volumen de poblacién extranjera apreciable.

La aprobacion de la Constitucion, en diciembre de 1978, significo un cambio decisivo para
los ciudadanos, pere también tuvo influencia directa en la regulacion de la inmigracion, aunque no
se observd de manera tan clara € inmediata. De hecho, en 1978 ain pesaba mucho mas la
preocupacion por la emigracion de los espafioles en Europa que por la casi inapreciable inmigracion
que llegaba a Espafia, a menudo de paso para el resto de Europa. Es muy significativo que la
Constitucién dedique un precepto especifico, el articulo 42, a los emigrantes encomendando al
Estado velar por los derechos de ios trabajadores espaiioles en el extranjero y promover su retorno,
y en cambio no dijera nada de la inmigracion, limitindose a fijar las reglas generales de la

extranjeria.

Aun asi, la Constitucion contiene reglas generales que enseguida tuvieron efectos positivos,
al menos, indirectos. Alguna, tan elemental como la reserva de ley (la obligacion de regular la
materia por ley de Cortes), contrastaba con la situacidn tradicional de este ambito ocupado por
regiamentos gubernamentales y por normas de infimo rango, y llamaba a la aprobacion de una ley
general. Ademas; el sistema general de libertades y las reglas del Estado democratico de derecho
influian sobre todos los poderes publicos, en especial sobre la administracion, que pasaba a mejorar
su actiuacion —en general y en el tratamiento de los extranjeros- por la presidn del control judicial de
todos los actos administrativos. Ademas, la nueva democracia procedid enseguida a 1a ratificacidn
de los principales Tratados internacionales de derechos, como el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (1966) y el Convenio Europeo de Derechos Humanos (1950), ambos ratificados
en 1977. El 1ltimo, en particular, ha desplegado una gran eficacia en la proteccion de los derechos
de nacionales y extranjeros ﬁor la actividad del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, cuyas

decisiones vinculan a las instituciones espaiiolas.

En concreto, la regulacion de los extranjeros se contiene en el art. 13.1 de la Constitucidn -
espaifola (CE, en adelante), que les reconoce las libertades publicas que garantiza la propia
Constitucion a los espaiioles "en los férminos que establezcan los Tratados y la ley”, v a
continuacién excluye expresamente el derecho de sufragio y el acceso a los cargos piblicos, con
una excepeion para las elecciones locales a los ciudadanos de los Estados que a su vez otorguen el

sufragio a los espafioles (reciprocidad). Por tanto, tras ¢l principio general de reconocimiento de




derechos (salvo sufragio), parece que se reenvia a las leyes y a los Tratados la definicidn concreta

de los derechos, aunque no es exactamente asi.

{Qué¢ significaba esta regulacion?. En un primer momento, la doctrina no encontré muchas
dificultades para su interpretacion, al menos en los puntos mas importantes. Por una lado,
corresponden a los extranjeros todos los derechos que la Constitucién reconoce como propios de la
persona, como la libertad individual o la tutela judicial, que no pueden negarse a nadie. Por otro
lado, se excluye a los extranjeros del derecho de sufragio, que solo pueden alcanzar para las
elecciones locales s1 existe clausula de reciprocidad. En medio, los derechos y libertades
reconocidos por la Constitucién que no se incluyen en ninguna de los dos grupos extremos,
dependeran de lo que establezg:an las leyes y los Tr_atados internacionales. Esta era la teoria
dominante en los afios siguientes a la aprobacion de la Constitucion, y fue adoptada inicialmente
por el Tribunal Constitucional, imponiéndola a todas las instituciones en su calidad de “supremo

intérprete de la Constitucion™.

Efectivamente, la pnmera Sentencia del Tribunal Constituciom-ll (STC 107/1984) que
abordo un problema de extranjeria establecid que a partir del art. 13 CE podian distinguirse tres
tipos de derechos: los comunes a toda persona; el derecho de sufragio, solo para los ciudadanos,
salvo en clecciones localcs,k cuando exista reciprocidad; y los derechos que dependen de los
Tratados y de la ley. Afiadia la Sentencia que los derechos fundamentales de los extranjeros tienen
caracter y garantia constitucional, pero son todos ellos de configuracion legal. Asi, el principio de
igualdad no operaba directamente entre espafioles y extranjeros, salvo en aquellos derechos en que
la ley proporcionase igual situacion al extranjero que al espafiol. La misma docirina se aplico en la
STC 99/1985, afimnhande con rotundidad que la tutela judicial —que se discutia en el amparo- es un
derecho que también corresponde a los extranjeros porque se trata de un derecho de todas las

personas.

Este cra ¢l panorama que existia en ¢l final de los afios setenta y principios de los ochenta.
La aprobacién de la Constitucion significd ademas un gran cambio en la actuacién de las
instituciones. El Tribunal Supremo inicio muy pronto un control de la administracion en beneficio
también de los derechos ciudadanos y, en especial, el Tribunal Constitucional desarrollo con gran
empuje el recurso de amparo para la proteccion de los derechos fundamentales. La legislacion y la
propia administracion se fueron adaptando progresivamente al nuevo estilo de gobierno que exigia

el sistema democratico.



2.- La Ley Organica de Extranjeria de 1985 y la Sentencia 115/1987 del Tribunal

Constitucional.

La Ley Orgdnica 5/1985, de 1 de julio, sobre derechos y libertades de los extranjeros en
Esparia (en adelante, LOE, Ley Organica de Extranjeria), recogid ficlmente Ja doctrina mayoritaria
eh materia de derechos, tal como habia sido formulada por el Tribunal Constitucional, ademas de
reunir en un solo texto la multiplicidad normativa hasta entonces dispersa y dar rango legal a las
disposiciones principales del régimén de extranjeria. En el art. 4 repetia practicamente la norma
constitucional diciendo que jos extranjeros tienen los derechos del Titulo I CE, en los términos
establecidos en la misma ley y las demas que los desarrollasen. No contenia ninguna alusién a lo
que podrian ser derechos exigidos por la dignidad humana (vida e integridad, libertad ideoldgica,
tutela judicial, etc.), que se daban por supuestos, y se regulaban sélo los defechos que presentaban
limitaciones respecto a los espafioles: la libertad de circulacion por el territorio espafiol, el derecho

de reunién, el derecho de asociacion, el derecho de educacion y el derecho de sindicacién,

Por otra parte, la LOE permitia un rigido control de las entradas de inmigrantes, que debian
ser siempre previa obtencion del visado de trabajol en el pais de origen, y del permiso de trabajo al
llegar a Espaiia y establecia un régimen de sanciones con gran discreccionalidad para los
inmigrantes que no se encontraran en situacién regular. Introducia, entre otras meﬂidas
sancionadoras, la detencion y privacion de libertad (en centros de internamient_o, hasta un maximo
de 40 dias), a los extranjeros que se encontraran en situacion irregular para asegurar su expulsion,

norma que chocaba con las 72 horas de plazo maximo de detencion a los nacionales.

En realidad, la LOE no era, pese a su titulo, una ley sobre derechos y libertades, puesto que
sdlo mencionaba los citades, recortindoles ademds, sino que era una ley dirigida a facilitar el
control de la entrada de los extranjeros y su expulsién cuando se encontraran en una situacion
irregular. Es cierto que sistematizaba y elevaba a rango legal toda la normativa frente a la
anteriormente existente, dispersa, heterogénea y poco democratica, pero no hay que olvidar gue se
aprobd en visperas del ingrese de Espaiia en la entonces Comunidad Econdmica Europea (que fue
efectiva el | de enero de 1986), para dar seguridad a los demas Estados comunitarios de que Espaiia
no seria un coladero de inmigrantes, ya que en Alemania, Francia, etc. la inmigracion se¢ habia

cerrado drasticamente a partir de la crisis del petréleo de 1973. La LOE se dirigia totalmente a



detener la inmigracién pero no tanto pensando en Espafia, que no tenia, como en el resto de Europa

que no deseaba incrementar su volumen,

Las condiciones para inmigrar a Espana legalmente, que exigian €l visado obtemido en el
pais de origen, suponian que el trabajador extranjero recibiria en su pais un contrato de trabajo
enviado por un empresario espafiol, lo que resultaba practicamente imposible, porque en aquellos
momentos no existian relaciones suficientes para que los empresarios entraran en contacto con los
trabajadores extranjeros. La via legal para la inmigracién era pues inexistente y solo cabia, en todo
caso, la entrada ilegal o como turista. Para estos casos, la ley configuraba unas causas de expulsion
muy abiertas, que permitian a la policia detener y expulsar a los inmigrantes que, casi
necesariamente, deberian ser irregulares. Estudios posteriores han calculado que la entrada de
inmigrantes en estos afos se realizaba en la mayoria de los casos como turistas. Ademas, las
condiciones de los permisos de trabajo y residencia (permisos de corta duracidn, que precisaban
continuas renovaciones), pretendia estimular la inmigracién femporal y desincentivaba la
permanencia; resulta muy significativo que la ley no contemplara siquiera la posibilidad de

reagrupacion familiar,

La LOE establecié un sistema legal muy duro y retéricamente coherente, porque pretendia
fundamentarse en la distincion entre la inmigracion legal y la ilegal, como decia la propia
exposicion de motivos de la ley, pero en realidad solo se preocupaba de la expulsién del inmigrante
en situacion irregular, sin promocionar la inmigracion legal, puesto que el acceso era irreal, al
inmigrante se le limitaban los derechos, debia renovar continuamente los permisos (no existia el

permanente) y dificilmente podia pensar en establecerse, si ni siquiera podia traer a su familia.

Realmente, en la ley prevalecia el control policial y la politica sancionadora casi siempre
terminaba en expulsion, porque el art. 26.1 LOE configuraba sus causas con gran elasticidad y casi
todas las infracciones podia terminar en expulsién, dada la falta de distincién entre infracciones
leves, graves y muy graves. Ademas, el control judicial sobre las expulsiones era, pese al
reconocimiento del derecho a la tutela judicial, papel mojado, porque el recurso debia realizarse
desde el pais de origen del inmigrante, una vez consumada la expulsion (art. 35 LOE), y la ley
liegaba incluso a prohibir a los Jueces que suspendieran una expulsion decretada por la

administracion, aunque €ste precepto fue declarado inconstitucional.



En desarrollo de la LOE, el Real Decreto 1119/1986, de 26 de mayo, aprobd &/ Régiamemo
de ejecucion de la Ley Orgdanica de Extranjeria. Este reproducia todos los defectos de la ley, y
afiadia algunos mas. Relegaba los derechos fundamentales a una Seccién de los ultimos capitulos,
desarrollando algunos criterios legales que después el TC anularia, e introducia el control policial
de la documentacion personal que no tenia cobertura en la ley y solo resultaria legitimado con la
aprobacién de la posterior Ley de Seguridad Ciudadana, en 1992, No $6lo 1gnord los principios de
sepuridad juridica que la ley requeria (por ejemplo, la graduacién de las infracciones y de las
sanciones), sino que aumentd sus defectos al dejar abiertas muchas posibilidades de arbitrariedad

administrativa. Otras disposiciones inferiores siguieron la misma linea.

La LOE habia levantado muchas criticas en los sectores mas sensibles a los derechos
fundamentales (en especial la detencidn policial durante 40 dias, cuando el maximo permitido por la
Constitucion era de 72 horas), y ¢l Defensor del Pueblo planteé un recurse de inconstitucionalidad
contra varios preceptos de la ley. Fue resuelto por la STC 115/ 1937, que amlé las principales
limitaciones de las libertades introducidas por la ley. Asi, suprimié las restricciones de la LOE al
derecho de reunién (que exigia autorizacion previa) y al de asociacién (que permitia su suspension
por et Gobierno); anulé también la prohibicién de que los Jueces suspendieran por sistema las
resoluciones administrativas sobre extranjeria, y mantuvo la norma tradicional de que la suspensién
de las decisiones administrativas debia ser ponderada siempre por los Jueces, segin las condiciones
de cada caso.'La Sentencia constitucional también reinterpretd el internamiento preventivo para la
expulsion, aceptando la duracion de 40 dias, pero solo para garantizar la efectividad de la medida y

otorgando la decisidn al Juez, a la vista de las circunstancias de cada caso.

En su conjunto, la Sentencia del Tribunal Constitucional sobre la LOE significé algo mas
que la eliminacién de t;.stas clausulas anticonstitucionales, porque cambié la primera doctrina del
propio Tribunal, ya que al anular las limitaciones de la /ey a los derechos de los inmigrantes
descartaba la posibilidad de cjue los derechos dependieran “de los Tratados y la ley”, sin limites,
como habia dicho en las primeras Sentencias, y exigia €l respeto a los derechos, al menos en su
contenido esencial (art. 53.1 CE), en los téminos que establecia la propia Constitucion, Este
cambio de orientacion aparecia con fuerza por la formulacién de un voto particular de tres ilustres
Magistrados del TC que destacaba las diferencias con la doctrina anterior. El Tribunal iniciaba asi
una linea de reconocimiento progresivo a los extranjeros de derechos que la Constitucion parecia
reservar a los espafioles, coincidente en buena parte con la evolucion de los Estados democraticos

de Europa, que tiende a aproximar el régimen juridico de los extranjeros y los nacionales, pero lo



realizaba con una linea plena de ambigiiedades que no ha dejado de repercutir en la legislacién

posterior’.

3.- La regularizacion de 1991, nuevas sentencias constitucionales y reforma del Reglamento en

1996.

Pese a los objetivos restrictivos de 1a LOE, una inmigracion precana y que llegaba en buena
parte por vias irregulares, fue creciendo al final de los afios ochenta, por la mejora de la situacion
econémica y el ingreso de Espafia en las Comunidades Europeas. Junto a la entrada directamente
ilegal, entonces mas facil que ahora por el menor control de fronteras, el supuesto mas frecuente
pasaba por la llegada de los extranjeros a Espafia como turistas para buscar trabajo después. La
entrada era, en este caso, legal, pero al caducar el visado de turista (maximo 3 meses) se caia en
situacién irregular. Sin embargo, se afrontaba la situacion con la esperanza de conseguir trabajo
primero y regularizar la situacién después. E! control de frontera resultaba muy dificil en los casos
de los nacionales de paises con los que existia un tratado de exencién de visado y por eso Espafia
progresivamente fue denunciando ¢ incumpliendo los tratados existentes sobre exencion de visado.
Por ejemplo, Perit contestd el Tratado porque en Barajas se¢ rechazaba al treinta por ciento de los
peruanos que llegaban, sin visado, en virtud justamente del convenio vigent'e'de exencion, En
conjunto, la inmigracion legal aumentaba muy poco a poco, pero resultaba imposible adivinar el
volumen de inmigracion ilegal {exagerada por algun sector de la prensa), que crecia mucho mas,

justamente por las enormes dificultades para inmigrar de forma regular.

La situacion parecia cadtica y el Congreso de los Diputados realizo un debate bastante serio
sobre la situacion de la inmigracidon y recomendo realizar una regularizacion. Esta, aprobada en
1991 y apoyada por entidades, asociaciones del sector y ONG, supuso un esfuerzo para clarificar la
situacion de la inmigracion. Su resultado fue la concesion de un permiso de trabajo y residencia por

un afio, a 112.000 extranjeros que hasta entonces estaban en situacion irregular’,

La experiencia se tradujo, ademds, en el establecimiento de una politica a largo plazo de

regularizaciones, disimuladas como “contingente anual”, que se aprob6 cada afio entre 1993 y 1999,

' M. Camino VIDAL FUEYO, Constitucidn v extranjerta. Los derechos fundamentales de los extranjeros en Espana,
Madrd, 2002, CEPC. El1 voto particular estaba firmado por tres de los Magistrados mas potentes del tribunal
Constitucional, Rubio Llorentz, Diez Picazo v Tomis y Valiente. )

? Antonio IZQUIERDO, La inmigracion inesperada, Madrid, 1996, Ed. Troita.



tanto por el gobiemo socialista, hasta 1996, como después por el gobierno del partido popular. El
contingente que existid durante estos afios era en realidad una regularizacién encubierta porque
quienes se acogian a €l no eran nuevos inmigrantes que llegabén a Espafia, sino los que estaban aqui
en-situacién irregular y al apuntarse al contingente conseguian “papeles™ para pasar a la legalidad
en ese momento. Su volumen (inicialmente poco mas de 20.000 personas, después en torno a las
30.000 personas de media anual) era rebasado sistematicamente por los muchos inmigrantes que
pretendian legalizar €l trabajo precario que venian realizando y conseguir los permisos de trabajo y
residencia. Era una solucidn falsa, en sus dos extremos, porque el gobierno sabia que no habia
llegada de nuevos inmigrantes sino-regularizacion de los trabajadores extranjeros que llevaban afios
.aqui sin papeles y aprovechaban el contingente para pasar a una situacidn regular. Pero resultaba
insostenible porque suponia un estimulo de la llegada irregular, y dificultaba el establecimiento de

un control serio del flujo de inmigrantes.

A medida que avanzaba la.década de los noventa, los nicleos de inmigrantes comenzaban a
ser importantes en algunas comarcas y ciudades y se multiplicaban los casos que mostraban la
arbitrariedad de la administracion y la ineficacia y escasa adecuacion de la legislacion a la
Cons;titucién. En algunas ocastones, los recursos judiciales llegaban hasta el Tribunal Supremo y el
Tribunal Constitucional que elaboraron una jurisprudencia critica con los excesos administrativos,
en parte inspirada en la doctrina del Tribunal Europeo de Derechos Humanos. En diferentes
recursos de amparo ¢l Tribunal Constitucional tuve ocasién de pronunciarse sobre derechos de los
inmigrantes, y aunque la Sentencia afectaba a casos concretos, la doctrina del tribunal adquiere una

valor mas general porque vincula a todos los Jueces y Tribunales. \

Algunas sénténcias constitucionales han ampliado el ambito de los derechos de los
extranjeros, de forma notable, La STC 94/1993, que examind una expulsion claramente arbitraria,
consideré que la expulsion ilegal vulnera el derecho a la libertad de circulacion del art. 19 CE, que
~ se reconoce también a los extranjeros, pese a. la diccion literal del articulo constitucional, que lo
reserva a los espaiioles. La misma afirmacion se contiene en la STC 116/1993, que anulé la
expulsion de una trabajadora extranjera (despedida con evidente mala fe por el empresario), y en la

STC 242/1994 (expulsién de extranjero sin audiencia del juez ni derecho a la defensa), se llegd a



afirmar que todos los Derechos fundamentales, salvo el 23, pueden corresponder también a los

extranjerosa.

Por su parte, el Tribunal Supremo sostuvo una interpretacién amplia de la exencién de
visados, para evitar el viaje al pais de origen a los miles de extranjeros que se regularizaban, aunque
se Hegd al absurdo de que algun afio hubo tantas exenciones como visados. La jurisprudencia del
Tribunal Supremo también extendio el reconocimiento de derechos laborales y sociales de los
espafioles a los extranjeros en cuestiones como ¢l seguro de paro y las prestaciones
complementarias. Progresivamente los demas tribunales han ido asumiendo todas estas lineas
jurisprudenciales, no sin dificultades, por el inconveniente que supone extraer las decisiones de la

jurisprudencia, en vez de aplicar la normas escrita que reconoce el derecho con claridad.

También, los Tratados internacionales continuaron ampliando la proteccién de los
extranjeros, por ¢jemplo, reconociendo el derecho a la educacion y a la sanidad de todos los
menores, al margen de la situacién Iegél de sus padres (Declaracion de los derechos del Nino, ONU,
1989), y las Sentencias del Tribunal Europeo de Derechos Humanos incluyeron como derechos
aspectos inexistentes en el ordenamiento espafiol, como la reagrupacion familiar, Esta resultd
recogida inicialmente por una disposicién de infimo rango (la Resolucidén de 15 de febrero de
1594), a raiz de gue los Estados de la Unién Europea intentaron armonizar sus normas sobre esta
institucion (Copenhague, 1993), pero después paso al Reglamento de 1996 y posteriormente a las

leyes organicas del 2000.

La realidad ya evidente y complicada de la inmigraciéon a principio de los afiocs noventa
superaba claramente a la ley organica de 1985, y habia generado de nuevo una abigarrada
acumulacion de normas generalmente restrictivas. Las primeras asociaciones de inmigrantes,
diversas ONG ¢ incluso instituciones como ¢l Defensor del Pueblo y los Colegios de Abogados
impulsaban una reforma que atendiera los problemas sociales emergentes y aproximara la
legislacidon a los cnterios democraticos basicos de la Constitucion. A mitad ﬂc la década, el
gobierno socialista optd por la elaboracion de un nut;:.vo reglamento de ejecucion de la LOE,
aprobado por Real Decreto 155/1996, de 2 de febrero, que sustituyod integramente al anterior y a las

numerosas disposiciones administrativas que se habian dictado durante los altimos afios. El nuevo

% La evolucion de la jurisprudencia puede verse en Eliseo AJA, “Veinte afios de doctrina del Tribunal Constitucional
sobre los derechos de los inmigrantes™, en La democracia constitucional. Estudios en homenaje af profesor Rubio
Llorente, Madrid, 2002, Congreso, pp. 439-457.



reglamento presentaba progresos importantes, como la graduacion de las infracciones y las
sanciones en leves, graves y muy graves (evitando que se aplicara la expulsién por cualquier
infraccidn), el reconocimiento de los permisos permanentes de trabajo y residencia, a partir de los 5
aitos de estancia, que resolvia muchos problemas de renovacién y promocionaba la inmigracion
estable, asi como dotaba de garantias amplias a los derechos de los nifios que reflejaba el Convenio
citado. Dejaba sin embargo bastantes problemas por resolver, e incluso provocaba otros nuevos
porque sus mejoras mas sustanciales eran contrarias a la LOE, y como es bien sabido, un

reglamento nunca puede ser contrario a la ley.

4.- La Ley Organica 4/2000 de Derechos y Libertades de los Extranjeros y su integracién

Social.

La reforma de la LOE parecia pues imprescindible y pero la nueva Ley Organica 4/2000
(LODYLE) tuvo una tramitacion conflictiva. La mayoria de las leyes importantes se tramitan en las
Cortes por iniciativa del Gobierno, pero ésta se inicié por diversas proposiciones de ley de los
Grupos parlamentarios de la oposicion y €] Congreso de los Diputados decidi6 crear una Ponencia
que procurase la integracién de todas las iniciativas y la elaboracion de una ley que alcanzara el

consenso de todos los Grupos parlamentarios.

Efectivamente se creé una Ponencia amplia, que adopté un método de trabajo muy abierto y
participativo, y la Comisiéon Constitucional del Congreso mantuvo y perfecciond el consenso de
todos los Grupos parlamentarios. Pero ante la inminencia de su aprobacidon por el pleno del
Congreso, algunos Ministros y el propio el Presidente Aznar comenzaron a desmarcarse del
consenso hasta el punto de provocar la dimision del Ministro de Trabajo, Pimentel. El texto
aprobado por el Congreso, con la abstencién del PP, pasé a continuacion al Senado donde fue muy
modificado por la mayon'a absoluta del PP en esta Camara. Este enfrentamiento cerré la posibilidad
de acuerdos entre los grandes partidos y al regresar la ley al Congreso se rechazaron las enmiendas
del Senado y se volvid al texto del Congreso, nicialmente consensuado pero que ahora recibia el

voto en contra del Partido Popular, que estaba el gobiemo.

Varias lineas resumen los cambios profundos que introdujo la LO 4/2000 respecto a la
situacion anterior. La primera es, sin duda, la creacién de vn estatuto claro de derechos para los
extranjeros, superando los problemas de la situaciéon normativa previa y tendiendo, en absoluta

coherencia con la jurisprudencia constitucional y con el derecho comparado, a la igualdad entre



- derechos de los residentes legales y de los nacionales. La Ley extiende asi el principio de igualdad a
los &mbitos fundamentales de la vida del inmigrante, introduciendo ademas una interesante clausula

general que sanciona todo tipo de discriminacion a los inmigrantes.

.El Titulo primero incluye el derecho a la reagrupacién familiar, en términos coherentes con
la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, establece derechos de los residentes
semejantes a los propios de los ciudadanos (libertad de circulacién, reunién, asociacién, ete.), salvo
en ¢l punto clave del derecho de sufragio y de acceso a la funcidn piblica, que esta limitado por la
propia Constitucion. También se reconocen algunos derechos a los inmigrantes que se encuentran
en situacion irregular, entre los que destacan las prestaciones sanitarias y la educacién. La ley
intentd por primera vez sistematizar los derechos y sus garantias, pero con desigual fortuna, porque
mieniras reconocia con amplitud —por ejemplo- la asistencia juridica gratuita, tanto en los
procedimientos administrativos que pueden producir la expulsién como en los judiciales, no se
atrevid a establecer una tutcla judicial eficaz, especialmente necesarta en las expulsiones. Como no
podia reconocer el derecho de sufragio, por el limite constitucional aludido, introducia un
sucedaneo para los extranjeros residentes, empadronados en un municipio, organizando la
posibilidad de elegir entre ellos a representantes para participar en los debates y decisiones

municipales gue les afectaran.

Mas novedosa era una segunda gran linea centrada en el tratamiento de los extranjeros en
situacién irregular pero relativamente estables en Espafia. Frente a la ignorancia y restriccion de la
ley anterior, la LODYLE asumia la existencia de esta poblacion y el fracaso de eliminaria a través
de la expulsion. Por consiguiente iba mas alla de reconocer expresamente los minimos derechos
humanos que les comrespondian ya constitucionalmente, ¢ intentaba configurar un minimo de

derechos que les permitieran un desarrollo normal de su vida, sin perjuicio de las consecuencias

directamente derivadas de su irregularidad.

El micleo de los esfuerzos se dedicaba a evitar 0 a remediar la situacion de irregularidad
sobrevenida, creada por lz caida en la irregularidad a partir de la propia normativa. Por primera vez
se preveia una via de regularizacion individual ordinana y, sobre todo, se cambiaba el sistema de
sanciones excluyendo la expulsion de aquellos que se encontraban en situacién irregular de forma
sobrevenida, previsién ingenta porque producia la desvalorizacién de la propia regulacién legal, El
cambio de la expulsién por la regularizacién como mecanismo de tratamiento de la irregularidad

sobrevenida constituia la columna vertebral del nuevo tratamiento de las infracciones y sanciones.



En este Ultimo dmbito, la Ley realizo también un gran esfuerzo para evitar la arbitrariedad
en las actuaciones de la Administracioén, reduciendo la discrecionalidad administrativa y cuidando
la garantia de los principios generales del procedimiento administrativo y el reconocimiento de los

medios de proteccion (recursos, asistencia juridica, etc.).

Por ultimo, la Ley planted también por primera vez las consecuencias de que ¢l Estado no es
el tnico poder que debe enfrentarse a los problemas de la inmigracidon y previd su actuacién
conjunta con el resto de administraciones cuyas competencias se proyectan decisivamente en este
ambito (Comunidades Auténomas y Ayuntaniientos que acuden al Consejo Superior de Politicas de
Inmigracion}, requiriendo también el concurse de las asociaciones de inmigrantes y organizaciones
de proteccién de sus derechos. De este modo se intentaba constituir un sistema de decisidon en
materia de inmigracién abierto a la participacidn de los diversos sujetos y administraciones

interesados.

La conjuncion de todas estas lineas de reforma condujo al cambio de enfoque basico que
suponia la ley, porque al introducir en su propio titulo el principio de la “integracién de los
inmigrantes” se daba por supuesto que su presencia en Espafia era un elementos estructural y no un
fendmeno coyuntural. La integracién no corresponde sin embarpo con tareas concretas reguladas en
la ley sino que constituye ¢l objetivo final que debe conmseguir la actividad de todas las

administraciones puablicas.

5.- La Ley Organica 8/2000 impulsada por el gobierno del Partido Popular y su desarrollo

normativo.

La Ley Organica 4/2000 se aprobd, por tanto, en contra del Gobiemo del Partido Popular,
justo antes de ias elecciones generales del afio 2000. Tras éstas, el nuevo gobiemo del Partido
Popular, dirigido también por José M. Aznar, pero ahora con mayoria absoluta en las Cortes, adoptd
en seguida la decision —anunciada con toda claridad durante la campafia electoral- de modificar
drasticamente la ley. Logicamente la nueva ley aparecié a los ojos de la opinion piblica como una
“contrarreforma” y como tal tuvo la oposicién de todos los Grupos parlamentarios que habian
aprobado la anterior (salve Convergencia i Unid y Coalicion Canaria que secundaren la reforma) v,
sobre todo, tuvo en contra a las asociaciones de inmigrantes y ONG que habian apostado a favor de

la ley anterior. 8i la Ley Organica 4/2000 habia significado el inicio de un consenso social (entre los



partidos parlamentarios y las asociaciones de inmigrantes y ONG hasta entonces contrarias a
cualquier ley), la elaboracién de la nueva LO 8/2000 termind el consenso social y reintrodujo las
posiciones radicales contra la legislacion de extranjeria. Pero realmente, transcurrido algun tiempo,
se puede observar que la reforma realizada por ]ahLO 8/2000 no significd la sustitucion total de la
anterior sino que supuso una modificacion parcial, porque mantuvo la estructura normativa general
introducida por la LO 4/2000.

En el Titulo 1, que regula los derechos y libertades, se mantiene la mayor parte de su
contenido, incluyendo algunos progresos significativos realizados por la LO 4/2000 como el
derecho a la documentacién (art. 4), la libertad de circulacion (art.5), la educacion para todos los
menores, al margen de la situacion legal de su familia (art. 9) y, sobre todo, la asistencia sanitaria

compicta, también para los que se encuentren en situacion irregular si estan empadronados (art. 12).

El punto de mayor polémica se centré en la negacidn a los inmigrantes en situacion irregular
de los derechos politicos y sindicales: reunion y manifestacion, asociacion, sindicacion y huelga. En
realidad, los términos de la ley no niegan la titulandad de los derechos sino que limitan su gjercicio
a quienes posean el permiso de residencia, pero semejante distincién entre la titularidad y el
gjercicio constituye un sofisma, y la regulacion han sido recurrida ante el Tribunal Constitucional;

de todas formas, su relevancia practica es muy relativa, en comparacion con otros cambios de la ley.

También se suprime la eleccion de representantes para'intervenir en las decisiones de los
Ayuntamientos que les puedan afectar, aunque se mantiene la audiencia de los residentes, de
acuerdo con la legislacién local. El derecho de sufragio viene en gran parte negado por la propia
Constitucién a la mayoria de los inmigrantes, al exigir reciprocidad para los espafioles en su pais de
origen, y la férmula de “elecciones paralelas™ introducida por la ey anterior, que ahora se suprime,
resultaba un parche, y ademas polémico. De todos modos, hay que llamar la atencion sobre la
situacion resultante y la continuidad de falta de representacion de los inmigrantes en Espafia, mas

grave cuanto mayor ¢s €l volumen de la poblacién que significa.

El derecho a la reagrupacion familiar también experimenta limitacienes polémicas, aunque
el reconocimiento anterior era muy amplio respecto al predominante en Europa’. La reforma limita

otra vez la titularidad del derecho al inmigrante residente (excluyendo a los familiares), restringe las

*Parala comparacion con los principales paises de Europa, en este y otros puntos claves de 1a inmigracidn, Eliseo AJA
y Laura DIEZ, coord., La regulacion de la inmigracion en Eurepa, Barcelona, 2005, La Caixa.



categorias de familiares reagrupables y reintroduce las condiciones para realizar la reagrupacion

familiar, especialmente el llevar ya 1 afio de residencia en Espafia y tener permiso para 1 afio mas,

ademas de remitir al reglamento otras posibles condiciones.

También se mantiene en gran parte el capitulo dedicado 2 las garantia juridicas y se respeta
integramente la regulacion positiva de la “clausula antidiscriminatoria™ (art. 23), aunque continian
existiendo graves problemas en la falta de tutela judicial efective, que tampoco 1la LO 4/2000 habia

solucionado.

Otras modificaciones restrictivas afectaron al visado, al permiso de residencia permanente,
en cuanto ahora se exige que los 5 afios sean "continuados", a la ausencia de prevision de la
contratacion directa de los trabajadores extranjeros por los empresarios (al margen del contingente)
y a las vias para la regularizacion individual de los extranjeros gue se encuentren en situacion

irregular, que exigen plazos mas amplios y contienen una mayor ambigiiedad.

El cambio mayor de la ley se encuentra sin duda en materia de infracciones y sanciones v,
muy especialmente, en la expulsién, porque se reinstaura la posibilidad de imponerla por falta de
permiso de residencia. La existencia de esta causa de expulsion es légica para no devaluar las vias
legales de llegada de la inmigracién, pero su restauracion podria potenciar de nuevo el control
policial y los Centros de Internamiento como ejes de la politica de control de flujos. Especiales
criticas merece la introduccién de un procedimiento preferente de expulsion, que permite realizarla
en 48 horas, porque realmente impide la tutela judicial efectiva, ya que en este plazo resulta casi

imposible un pronunciamiento judicial, por urgente y provisional que se pretenda.

La LO 8/2000 contiene ademas un nimero excesive de remisiones al reglamento, en
materias que requeririan criterios establecidos por ley, como los limites del permiso de reagrupacion
familiar, las formas de regulanzacion ordinaria y la condiciones del arraige, las modalidades de los

permisos de trabajo y otras de importancia similar.




6.- Crecimiento acelerado de la inmigracion en los primeros afios del nuevo siglo, sin una

normativa adecuada.

E} afio 2000 no sélo supone un hito en la evolucién de la legislacidn de extranjeria por los
debates politicos que suscitan y los cambios que introducen las dos leyes organicas, sigo que
constituye también el inicio de un ciclo de gran crecimiento de la inmigracion en Espafia, muy
supeﬁor al realizado en los afios anteriores. Las cifras precisas se encuentran en otros capitulos de la
publicacion, y no se trata de repetirlas aqui, pero ha de tenerse en cuenta que sGlo en el primer
lustro del siglo XXI la poblacién inmigrante, extracomunitaria, se multiplica por dos o por tres,

hasta constituir en el 2005 un porcentaje apreciable del total de 1a poblacidn.

Este aumento tan rapido respende sin duda a distintas causas, pero seguramente todas ellas
estan incrementadas por la propia contradiccion de la legislacion citada y de su desarrollo
normativo. En unos casos, por los mecanismos directos que contienen (como las diversas
regularizaciones extraordinarias), en otros, por los efectos en la opinién publica de los propios
cambios del legislador. Mientras en la mayoria de paises origen de inmigracidn se considera que es
muy dificil emigrar a Alemania o Suiza, por ejemplo, si no se cumplen los requisitos legales, existe
en cambio la creencia de que resulta mucho mas fécil emigrar a Espafia, porque si consigues entrar
acabas legalizando su situacién. Esta conviccién puede llegar a ser muy generadora de nueva

" inmigracioén.

Pero ademas las distintas normas han incentivado, sin pretenderlo, el aumento de la
inmigracién. En primer lugar, a través de las regularizaciones extraordinarias expresas. Como en
anteriores ocasiones de reformas normativa (Ley de 1985 y Reglamento de 1996), la aprobacion de
la LO 4/2000 fue acompafiada de una regularizacién extraordinaria, que permitié legalizar la
situacién de casi 140.000 extranjeros y la aprobacion de la LO 8/2000 incluyd una especie de
repesca de la anterior (materialmente una nueva regularizacidn, aunque mal hecha), porque su
Disposicién Transitoria Cuarta preveia la rcvisiéﬁ de las solicitudes denegadas por la anterior
solamente cuando no cumplieran la condicién de la estancia previa en territono espaiiol. El RD
142/2001 que desplegaba estos efectos admitia la revisién para quiénes se encontraban en Espafia
en ¢l momento de su entrada en vigor, lo que perjudicaba notablemente a quienes en su momento no
habia solicitado su regularizacidn por no cumplif los términos de la LO 4/2000 y en cambio

beneficiaba a los que habian llegado a Gltima hora o habian recurrido a la falsificacién de papeles.




Aitn se pradujo una nueva regularizacion, o dos, segin como se contemplen, y ademas sin
reflejo legal. En el primer caso, como consecuencia de los encierros en iglesias que se produjeron
en Barcelona y se extendieron a otras ciudades en loé primeros meses de 2001, para protestar contra
las insuficiencias de la primera regularizacidn. Los acuerdos alcanzados entre la Delegacion del
Gobierno de Barcelona y los sindicatos, con la participacidon de Caritas y la Cruz Roja, significaron
en la practica una regularizacion mediante la aplicacion anticipada de los instru'r'nentos del articulo
41 del futuro reglamento de la Ley (el armaigo, los mativos humanitarios y las circunstancias
extracrdinarias). A las mismas bases, tan poco adecuadas al principio de legalidad, acudié el
Gobierno para regularizar a varias decenas de miles de ecuatorianos que habian recibido la oferta de
un viaje pagado a su pais para regularizar la situacién —como efecto indirecto de la muerte en
accidente de vanos ecuatorianos en Lorca- y finalmente fueron regularizados aqui para ahorrar los

gastos del viaje.

Como consecuencia de las tres, ¢ cuatro, regularizaciones del inicio del siglo se increment6
el nimero de residentes extracomunitarios en casi 335.000 personas, segun datos del Ministerio del

Interior publicados por la prensa del 18 de enero de 2002.

Por otra parte, las normas reglamentarias que desarrollaban la legislacién no ofrecian
respuestas claras a los impulsos de crecimiento de la inmigracion en general y, sobre todo, de la
inmigracion irregular que no paraba de aumentar. Hay que recordar que la Ley Organica 4/2000 no
llegé a tener reglamento ejecutivo por la posicidn contraria del Gobierno del Partido Popular, que
ademas se vio respaldada con la victoria por mayoria absoluta en las elecciones generales de aquél
mismo afio, y la consiguiente reforma inmediata de la ley. Por el contrario, la nueva Ley Organica
8/2000 tuve un inmediato desarrollo, a través del Real Décreto 864/2001, de 20 de julio, por el que
se aprueba el Reglamento general de ejecucion de la Ley, pero tarnbién‘mediantc el Real Decreto
344/2001, 4 de abril que regula el Consejo Superior de Politica de Inmigracion, el Real Decreto
345/2001 que regula el Observatorio Permanente de la Inmigracion y el Real Decreto 367/2001

sobre Composicion, competencias y régimen de funcionamiento del Foro para la Integracion Social.

Estos organos, creados por la ley anterior, se mantuvieron pero su regulacion reglamentaria
redujo su significado. El Foro se configuré como un mero érgano auxiliar del gobiemo y el
Consejo, aunque se califica como ““0rgano de coordinacion y cooperacion™ con las Comunidades

Auténomas permite que ¢l gobierno actie al margen de éstas, si asi lo prefiere, como efectivamente




ha sucedido. En este sentido ¢l reglamento reduce aiin mas ¢l poco espacio que la ley dejaba a las
CCAA.

El complejo contenido del reglamento ejecutivo de la ley (RD 345/2001) amplia al méximo
el margen de decisién de la administracién, con multitud de clausulas abiertas, que permiten a los
funcionarios actuar discrecionalmente, y sin apenas clausulas regladas favorables a los derechos de
los extranjeros (el silencio positivo en la renovacion del permiso de residencia seria la mas
destacada, casi la inica). Como observo en su momento Eduard Roig, la mayoria de los supuestos
contiene una regulacion que, en primer lugar, formula criterios muy generales dejando su
interpretacion a las oficinas administrativas, después establece las causas de denegacion de las
solicitudes, y en dltimo extremo permite que ¢l funcionario determine otras posible circunstancias
para rechazar el permiso solicitade: “la regulacién tipica del Reglamento se caracteriza por un doble
examen en la mayoria de los casos: Ia concurrencia de causas imperativas de denegacion y, una vez
superadas, la valoracion que aun permite denegar o aceptar la solicitud de manera discrecional por
la Administracion”®

Con esta Optica general, el Gobierno Aznar ensaya diferentes politicas que no acaban de
inscribirse en una estrategia clara. Por una parte, impulsa Ja elaboracién del primer plan general de
tratamiento de la inmigracién, el llamado plan GRECO; por otra pone en marcha el contingente
ligado a la contratacién de los trabajadores en ¢l pais de origen y, al mismo tiempo endurece el
tratamiento de la inmigracién ilegal, pero todo ello —siendo razonable, al mchos en linea de

principio- no liega a incidir en el fuerte proceso de inmigracién que se esta desarrollando.

El plan GRECOQ (Programa Global de Regulacién y Coordinacion de la Extranjeria y la .
Inmigracién en Espaiia) se presentd como el instrumento que resumia la politica de inmigracién del
gobierno, con cardcter plurianual (2001-2004) e interministerial, puesto que en su ¢laboracion y
aplicacién participaban los Ministerios de Exteriores, Justicia, Educacion, Cultura y Deporte,
Interior, Trabajo y Asuntos Sociales, Administraciones Piblicas y Sanidad y Consumo. Aunque se
insistia en que recogia todas las actuaciones gubernamentales, especialmente en direccion a la
“integracién” de la inmigracion, en la practica, enumeraba una multitud de proyectos de actuacion,

inconexos y de importancia muy desigual (desde la publicacion de un libro hasta la inversion

% Eduard ROIG, “El reglament d'estrangeria” (del 2001), en Anuari de la Immigracid a Catalunva, 2001 de la
Fundacié Bofill, Barcelona, 2002, pp. 21-22. El mismo autor también realizéd el estudio de la LO 14/2002 y del
Reglamento de 2004 en el Anuari de los afios correspondientes.




multimillonaria en los aparatos de deteccidon de pateras en el Estrecho). Se preveia una valoracion

anual, pero ni siquiera se conoce una general.

La admisién de inmigrantes mediante la técnica de los “contingentes” puede responder
realmente a politicas diversas, aunque tienen en comun el recurso a este instrumento entendido
como la previsién anual de concesion de ciertc nimero de permisos de trabajo y residencia a
trabajadores extranjeros. En los paises donde se utiliza suele conllevar una cierta seleccion de la
inmigracion, bien por sus capacidades laborales (informaticos en Alemania), bien por su
nacionalidad (Estados Unidos) o por ambos criterios a la vez. Pero en Espafia, la introduccion del
contingente tiene otfra intencién, porque desde 1993 hasta el 2000 se habia utilizado esta
denominacidn para ofrecer un nimero anual de permisos de trabajo y residencia a inmigrantes que
ya estaban en el pais, pero en situacion irregular y por otra via se regularizaban. Las leyes organicas

~del 2000 prohibieron esta practica exigiendo que los extranjeros que se acogian al contingente
estuvieran en los paises de origen, pero el gobiemo se fue al otro extremo y en los afios 2002 y
2003 regul6 toda la llegada de trabajadores extranjeros a través del contingente, con la voluntad de
QUB sustituyera totalmente, o casi, al sistema general, extremo que fue anulado por distintas
sentencias judiciales que se opusieron a la desaparicién del sistema general como via legal para la
inmigracion. Por otra parte, las previsiones de contingente —en si mismas reducidas- quedaron muy
lejos de su cumplimiento, por €l bajo numero de plazas cubiertas, salvo en el sector de la

inmigracion de temporada, de manera que esta via ha quedado reducida en gran parte a este sector.

Para la contrataciéon de los trabajadores en su pais de origen se realizé una serie de
Convenios que Espafia firmé en 2001 y 2002 con Colombia, Republica Dominicana, Ecuador,
Rumania y Hungria, igual que en ¢l anterior celebrado con Marruecos. En algunos casos se incluyen
otras previsiones como €l compromiso de facil aceptacion de los nacionales expulsados y algunos
programas de codesarrollo, en una linea que podria acentuarse para concertar otros muchos aspectos

con los principales paises generadores de inmigracion hacia Espafia.

La LO [1/2003 de medidas concretas en materia de seguridad ciudadana, violencia
doméstica e integracion social de los extranjeros s una ley heterogénea y oportunista, en el peor de
los sentidos, por relacionar los diferentes ambitos que enuncia su titulo (inmigrantes, violencia
doméstica y sin seguridad ciudadana) y porque su proyecto fue aprobado y divulgado por el
gobiemne una semana antes de las elecciones locales y autondmicas, vinculando el anmento de la

inmigracion con el incremento de la delincuencia. Tedricamente en la parte de extranjeria la ley



pretendia agilizar la expulsioén de los extranjeroé que tienen varios delitos en diferentes juzgados y
por la necesidad de obtener la autorizacion de los respectivos Jueces retrasaban la repatriacion, pero
realmente su contenido era mucho mas heterogéneo, para bien y para mal. Ciertamente agrava las
penas de algunos delitos, entre ellos el de trafico de inmigrantes (aunque la agravacion de penas no
implica la discriminacién de la criminalidad, porque si son exageradas provocan !a reticencia de los
Jueces en su aplicacién), pero su principal modificacidn consiste en multiplicar las expulsiones de
caracter penal, hasta entonces minimas respecto a las administrativas.

Efectivamente, el nuevo articulo 89 del Cadigo Penal reformado por esta ley establece con
caracter general que todas las condenas a no residentes legales inferiores a seis afos se sustituyan,
en la propia sentencia, por la expulsidn, salvo casos excepcionales debidamente motivados, y 1o
mismo sucederd con las condenas superiores cuando se accede al tercer grado penitenciario. Pero
ademas ¢l nuevo art. 57.7 del Cbédigo Penal establece la expulsién judicial como pena sustitutiva,
porque el procesamienio o inculpacién de un extranjero por un delito que tenga prevista pena
inferior a seis afios, conduce a la peticion de la administracion, a través del Ministerio Fiscal, para
que autorice su expulsion, en el plazo maximo de tres dias, decision gue el Juez adoptara salvo que
motive la existencia de circunstancias excepcionales que justifiquen su denegacién. Ambos
supuestos, pero sobre todo el ultimo, plantea serias dudas de inconstitucionalidad desde el punto de
vista del derecho fundamental a la tutela judicial. En cambio introduce una reforma positiva porque
establece la aplicacion de las normas espafiolas de separacion y divorcio a los extranjeros residentes
en Espafia que no pueden llegar a las mismas sofuciones por aplicacion de su derecho nacional,

reforma que puede beneficiar la igualdad de la mujer.
7.- Las iltimas leyes y reglamentos.

Dentro de los recurses judiciales que suscitd la normativa explicada, destaca la sentencia del
Tribunal Supremo, de 20 de marzo de 2003, que anuld una docena de articulos del Reglamento
citado del 2001, por vulneracidn del principio de legalidad. Como antes se dijo, el reglamento habia
optado por la mayor discrecionalidad en favor de la administracion, llegando a vulnerar el principio
de legalidad, en sentido amplio: en algunos casos, por falta de cobertura legal; en otros, por
extender medidas limitativas o restrictivas de derechos mas alla de lo previsto por la ley; e incluso
por falta de rango y por invasion de la reserva de ley. La Sentencia afectaba algunos puntos
importantes del reglamento, pero no tocaba otras normas reglamentarias demasiado abiertas, como

se verd,




En todo caso, el gobierno desechd la idea de reformar el reglamento para corregir la
ilegalidad y prepard una nueva reforma legal importante, con el objetivo general que llevar a la ley
las normas anuladas por el Supremo por falta de rango ¢ invasion de la reserva de ley, a la vez que
aprovechaba para introducir nuevos elementos, y muy polémicos, de control de la inmigracion. La
Ley Organica 14/2003 modificd numerosos precepto de la ley de extranjeria vigente (la LO 4/2000,
maodificada por la 8/2000) y también de otras leyes en relacion con la inmigracion, como la Ley de
Bases de Régimen Local, para cambiar la regulacion del padréon municipal. A cambio de la
aceptacion de algunas enmiendas y de la incorporacion de algunos normas racionalizadoras, la ley
logrd el apoyo de varios grupos parlamentarios y en concreto del socialista, seguramente temeroso
también de enfrentarse con ¢l gobiemo del PP en esta materia {como 4 afios anies) en visperas de

una nueva campaiia electoral.

La ley introduce un cambio importante en la funcidn del visado, al atribuirle la funcion de
autorizacion inicial de residencia v trabajo, de manera que el extranjero puede comenzar a trabajar
al llegar a Espaiia, sin esperar a obtener aquellas autorizaciones, como sucedia antes. Naturalmente
este cambio agiliza los trimites de incorporaéién al pais en su primera fase, proporciona mayor
responsabilidad a la tarea de los consulados al conceder el visado ¢ indirectamente también refuerza
la tarjeta de identidad del extranjero, que resulta el documento principal del nuevo residente,
obtenida directamente con el visado inmediatamente después de la llegada. La reforma conlleva, en
cambio, la desaparicién de la exencidon de visado, técnica construida inicialmente por la
jurisprudencia y configurada después por la normativa, para evitar el viaje del extranjero al pais de
origen (cuando se encontraba en Espafia en situacién irregular) sélo para recoge el visado que le
permitiria acceder a la situacidn legal, si tal viaje resultaba muy dificil o desproporcionado por las
circunstancias personales. Ahora muchos supuestos no tendran esta consideracion y otros tendran
que abordarse por la via de las razones humanitarias, pero con varios inconve;nientes respecto a la

previa exencion de visado.

El reglamento, anulado por la Sentencia del TS, prohibia la denominada reagrupacion en
cadena de manera radical, y ahora la ley persigue un objetive mas templado con ¢l rango normativo
suficiente, pero al mismo tiempo endurece la situacion de la reagrupécién en general y la obtencidn
de un permiso independiente del reagrupado. El corte para evitar la llamada reagrupacion en cadena
(la reagrupacion de nuevos familiares rezlizada por los recién reagrupados) pasa por la exigencia de

permiso independiente de residencia y permiso de trabajo a todo extranjero que pretenda reagrupar



a un familiar de los contemplados en la ley, salvo en el case de los ascendientes a los cuales se les
exige que su permiso de residencia sea ya del tipo permanente. Pero ademas, la ley reforma otros
aspectos no anulados por la sentencia, reduciende la posibilidad anterior de obtener un permiso
independiente cuando el menor cumplia los 18 afios o la mujer llevaba dos afios en el pais,
exigiendo ahora en todos los casos que el extranjero reagrupado que pretenda un permiso
independientes posea una autorizacion para trabajar (se exceptia la situacion de la mujer que resulte
victima de violencia doméstica). De todas maneras, existe ahora una directiva comunitaria sobre la

reagrupacion, que debe ser desarrollada, aunque seguramente no cambiard demasiado las cosas.

La reforma mas contundente consiste en la eliminacién de las posibilidades de
regularizacién individual, especialmente de dos supuestos que podrian haber resultados operativos
en el momento en que se aprueba la ley, porque permitian una regularizacién ordinaria y personal
(frente a las extraordinarias, masivas) a quienes hubieran tenido anteriormente una situacién legal y
llevaran después una residencia de hecho de tres afios y a quienes llevaran cinco afios de residencia
irregular en Espafia, como cldusula ultima de resolucién de problemas endémicos. El tnico
supuesto que permanece ¢s ¢l arraigo, aunque su concepeidn y requisitos se reenvian {otalmente al
reglamento, que en ¢l momento de aprobarse la ley era muy restrictivo, pero después ha cambiado

1a aprobacién del reglamento del 2004,

Se dan en cambio algunas mejoras en el permiso de trabajo, especialmente por la regulacién
realista del permiso por cuenta propia, al exigirse los mismos requisitos para el inicic de una
actividad econdmica que al nacional, suprimiendo anteriores condiciones excesivas. También se
aborda una reforma del contingente, que desde las leyes del 2000 habia aparecido como la via
principal para la entrada legal de la inmigracidn, y en cambio habia fracasado rotundamente en
semejante objetivo. Junto a una consideracion paralela al sistema general de contratacién, y un
reduccion mayor aun del papel de tas CCAA su propuesta, la nueva regulacion presenta el interés
de admitir algunos supuestos de entrada temporal (3 meses) para busqueda de empleo, en ciertas

condiciones y sectores, que si no obtiene resultados obliga a abandonar el pais.

La LO 14/2003 configura también nuvevas infracciones, no muy relevantes, e introduce
reformas en el procedimiento sancionador que tienen mayor gravedad, al permitir la elevacion a
propuesta definitiva de una incoacidn del expediente en sus términos originales cuando no haya
alegaciones, o se hayan inadmitido; reconduce el procedimiento de expulsion preferente al ordinario

cuando este pendiente de resolucidn una peticién de residencia por arraigo, en vez de dejarle en




suspenso como seria logico; introduce la gjecucion inmediata de una orden de expulsién dictada por
otros paises de la Unidn; pero sobre todo, deja sin solucidén problemas antiguos como los generados

por el procedimiento preferente de expulsion y por la falta de aplicacién de muchas expulsiones.

En la devolucion, la ley extiende 1a posibilidad de internamiento a todos los supuestos, para
responder a la nulidad de la Sentencia del TS, acercando casi totalmente esta figura a la expulsion, y
regula los derechos y la situacidn de los internados —opcidn positiva- aungue falta realismo sobre
sus condiciones y sigue pendiente de solucion la decision del Juez sobre el internamiento, que

continlia dependiendo, increiblemente, de la STC 115/1987, en si misma incoherente en este punto.

La ley contiene ademas una serie de disposiciones adicionales que modifican la actuacion
general de la Administracién, cuando debe resolver expedientes de personas extranjeras,
configurando para ¢éstas un auténtico estatus discriminado: obligacion de presentacion personal de
todas las solicitudes, reduccién del lugar para la presentacion de solicitudes a las oficinas de
extranjeria, la utilizacidén de la inadmision a tramite por los funcionarios que atienden directamente

al publico, etc.

Pero la reforma que ha levantado mayor escandalo consiste en posibilitar que la policia
pueda conocer la situacion de los extranjeros empadronados en los Ayuntamientos, supuesto
imposible para los ciudadanos (salvo en caso de delito, con autorizacion judicial) y que resulia
especialmente grave para los extranjeros porque el empadronamiento es condicion del derecho a las
prestaciones sanitarias, sociales y, de hecho también educativas, si se encuentran en situacién

irregular.

Por tanto, junto a ciertas reformas agilizadoras de los expedientes administrativos, la mayor
parte de la nueva ley configura un estatus del extranjero lejano de los criterios del Estado de
derecho de la Constitucion, sin justificacion suficiente y proporcionada por ¢l hecho de dingirse a
extranjeros. Ademas la ley aumenta los supuestos de remisién en blanco, sin principios ni
conceptos, al reglamento (criterios para la concesion del visado, duracién de los permisos, pautas
para la renovacion, concepto y condiciones del arraigo, criterios para aplicar la multa o la
expulsién...), asi como deja sin resolver alguno de los problemas graves de posible
inconstitucionalidad constatados en los tltimos afios. Este recnvio al reglamento, sin los criterios
que debe contener la ley, supone una vulneracion de los principios de legalidad y seguridad juridica,

pero en vez de acabar ante el Tribunal Constitucional ha tenido un desenlace inesperado.




A finales del 2003 se aprobaba la ley organica comentada, justificada en buena parte por la
anulacion parcial del reglamento del 2001 por la sentencia del TS, y por tanto era previsible la
inmediata elaboracion del nuevo Reglamento para el desarrollo y aplicacion de la ley. Pero,
sorprendentemente, las elecciones de marzo de 2003 no comportaron la continuidad de! PP en el
gobiemé sino su sustitucién por ¢l PSOE, con ¢l nuevo gobierno dirigido por Rodriguez Zapatero.
Ante la alternativa de reformar la ley o aprobar el reglamento de desarrollo que correspondia a la
ultima reforma legal, el gobiemo se inclind por esta opcién, primero porque considerd que el
problema principal residia en la regularizacion del gran volumen de poblacion que se sospechaba en
situacion irregular (que fuentes sensatas situaban en torno a las 800.000) y, segundo, porque la gran
apertura de las normas legales permitia justamente que el reglamento realizara algunas opciones
importantes. Se decidi6é pues por la elaboracién de un nuevo reglamento, sin tocar la ley, mediante

¢l Real Decreto 2392/2004, de 30 de diciembre.

El reglamento supone un cambio bastante importante en la normativa existente, gracias
justamente a la amplitud de criterios de la ley y sus remisiones abiertas al reglamento, permitian
concreciones muy distintas. Sin duda ninguna, su principal objetivo es disminuir el volumen de
inmigracidén en situacidn irregular (especialmente a corto plazo mediante una regularizacién) pero
también a mas largo plazo, cambiando algunos mecanismos de la politica de inmigracién, como una
regulacion mas amplia del arraigo para la regularizacién ordinaria y especialmente recuperando el
sistema general de contratacion como via principal de la inmigracién legal y dando en general un
impulso a los mecanismos laborales que intervienen en la inmigracion (su prc;pia elaboracién contd
con la participacién fuerte de sindicatos y empresarios), como si el cambio administrativo del

Ministerio de Interior al de Trabajo y Asuntos Sociales hubiera producido efectos automaticos.

Pero sin duda, la pieza clave del nuevo reglamento a corto plazo es una nueva regularizacion
(denominada ahora “normalizacién™) que se presenta como la tltima e inevitable, como todas las
anteriores, aunque se separa de ellas en algunos rasgos importantes, comenzando por el volumen
(més de 700.000 peticiones que pueden facilmente suponer la emergencia a la legalidad de mas de
medio millén de personas, una vez que se acabe su tramitacién). Su regulacién se contiene en la
Disposicion Transitoria 3” del Real Decreto citado y su desarrollo normativo en la Orden 140/2005,
de 2 de febrero, del Ministerio de la Presidencia, asi como en numerosas instrucciones dictadas

incluso en medio del propio proceso de regularizacion.




Para evitar en lo posible la llegada de nuevos inmigrantes irregulares con el objetivo de
aprovechar la regularizacion se exigié una estancia en Espafia al menos seis meses anteriores {antes
del 7 de agosto del 2004). Era un perfodo corto, que en parte se compensaba admitiendo como
prueba de la estancia solo el empadronamiento €n un Ayuntamiento. Se previé también un plazo
relativamente breve de presentacion de solicitudes (tres meses). Con estas condiciones se pretendia
una tramitacidén agil de los expedientes, aunque los problemas se trasladaban al empadrenamiento
municipal, porque su practica habia sido muy desigual por CCAA y por Ayuntamientos durante los
aiios anteriores; de het.:ho, en pleno proceso, el gobiemo recurrié al empadronamiento “por
omisién” para que los Ayuntamientos pudieran inscribir a personas que demostraran por otros

medios su presencia en el pais antes de los seis meses exigidos.

El otro gran requisito novedoso fue la exigencia de un contrato laboral presentado por un
empresano, con ciertas exigencias de duracion minima (seis meses), que admitia modulaciones para
algunos sectores laborales. Para evitar la aparicion de ofertas falsas y fraudulentas (que fue el
principal problema en anteriores regularizaciones) no solo se exigié que la empresa estuviera al
corriente de sus obligaciones tributarias y de la seguridad social sino que, sobre todo, se dota de
caracter condicional a la autorizacion, de manera que solo se convierte en definitiva si el trabajador -
es dado de alta en la Seguridad Social, aspecto que controlars sistematicamente la administracion,
con el consiguiente perjuicio para el trabajador pero también con la amenaza de consecuencias

negativas para ¢l empresario.

Aparte de la regularizaicén, el reglamento impone meodificaciones importantes. Contiene
multiples reformas parciales que afectan al contingente, la reagrupacién familiar, las renovaciones
de permisos, las autoridades sancionadoras, la gestién administrativa... pero, sobre todo, poseen el
mayor alcance la recuperacion del sistema general de contratactdn como via para la inmigracidn

‘ legal y el arraigo, social y laboral, para mantener un canal de regularizacion individual.

Hay que recordar que éste ultimo es, junto a las razones humanitarias que el reglamento
enumera con ‘mayor detalle, la via esencial para la regularizacién paulatina (evitando las
regularizaciones extraordinarias) de los inmigrantes que no han entrado en la Gltima regularizacién
(y continian en el pais) y para los nuevos que puedan aparecer al margen de las vias regulares, que
scguramente cxistiran —como muestra la experiencia- ain supeniendo que se refuercen y hagan mas

eficaces las vias legales de llegada. Hay que recordar que el art. 31.3 de la ley se limita a mencionar




el arraigo, sin regularlo, y el reglamento ha optado por una concepcion restringida mediante dos

formas, que podemos denominar arraigo laboral y social.

El arraigo laboral exige dos afios de residencia previa en Espafia y la prueba de haber
trabajado al menos un aiio, tanto si ha sido de manera regular como irregular. Cuando el trabajador
denuncia al empresario que no quiere contratarle legalmente, los medios de prueba de haber
trabajado pueden ser una resolucion judicial o administrativa que refleje una inspeccién laboral. El
arraigo social requiere la concurrencia de tres afios de residencia previa, la presentacion de un
contrato o una oferta de trabajo por un afio (aunque podria disminuirse o excepcionarse en el
informe del ayuntamiento que se cita enseguida) y vinculos familiares directos con otros extranjeros
residentes. Estos se pueden sustituir por un informe favorable del Ayuntamiento donde se reside,
que valore el tiempo de residencia, los medios de vida (aqui cabe la reduccién del tiempo del

contrato u oferta de trabajo), el grado de conocimiento de la lengua, la insercién en la sociedad, etc.

Desde las leyes del 2000, y especiaimente con €l reglamento del 2001 se intentd suprimir o
reducir al maximo el sistema general de contratacion, potenciando en cambio el contingente, de
manera que la peticidon de visado y permiso de trabajo nominativo encontraba un obstaculo
formidable en la situacién del mercado laboral porque ante de contratar al extranjero era preciso
ofrecer el trabajo a los nacionales, comunitarios o residentes, a través de una oficina publica de
empleo. Tras el resultado negativo de la oferta, se necesitaba el certificado de la oficina de trabajo
que solo funcionaba si no habia personas inscritas en las listas del paro, de todo el territorio
nacional, cosa que evidentemente era muy dificil. Ahora se ha dispuesto un sistema mucho mas agil
y realista, creando un “catdlogo de ocupaciones de dificil cobertura™, a nivel provincial y renovadas
cada tres meses, de manera que si el trabajo deseado se encuentra en la lista no es precisa ninguna
autorizacion y si no lo esta puede obtenerse el certificado tras la publicacién de la oferta de trabajo
por la oficina si no se han presentado candidatos a ocupar la plaza. Existiendo, como hay ahora, una
red amplia de relaciones con las familias de inmigrantes, esta via puede servir al empresario para
contratar directamente si necesidad de la intermediacion administrativa, y al mismo tiempo se
protege a los trabajadores nacionales mediante la elaboracidn del catdlogo o la publicacion de las

ofertas de trabajo®.

¢ Un resumen o valoracién de la actualidad requeriria tanto espacio como el dedicado a la evolucion, pero una buena
exposicién puede encontrarse en Pablo SANTOLAYA, en el capitulo dedicado a Espara, del libre citade sobre la
inmigracién en Europa, que ademas del papel puede verse en la web de la Caixa, en la Coleccidn de Estudios Sociales.




Es posible que la doble opcion del contingente (para trabajadores temporeros y para
determinar cuotas por paises o profesiones) y el sistema general, tal como se ha reformado, sean
finalmente las vias legales de inmigracion que hasta ahora no han existido con suficiente eficacia

para discriminar la inmigracién ilegal. Pero en todo caso el importante volumen de la inmigracion

existente obliga a plantearse una estrategia mucho mas compleja que la existente hasta ahora.
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Introduccion.

Al analizar la evolucion del sistema de control de entrada en Espafia, un simple dato muestra
la dimension y las implicaciones del fendémeno: en veinticinco afios mas de un millén y medio dé
personas extranjeras han entrado en Espafia para fijar su residencia legal en este pais. Entre 1980 y
2005 el colectivo extranjero se ha multiplicado por diez, pasando de 180.000 residentes regulares a
mas de 2.000.000, de modo que en la actualidad los extranjeros constituyen casi el 5% de la
poblacion, y en estas cifras no se incluyen los que se encuentran en situacion irregular’. La entidad
del fenomeno, asi como sus potenciales efectos sobre la sociedad receptora, no han pasado
desapercibidds para el Estado, que ha intentado controlar y, sobre todo, regular los flujos
migratorios.

Sin embargo, esa tarea no se ha revelado facil, pues desde 1985 los flujos migratorios han
variade profundamente tanto en intensidad como en composicion y caracteristicas, marcando el

ritmo (y desbaratando algunas veces) las politicas publicas de gestion de flujos y de control de

! Estas cifras se refieren exclusivamente a personas de nacionalidad distinta a la espaiiola, ciudadanos de la Union
Europea incluidos.. Para un analisis mas detallado de la evolucion de las cifras, composicion, origen, etc., de la
munigracién puede consultarse la contnbucion de Mania Isabel Carva}a] Gémez “Evolucidn de las cifras de extmn_]eros
con tarjela o autorizacion de residencis en vigor”, recogida en este mismo volumen.




entrada, a Ia vez que evidenciaban sus deficiencias. En otras ocasiones, sin embargo, la intervencion

reguladora del Estado ha sido decisiva para reducir y canalizar los flujos migratorios.

El presente capitulo analiza los mecanismos de control de entrada utilizados por el Estado y
como estos han ido evolucionando con el fin de aumentar la eficacia de dicho control, de cuyo
adecuado funcionamiento depende en gran parte el funcionamiento de todo el sistema de gestion
migratoria. Para ello, en primer lugar se examinara el marco juridico en el que se inserta ¢l sistema
de control de entrada de extranjeros para luego ofrecer, en segundo lugar, un sintético repaso de la
evolucion de los mecanismos de control creados en los Gltimos afies. Una vez sintetizados estos
elementos, se abordaran en el tercer apartado los mecanismos de control y gestion de la entrada
regular en Espafia, dejando los mecanismos de control de la entrada irregular asi como el trafico de
inmigrantes para su andlisis en el cuarto apartado. Como instrumentos al servicio del control de
entrada se estudiaran en el apartado quinto las medidas de alejamiento de extranjeros, y en el sexto,
el sistema de solicitudes ae asilo o refugio en frontera y las autorizaciones de entrada en Espaiia por
razones humanitarias o excepcionales. El séptimo apartado se¢ dedica integramente a analizar el
proceso de informatizacion e introduccion de nuevas tecnologias en ¢l sistema de control de
entradas, con mucho el rasgo mas destacado de los ltimos afios. Dicho anélisils se completara con
algunas reflexiones sobre la previsible evolucion de los mecanismos de control de entrada en el

futuro proximo.
1.- Marco juridico del régimen de entrada en Espaiia.

El régimen juridico de entrada se inserta en un ordenamiento juridico que impone limites
estructurales a la libertad de regulacién y gestion de los controles de entrada en Espafia. En este
apartado, unicamente se estudiaran los limites que plantea la protecciébn de los derechos
fundamentales de los extranjeros y los limites que impone €l proceso de integracién en la Unidn

Europea.

Puede parecer una obviedad, pero es necesario recordar que los extranjeros son titulares de
derechos y libertades constitucionalmente protegidos, cuya delimitacidn y condiciones de ¢jercicio
el art. 13.1 CE remite a los Tratados internacionales y a la Ley. En realidad, los extranjeros son
titulares de gran parte de los derechos y libertades de la Constitucidn, si bien su reconocimiento
expreso ha requerido del Tribunal Constitucional ir acotando uno por uno casi todos los derechos y

analizar las condiciones de ejercicio de los mismos por los extranjeros. Desde las iniciales STC




104/1985 y STC 115/1987, no obstante, el Tribunal ha admitido que los extranjeros disfrutan de los
derechos constitucionales en nimero menor y grado distinto que los espafioles {estdn excluidos, por
ejemplo, del derecho de sufragio del art. 23 CE, al menos en principio), en razén del vinculo de
ciudadania que une a éstos con el pais. Precisamente, la libertad de circulacién del art. §9 CE, que
engloba la entrada, transito, eleccion de residencia y salida del territorio y constituye el marco
constitucional de la regulacion del régimen de entrada de extranjeros, es uno de esos derechos de
los que el Tribunal Constitucional ha predicado grados distintos de disfrute en funcién de que lo
gjerzan espaioles o extranjeros, y dentro de estos ultimos con diferencias también en funcién
bésicamente del estatuto legal de los que invocan su titularidad (regular, irregular, de larga o corta
duracidn, etc.,), y siempre que la Ley o el Tratado Internacional les reconozean tal derecho. De este
modo, tienen un derecho fundamental a entrar en Espaiia protegido por el art. 19 CE los ciudadanos
comunitarios (art. 14 Tratado de la Comunidad Europea, TCE), los extracomunitarios con permiso
de residencia (art. 6.1 Real Decreto 2393/2004, Reglamento de Ejecucidon de la Ley de Extranjeria,
REDILE), los que temen persecucién (Ley 5/1984 de 26 de marzo, Reguladora del Derecho de
Asilo, LRDA), los menores en determinadas circunstancias’ (Convenio de N:;cioncs Unidas de
Derechos del Nifio de 1989, CNU), los que demuestren un vinculo familiar amparado en el art. 18
CE (art. 8 Convenio Europeo de Salvaguarda de los Derechos y Libertades Fundamentales® de 4 de
noviembre de 1950, CEDH), o los residentes extranjeros presentes en Esparfia con antecedentes
penales va cancelados®, etc. En sentido contrario, no pueden ampararse en tal derecho los
extranjeros que pretendan Gnicamente entrar en Espafia para trab:cljar5 o hayan obtenido un permiso

de residencia de forma fraudulenta®, por ejemplo.

Un segundo elemento de referencia es ¢l destacado papel que a partir de la década de los
noventa empiczan a jugar la Union Furopea y sus instituciones, ¢coincidiendoe con la segunda fase de
crecimiento migratorio en Espafia. La influencia comunitaria se ha proyectado en, al menos, dos
planos: primero, al establecer un régimen especial de extranjeria para los ciudadanos de Estados
pertenecientes a la Comunidad, que pueden entrar y residir libremente en Espaiia para trabajar por
cuenta propia ¢ ajena, asi como los miembros de sus familias. De hecho, la opcion por la
integracion politica recogida en el Tratado de la Unién Europea de 1932 supuso la introduccion de

la ciudadania europea, un estatuto privilegiado que permite beneficiarse de las libertades de

2 Asi 1o ha admitido la STS de 11 de abril de 1995.

* Entre otras, la STEDH Abdulaziz Y otros v. Reino Unido de 28 de mayo de 1985 y la STEDH Moustaquim v. Belgica
de 28 de mayo de 1985,

* Yéase la STS 28 de septiembre de 2004.

5 STC 107/1984, de 23 de noviembre.

% STC 72/2005, de 4 de abril de 2005.




circulacién y residencia o trabajo en los Estados de la Unidén con independencia de la condicion de
trabajador, con limitadas excepciones (Bélgica y Luxemburgo, art. 19 TCE) y sin que los Estados
puedan introducir medidas discriminatorias por razén de nacionalidad’, salvo en los que se refiere a
la participacion politica. En un segundo plano, para la proteccion de un espacio politico-econdmico
interior es indispensable reforzar las fronteras comunes exteriores, y consecuentemente la
armonizacién del régimen de visados, la uniformizacién de los controles fronterizos y, en general,
la coordinacién de las politicas migratorias; la consecucion de tales fines ha supuesto la asignacion
de potestades normativas e incluso ejecutivas a las instituciones comunitarias, fusionando los
experimentos comunitario y cuasi-comunitarioc de Schengen en un solo proyecto: el espacio de
libertad, seguridad v justicia reconocido en el Tratado de Amsterdam de 1997 (del que se han auto-
excluido parcialmente Reino Unido, Irlanda y Dinamarca). Dicho Tratade ha dotado a la.s
instituciones comunitarias de amplias competencias en el ambite de la inmigracion, asi como de
importantes infraestructuras organizativas y administrativas. Como resultado, en poco tiempo las
disposiciones comunitarias han pasado a ocupar un lugar central en €l sistema de control de
entradas de los Estados miembros, de sus disposiciones destacan: primero, ¢l Reglamento de
Estados terceros a cuyos nacionales se exige visado para estancias de corta duracion; segundo, la
Directiva de Reagrupacion Familiar; tercero, el Manual Comin de Fronteras y las Inétrucciones
Consulares Comunes, que en breve seran reorganizadas entorno al Cddigo de circulacidon de
fronteras; cuarto, las directivas sobre asilo, refugio y proteccién temporal asi como todas aquellas
disposiciones relacionadas (Convenio de Dublin, EURQDAC, etc.), que también afectan al régimen
de entrada en los Estados miembros. En estos momentos, la Unidn, y en particular, la Comisién que
esta ejerciendo un papel muy activo en este ambito, bullen de actividad: por un lado, la Comisién ha
presentade numerosas propuestas normativas, como la propuesta de Directiva de retorﬁo de
extranjeros, y politicas, como los recientes informes sobre politica migratoria e inmigracion
econdmica; ademas, la UE asume cada vez mas competencias de caracter gjecutivo y modela un
complejo entramado institucional, del que en nuestro 4mbito de estudio destaca la creacién de la
nueva Agencia de Fronteras. Esta intervencion expansiva de la Unién Europea se sirve de nuevos
instrumentos de control con potencialidad suficiente para cambiar profundamente ¢l sistema de
control de entrada en pocos afios y quitarselo de las manos a los Estados, razén por la cual en el

presente trabajo se seguird con especial atencidn la actividad realizada desde el ambito comunitano.

7 Esta es la mis reciente interpretacién del art. 12 TCE por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas, que prohibe cualquier tipe de discriminacion en el acceso a lag prestaciones sociales del Estado
(por todas, ST/CE Colfins).




2.- La evolucion del sistema de control migratorio espaiiol y su efecto sobre el régimen de

entrada,

Aunque los antecedentes del actual sistema de control de entrada en Espafia se remontan a
mediados del S. XIX?, sélo con el proceso de transicién democratica iniciado a mediados de la
década de 1970, se fueron incorporando al ordenamiento juridico espafiol una serie de disposiciones
internacionales cuyos catalogos de derechos convirtieron, al igual que al resto de ciudadanos, a los
extranjeros en titulares indiscutibles de algunos derechos positivizados. Aunque la aprobacién de la
Constitucién supuso un completo revulsivo que refundé el régimen de extranjeria sobre bases
completamente nuevas’, sus efectos no se empezaron a notar hasta algunos afios después, en parte
debido a la actuacion del Legislador, que se tomo casi siete afios para disefiar un nuevo régimen de
control migratorio de entrada ajustado a la Constitucion y cumplir asi el mandato contenido en ¢l
art. 13.1 CE. A causa de ello, entre la aprobacién de la Constitucién y la promulgacién de la LO
7/1985 de Derechos y Libertades de los Extranjeros ¢l despliegue de los mandatos constitucionales
quedd enteramente en manos de la Administracion, lastrada por la normativa y practica anterior, y
los Tribunales de Justicia, que como veremos desempefiaron un papel capital en la proteccion de

este colectivo.

Atendiendo a los flujos migratorios y la evolucién normativa del sistema de control de
entrada cabe distinguir cinco periodos de aproximadamente un lustro de duracién cada uno,

coincidentes en lo fundamental con los ofrecidos por Eliseo AJA en la introduccion a este Anuario:

¥ A mediados del S. XIX se elaboré la que seria norma fundamental del régimen de extranjeria durante cerca de setenta
¥ cinco afics y fundamento del moderno sistema de control de entrada en Espaiia: €l Real Decreto de Extranjeria de 17
de noviembre de 1852, adoptado, paraddjicamente, por razones ajenas al contro! de los flujos migratorios. El Real
Decreto consolidé ¢l pasaporte como documento identificativo y de vigje que debia ser “visado™ en frontera, implantd
los controles de enirada en los pueblos o puestos fronterizos, introduje una autorizacién administrativa como
documento exigido para autorizar la entrada, definié la infraccidn de la entrada ilegal sancionidndola con una medida
alejamiento que serd la expulsion pero que podia ser substituida en supuestos especiales por medidas limitativas de la
libertad ambulatoria, sujetd la expulsion a un mitimo procedimienio y emisién de un acto administrativo v, finalmente
incorpord el delito de desobediencia grave para sancionar a los extranjeros que incumplieran las 6rdenes de expulsién.
Posteriormente, los sucesivos Decretos de 1917 y 1935 de Pasapories, partiendo de la estructura fijada en el Real
Decreto, la desarrollaron para adaptarla al incrementc del trdnsito internacional det 8, XX y asegurar el control del
transito fronterizo. Este modelo de conirol de entrada se mantuvo con leves modificaciones tras la Guerra Civil v 1a
mstauraciéon del régimen franquista, que mantuvo la arbitrariedad administrativa como instrumento al servicio de un
Estado policial. No seria hasta el tardio Decreto $22/1974 cuando se unificaron las bases de dicho régimen y se superd
parcialmente la especialidad del derecho administrativo de extranjeria y 1a complejidad normativa que lo envolvia; no
obstante, en materia de control de entrada, el Decreto no represenld méas Gque una actualizacién y unificacion de la
dispersa regulacidn anterior, presidida por la arbitrariedad.

? BORRAJO INIESTA, [gnacio: “El status constitucional de los extranjeros”, en la obra Comentarios a la Constitucion
Espaiiola. Libro Homenafe a Eduarda Garcia de Enterria, Tomo 11, Ed. Civitas, Madrid 1991, pag. 70.




primero, €l periodo inmediatamente anterior a 1985 de balance migratorio negativo; segundo, el
periodo comprendido entre 1985 y 1990 o fase inicial de la inmigracion en €l que como fruto de la
misma se alcanza vn saldo migratorio cero; tercero, el periodo 1990-1995 de desarrollo de la
migracion que culmina con la elaboracion de un nuevo reglamento; cuarto, el periodo o fase de
consolidacion de la inmigracion entre 1996 y 2000 gue termina con la aprobacion de una nueva ley
de extranjeria; quinto, el periodo comprendido entre 2000-2005, de crecimiento muy significativo
de la inmigracion, en el que se emprenden importantes reformas legislativas y reglamentarias, en el

que alin hoy estamos inmersos.

2.1.- Los primeros afios de democracia y la subsistencia de la normativa preconstitucional: el

destacado papel del Tribunal Supremo como garante de los derechos (1978-19835).

Entre 1975 y 1980, en lo que puede considerarse todavia una fase pre-inicial caracterizada
por un balance migratorio negativo, las cifras de residentes extranjeros oscilaban entre 165.286 y
183.264, de origen sudamericano o europeo occidental fundamentalmente, destacando el hecho de
que apenas 3.000 fueran de origen norteafricano'®. En este delicado periodo, el fendmeno
migratorio apenas habia empezado, pues el panorama tanto desde el punto de vista econdémico
{crisis del petroleo a nivel internacional, elevada inflacién, alta tasa de desempleo, contraccion de la
economia) como politico (terrorismo persistente, clima de incertidumbre politica general, crisis de

UCD) no alentaba la migraci6n hacia Espaiia.

En los cinco afios siguientes, el escenario cambiara y se volverd mucho mas atractivo para la
inmigracion, debido fundamentalmente a la consolidacién politica (superacion del golpe de Estado
del 23-F, mayoria absoluta del PSOE en las Cortes y consolidacion en el Gobierno, desarrollo
autondmico e institucional) y econdmica (pactos econdmicos de 1982, negociacion de la adhesion a
la Comunidad Econdémica Europea). No obstante, entre 1980 y 1985 el fendmeno de la inmigracién

se encontraba en fase inicial, distando mucho de ser aGn una cuestion social o politicamente

relevante para €l Gobierno o las Cortes, pues el primero apenas efectud algunas modificaciones

menores al Decreto de 1974, y en las segundas, decayeron las pocas iniciativas de regulacién del

'® Datos extraidos de la obra de IZQUIERDO, Antonio: La inmigracion inesperada, Ed. Troita, Valladolid 1996.




estatuto de los extranjeros en Espafia'!. Al final de este periodo, en 1985, 1a poblacién inmigrante se
cifraba en unos 250.000 extranjeros regulares.y entre 100.000 y 250.000 extranjeros en situacion

irregular, un 36% mas que en 1980.

Frente a la subsistencia de normas y practicas administrativas propias del régimen anterior,
durante este periodo los Tribunales fueron la tnica instancia que se erigio en auténtico garante de
los derechos de los extranjeros, con las linicas armas de la Constitucion y los Tratados
Internacionales sobre Derechos Humanos. Con estas disposiciones los Tribunales suplieron hasta
donde fue posible la falta de desarrollo del mandato constitucional del art. 13.1 CE y atemperaron la
aplicacién de la normativa preconstitucional, en muchos aspectos contraria a dicha norma tanto por
razones materiales o de fondo'? {aplicacién de los principios de legalidad y tipicidad, proteccién
frente a la arbitrariedad y las sanciones de plano), como por razones de indole mas procedimental o
formal (audiencia previa a la expulsién, exigencia de determinadas garantias procedimentales, entre
las cuales la correcta notificacién y finalmente la proteccion de la via preferente y sumaria de la Ley
62/1978). En ¢l 4mbito del control de entrada, no obstante, el papel de los Tribunales fue mucho
mas limitado'®, pues por inercia administrativa se continué aplicando la expulsién en los casos de
entrada ilegal como sancion de plano a la que la jurisprudencia no exigié las garantias del art. 13
PIDCP, precisamente por ser estas predicables de los extranjeros en situacion legal, reproduciendo
los mismos problemas que la expulsion planteaba antes de la promulgacidn de la Constitucion, pero
destacadamente la discrecionalidad por parte de la Administracién, cuyas autoridades policiales
gozaban de total libertad de decisién. No obstante, a pesar del desfase evidente entre el Decreto

522/1974 y la Constitucién, el primero estuvo formalmente en vigor hasta 1985.

2.2.- La aprobacion y despliegue de la Ley Orgdnica 7/1983 y su desarrollo reglamentario {(1985-
1990),

" Iniciativas del Grupo Parlamentario Comunista, del Grupo de Unién de Centro Democratico y del Grupo

Parlamentario Popular, comentadas en detalle por APRELL LASAGABASTER, Concha, Régimen administrativo de
los extranjeros en Espada, Ed. Marcial Pons, Madrid 1994, pdg. 26.

12 1.2 STC 116/1993 de 29 de marzo declaré que los supuestos descritos en el art. 29 del Decreto 522/1974 vulncraban
el principie de tipicidad contenido en el art. 25 CE y por consiguicnte resultaban derogados por la Constitucién.

1 Segan la STS de 25 de junio de 1980, la consecuencia de la entrada vulnerando una prohibicién de entrada anterior
debia ser, se afirmaba, la direcia reejecucion de la expulsion anterior, que constituia su titulo ejecutivo, sin que fuera
necesario ningin procedimiento con audienciz, alegaciones, defensa ni derecho a revisién del caso, porque se trataba de
extranjeros que no habian entrado legalmente. La importancia de esta sentencia reside en que para algunos autores
constituye el antecedente jurisprudencial de la figura de la devolucion del posterior art. 36.2 LO 7/19835,




El periodo comprendido entre 1985 y 1990, coincidente con el segundo mandato de Felipe
Gonzalez, se caracteriza por una relativa estabilidad politica y el reajuste econdmico y laboral como
consecuencia de la necesidad de converger con Europa. Esa estabilidad, ligada al crecimiento de la
demanda de mano de obra no cualificada en algunos sectores productivos muy concretos, explica el
lento despegue de la inmigracion en este periodo, durante el cual se pasaria de unos 250.000
residentes regulares (y probablemente otros tantos irregulares) en 1985, a la cifra de 360.655
residentes, en 1991. Los datos de 1991, ademas de evidenciar ¢l creciente peso de la inmigracion en
nuestro pais, muestran el alarmante aumento de la inmigracion irregular que obligdé a una
regularizacién y una renovacién de permisos (aprox. 110.000 y 82.000, respectivamente'?), asi
como el importante incremento en la entrada de ciudadanoes marroquies, que sumaban en 1991 cerca

de 50.000 residentes.

Desde el punto de vista normativo, a principios de este periodo entré en vigor la Ley
Organica 7/19835, de 1 de julio reguladora de los derechos y libertades de los extranjeros en
Espania (LOE), que instituyé un sistema de control migratorio y de alejamiento de extranjeros mas
modemno vy, en principio, més ajustado a los mandatos constitucionales, fundado legalmente en tres
pilares: el art. 11 LOE sobre entrada en Espaiia, el art. 26 LOE sobre expulsion de extranjeros y el
art. 36.2 LOE sobre devolucion de extranjeros, figura de nuevo cufio en nuestro ordenamiento. La
Ley establecia un sistema de control de enfrada de doble filtro, basado en la obtencion previa del
visado de entrada en la embajada espafiola en el pais de origen {primer filtro, potestativo, pues en
muchos casos los ciudadanos de un buen nimero de paises estaban exonerados de la obtencidén del
visado en virtud de una red de convenios bilaterales firmados por Espafia) y en el reexamen de los
documentos y las condiciones de entrada en los puestos fronterizos habilitados al efecto (segundo
filtro, obligatorio). Para complementar la efectividad de los filtros de control de entrada, fa LOE se
sirvi6 de dos medidas de alejamiento, que son procedimientos administrativos mediante los cuales
se envia a un extranjero a su lugar de procedencia o nacionalidad: el rechazo en frontera del art.
11.4 LOE y la devolucion, someramente regulada en el art. 36.2 LOE. La regulacion de estas
medidas por la Ley era sumamente defectuosa, pues superponia sus respectivos ambitos de
aplicacién favoreciendo la discrecionalidad administrativa en la seleccion de la norma aplicable, lo
" cual, dados los limites estructurales y de oportunidad del control judicial, constituia toda una
invitacién a la arbitrariedad administrativa. En consonancia con esta orientacion, el Reglamento de

desarrollo de la Ley, Real Decreto 1119/1986, siguid reconociendo un excesivo margen de

¥ IZQUIERDOQ, cit. supra, pag. §7.




discrecionalidad a los funcionarios de control para adoptar medidas de rechazo en frontera, la
devolucién se siguid aplicando sin minimas garantias para e] extranjero y la expulsidn se extendié
no solo a las infracciones més graves del art. 26.1 LOE, sino también a supuestos que, por su menor

gravedad, podian ser sancionados con medidas menos gravosas.

A principios de los noventa, la importancia de la inmigracion habia ido en aumento hasta ¢l
punto de que el 9 de abril de 1991 se debatié y aprobé en el Congreso una proposicion no de ley
sobre la situacién de los extranjeros en Espaiia'®, que instaba al Gobiemo entre otros puntos, a
desarrollar una politica de expulsion y construir un control de entrada mas efectivo. El Reglamento
de 1986 se habia revelado un instrumento inadecuado para afrontar la nueva realidad migratoria,
pero ademas, en relacion al control de entrada, su texto estaba completamente superado por Iﬁ
conjuncién de dos factores: primero, la incorporacion al grupo de los Estados signatarios del
Convenio de Aplicacidn de Schengen de 1990 (en desarrollo del Acuerdo del mismo nombre de
1985), y segundo, por la aprobacién del Tratado de la Union Europea adoptado en Maastricht en
1992 que instituia ya la inmigracion como un nuevo ambito de proyeccion de la Unién Europea,
aungque preservandolo en un marco de cooperacidn intergubemamental, sobre el que las
instituciones europeas comenzarian a actuar con resultados mas bien limitados (Convenio de
Dublin, Reglamento con la lista de terceros Estados a cuyos nacionales se exige visado, etc...), pero
que, paraddjicamente, convencerian de la necesidad de mejorar los procedimientos de desarrollo de

tales competencias.

A pesar de numerosas modificaciones legales posteriores, la LO 7/1985 instaurd €l modelo
de’ control migratorio de entrada que se ha conservado hasta la actilalidad, si bien con posterioridad
se han introducido nuevos mecanismos de control e incorporado nuevas tecnologias al mismo, a la
vez que progresivamente se ha dotado de mayores garantias a los procedimientos administrativos

dirigidos contra extranjeros, como se detallara en los proximos apartados.
2.4.- La reforma del Reglamenio en 1996.

La reforma del primer Reglamento no llegd hasta 1996, en la dltima fase del gobierno

socialista, muy debilitado por los constantes escandalos de corrupcion, ¥y en plena recesion

'* Proposicién no de ley ante el Pleno, de los Grupos Parlamentarios Socialista, Popular, Catalan (CiU), CDS, Mixto
(AIC, UV, EE v EA) y Vasco (PNV), sobre la situacion de los extranjeros en Espafia, BOCD, [V Legislatura, Serie D,
n® 165, pig. | yss.



econdmica post-olimpica, que no obstante no redujeron el ritmo de entrada de nuevos inmigrantes,
pues en 1995 se alcanzaba la cifra de 449.773 extranjeros residentes, 205.047 en régimen general
(40%) y 294.726 en comunitario (60%). A pesar de ser un reglamento socialista, su despliegue
correspondié casi por completo al primer Gobierno del Partido Popular (1996-2000), encabezado
por José Maria Aznar, en un periodo de relativa estabilidad politica y timida recuperacion

econémica, ambos elementos estimuladores de la entrada de nuevos flujos migratorios.

El segundo Reglamento, recogido en ¢l Real Decreto 155/1996, atenué la dureza de la LOE
y amplié los aspectos de integracion y derechos: primero, redujo los supuestos de expulsion a las
infracciones mas graves y establecié las bases de un procedimiento con mas garantias que
incorporaba la doctrina constitucional sobre los Centros de Internamiento; segundo, prohibié el
internamiento a efectos de devolucidn y remitié de forma inadecuada al régimen de ejecucién
forzosa de la expulsion en tales casos; tercero, mantuve la discrecionalidad administrativa en la
valoracion de los motivos de entrada por los funcionarios de fronteras, al igual que la falta de ia
documentacidon necesaria o la insuficiencia de medios econdmicos. Sin embargo, la aplicacion del
Reglamento hizo alin mds patentes las limitaciones de la LO 7/1985 para gestionar y encauzar unos

fujos migratorios que en esos afios habian entrado en una fase de desarrollo v consolidacién como

demuestra el hecho de que a las puertas de 2001 habria ya alrededor de 1.000.000 de extranjeros
residentes, un 59,5% en régimen general y un 40,5% en régimen comunitarie (en 2000 la
proporcion era de 53,12% y 46,88%). Del mismo modo, los datos sobre inmigracion empezaban a
mostrar signos de cambios estructurales en la composicion de los nuevos flujos migratorios: si bien
marroquies y britinicos seguian siendo todavia los colectivos mayoritarios, hacia su irrupcién en las
estadisticas un nuevo colectivo que habia entrade en Espafia en un espacio de tiempo muy breve:

los cindadanos de Ecuador, seguidos de cerca por los ciudadanos detolombia'ﬁ.

En sintesis, puede decirse que este periodo clave de crecimiento migratorio se caracteriza:
primero, por el incremento en el nimero de extranjeros que entraron en Espafia de forma regular;
segundo, por el importante nimero de extranjeros que entraron de forma aparentemente regular
pero con la intencién de permanecer luego irregularmente (irregularidad sobrevenida); tercero, pot
la conversion de Espaiia en un destino econdmico-laboralmente atractivo para el asentamiento de
inmigrantes, especialmente en un contexto europeo con politicas cada vez mas restrictivas hacia la

inmigracién, cuarto, el incremento espectacular de las cifras de inmigracion irregular en Espaiia

6 viéase CARVAJAL, cit. supra, en este mismo volumen.




debida en parte al efecto de la irregularidad sobrevenida, pero en parte también a los defectos de la
propia Ley, fuente a su vez de irregularidad entre el colectivo de residentes regulares; quinto, por el
drama de las “pateras” y la aparicion del incipiente negocio del trafico organizado de inmigrantes;
sexto, por el endurecimiento de la politica de concesion de visados, y el fortalecimiento de los
mecanismos de control fronterizo tras la integracién en Schengen; y finalmente, por la reduccion de‘

las solicitudes de asilo agudizada tras la reforma emprendida con la Ley 9/1994.

Cambios estructurales tan profundos pesaron gravemente para que la Comisién del
Congreso que estudiaba la reforma de la LOE, avanzara hacia el consenso en una proposicién de ley
. que acabaria promulgandose como Ley Orgdnica 4/2000 sobre derechos’y libertades de los
extranjeros en Espafia v su integracién social, en coincidencia con el fin de la primera legislatura
del Partido Popular y coronandola, paraddjica y sorprendentemente, con la aprobacién de esta

norma contra la voluntad del primer partido del Congreso y de su Gobierno.

2.5.- La reforma acometida por la LO 4/2000: reorganizacion del sistema de control migratorio de

entrada y reajustes normativos posteriores (2000-2003).

En relacién al sistema de control migratorio de entrada, la LO 4/2000 apostd decididamente
por mejorar las garantias de las medidas de alejamiento, a la vez que buscaba una diversificacion de
las mismas que asegurara una cierta especializacion de las mismas. En el primer objetivo alcanzé un
importante €xito, ligado fundamentalmente a la extension del derecho a la asistencia letrada a
todas las medidas de alejamiento: la combinacién del derecho a la asistencia letrada del art. 20.1
LO 4/2000 y el nuevo régimen de medidas cautelares del Capt. Il del Tit. VI de la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 1998, redujeron los numerosos obsticulos al control
jurisdiccional de las medidas de alejamiento que hasta entonces existian, en especial respecto al
retorno-devolucion y el retorno con internamiento. De la misma manera, la nueva legislacion
incorporaba los mecanismos de control y la experiencia adquirida por Espaiia como miembro del

Grupo de Schengen.

A pesar de que en el ambito de la medida de retorno-devolucién del art. 54 LO 4/2000
pueden observarse algunos avances, como la inclusion del internamiento preventive, el segundo
objetivo de la LO 4/2000, la diversificacion de las medidas de alejamiento, fracasd completamente.

Al deslindar defectuosamente los respectivos ambitos de aplicacion de tales medidas, se aplico la



devolucidn a extranjeros localizados en las cercanias de las zonas fronterizas, que albergaran la
intencion de entrar clandestinamente en Espaiia; tal conceptualizacion tuvo un efecto contrario al
deseado. Al mantener el retorno-devolucion para los supuestos de pretensién de entrada ilegal y
contravencion de la prohibicion de entrada y reconducir a la expulsion del art. 49.1.d}) la infraccion
de entrada ilegal, se provocaba la concurrencia de dos medidas de alejamiento distintas sobre
'supuestos de aplicacion definidos de forma diferente, perc en la practica casi imposibles de
deslindar, lo cual permitia a la policia utilizar indistintamente una u otra, con la consiguiente merma

en las garantias y proteccidn de los extranjeros,

Con posterioridad a la entrada en vigor de la Ley 4/2000, se acometieron diversas reformas
legales y reglamentarias que acabaron alterando el modelo disefiado por la Ley. La primera de estas
reformas fue introducida por la Ley Organica 8/2000 de 22 de diciembre con el objeto de endurecer
diversos aspectos del control migratorio v de la integracion social con los que ¢l partido en el
Gobierno estaba en profundo desacuerdo. N6 obstante, y a pesar de endurecer la reguiacidn de las
medidas de alejamiento, ic cierto es que la LO 8/2000 mantuvo el derecho a la asistencia letrada vy,
sobre todo, clarificd los ambitos de aplicacion de cada una de las medidas de alejamiento. Sin
embargo, el posterior Real Decreto 684/2001 de 20 de Julio, dictado con la intencién de completar y
hacer mas restrictivo el sistema de control migratorio, intentd remitir la tramitacion de la
devolucidén a la del procedimiento de retorno, menos garantista, y ampliar el ambito de aplicaciéon
de la devolucién a casos no cubiertos por la Ley, razones por las que sus preceptos fueron
finalmente anulados, junto con otros, por la Sentencia del Tribunal Supremo de 20 de marzo de

2003, en aplicacion del principio de legalidad.

Poco después, mediante la LO [1/2003 de 29 de septiembre se introdujeron una serie de
modificaciones menores a la LO 4/2000 que afectaban a las medidas de alejamiento pero no eran
nucleares ni alteraban el modelo de control migratorio; por citarlas simplemente, se modificaron: las
consecuencias de la expulsion (art. 54.4), el régimen de ingreso en los Centros de Intermamiento
(art. 62), las sanciones en concurrencia con delitos (art. 57.7.¢) y ¢l procedimiento de autorizacion
judicial de la expulsién admimstrativa asi como otras previsiones penales (arts. 108, 318, 318bis y
149 CP). Por ¢l contrario, la siguiente reforma introducida por la LO 14/2003 de 20 de noviembre
fue mas alld de una mera transposicidn de disposiciones comunitarias o de una adaptacion legal de
la STS de 20 de marzo de 2003, como alega su Exposicion de Motives, para resultar en una serie de
modificaciones de los distintos elementos del sistema de control migratorio que, valoradas en

conjunto, constituia un paso mas en el sistema de control de extranjeros, tanto en el estadio de



control de entrada como en ¢l de control de la estancia o permanencia. Asi, este conjunto de
modificaciones incluia, entre otras cosas: la limitacion Fie la reagrupacion familiar (art. 17.3 y 4, art.
19) y especialmente las llamadas “reagrupaciones en cadena” (art. 17.2), la introduccién de la
exigencia de la comparecencia personal del solicitante de visado (art. 27.2 y 4), la exigencia de
comunicacion de cambios de nacionalidad, estado civil y domicilio al Ministerio del Interior (art.
31.5), la denegacion de documentacion identificativa de extranjeros en determinadas situaciones
(art. 34.2), la reduccién a un mes para la presentacién de la solicitud de visado de trabajo tras la
notificacion de la concesion del permiso de trahéjo al empresario (art. 36.1), la consideracion de la
presencia irregular en Espafia como infraccién grave (art. 53.a), sanciones por retraso en la
tramitacion de la tarjeta de identificacion (art. 53.h), importantisimas modificaciones en la
determinacién de las obligaciones e infracciones y sanciones aplicables a las Compafiias de
Transporte (arts. 54.2, 55.1 y 66), la prevision del internamiento y la autorizacion judicial en los
supuestos de devolucion (art. 58.5 y 6), derechos y deberes de los extranjeros internados (arts. 62
bis v 62ter), prevision de medidas de seguridad y contencidén fisica en los centros (art. 62
quinquies), limitacién de las alegaciones en el procedimiento preferente de expulsion (art. 63), la
expulsién de extranjeros con prohibiciones de entrada de otros Estados (art. 64.3), la exigencia de
comparecencia personal e inadmisidn a tramite de solicitudes (Disp. Adici6n31 3" y 4°), la remision
a acuerdos de readmision (Disp. Adicional 6%); asi como algunas modificaciones de la Ley 7/1985,
Reguladora de las Bases de Régimen Local en relacion al padrén municipal, de la Ley 30/1992 de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin v

sobre la Ley 3/1991 de Competencia Desleal.

La regulacién resultante, atin siendo més detallada y potencialmente mas eficaz que la
anterior en ¢l control migratorio, 1o fue, no obstante, a costa de una reduccidn de los derechos de los
extranjeros asi como de la efectividad de las garantias de los mismos. De hecho, algunas de las
disposiciones mas controvertidas, como el acceso policial a los datos del padrén municipal, la
regulacion restrictiva de la inadmisidn a trémite o la expulsion inmediata, han sido tachadas por
algunos autores de inconstitucionales'’, sobre todo por la falta de garantias efectivas contra

restricciones arbitrarias de los derechos de los extranjeros.

7 AGUELO NAVARRQO, Pascual: “La reforma de la ley de extranjeria y los derechos y libertades de los extranjeros. El
Recurso de Inconstitucicnalidad frente a la 1O 14/2003", én Revista de Dereche Migratorie y Extranjeria n® 5, marzo
2004, pags. 103-109; PEREZ VELASCO, Maria: “El acceso a los datos de los extranjeros inscritos en el padrén
(Comentario a la Ley Orginica 14/2003, de 20 de noviembre)”, en Revista de Devecho Migratorio y Extranjeria n* 5,
marzo 2004, pags. 109-122; AGUADO CUDOLA, Viceng: “Las causas de inadmisibilidad en los procedimientos
administrativos en materia de extranjeria: los problemas de inconstitucienalidad de la disposicién adicional cuarta de Ja




El cambio de mayorias parlamentarias y de Gobiemno resultante de las elecciones de 2004
dio lugar a una nueva reforma de la regulacion del régimen de entrada, esta vez reglamentaria, por
via del Real Decreto 2393/2004 de 30 de diciembre. Sobre 1a base de 1a legislacién adoptada en los
altimos afios, los elementos novedosos de este Reglamento se han concentrado en la creacion de
una serie de mecanismos de reduccion y lucha contra la irregularidad, fundamentalmente a través de
un procese de normalizacién y diversos mecanismos de regularizacion por arraigo. En materia de
control de entrada, lo mas destacable es e! esfuerzo por volver a encajar el reglamento bajo el
paragués de su legislacién de cobertura, y quizd la reapertura a ta contratacion por via ordinaria de
extranjeros residentes en el exterior (no contingentada). Si bien ain es pronto para valorar los
efectos del reglamento sobre el régimen de entrada, es evidente que el proceso de normalizacién y
los flexibles mecanismos de regularizacién por arraigo constituyen un incentivo para la inmigracién
irregular hacia Espafia con la esperanza de una posterior regularizacién. Siendo esto cierto, la
cuestién entonces es si realmenie estos mecanismos tienen un *‘efecto llamada” por si mismos o si
en realidad constituyen un factor més junto a muchas otras razones para inmigrar a Espafia, un pais
que atraviesa un periodo de relativa estabilidad politica y de crecimiento econémico moderado que
contrasta con el estancamiento de las potencias econOmicas europeas (Francia y Alemania,
principalmente), al que el fendmeno migratorio no es ajeno. Probablemente sea la ﬁercepcién del
atractivo de Espafia como pais de destino migratorio la que ha convencido al Gobierno de que la
adopcién de un sisiema de integracion socio-laboral de los trabajadores irregulares va a tener un
“efecto llamada™ mas bien accesorio que queda ampliamente superado por las ventajas sociales que
genera como potente motor de integracion. Faltan aun cierta perspectiva y mas datos fiables para

poder valorar si el calculo del Gobierno es acertado o no.

Lo que parece mas o menos claro es que el Gobierno ha asumido plenamente que Espaiia se

encuentra en una clara fase de crecimientg migratorig, pues en el periodo comprendido entre los

afios 2000 y 2005 la presencia de inmigrantes en situacidén regular en Espaiia se ha duplicado hasta
alcanzar en 2005 los 2 millones de extranjeros con tarjeta de residencia, de los cuales 1,35 millones
se encuentran en régimen general {65%) y 0,7 millones (34%) en régimen comunitario, cifras en

absoluto ajenas a los sucesivos procesos de regularizacién, que con denominaciones distintas, se

Ley Organica 14/2003, de 20 de noviembre”, en Revista de Derecho Migratorio v Extranjeria n® 5, marzo 2004, pags.
123-140. :




han acometido en estos afios'®. Por nacionalidades: primero, la entrada de ciudadanos marroquies se
ha ralentizado, aunque sigue siendo el colectivo mayoritario; segundo, la disparada entrada de
ciudadanos ecuatorianos a partir de 2000 explica la introduccion de Ecuador en la lista del
Reglamento comunitario de Estados a los que se requiere visado para estancias de breve duracion,
lo cual limitard sustancialmente el ntimero de primeras entradas en afios sucesivos (es decir,
aquellas no vinculadas a la reagrupacion familiar); tercero, por presencia y namero de entradas los
ciudadanos colombianos se sitdan como tercer colectivo importante, tras haber pasado por una una
sitwacion muy similar a la de los ciudadanos ecuatorianos, pero con anterioridad a estos; finalmente,
los ciudadanos rumanos efectian su irrupcion en las estadisticas desplazando a alemanes e italianos,
si bien el nimero de entradas realizadas no se puc&c contabilizar directamente, pues acceden sin
visado v, en calidad de fisturos ciudadanos comunitarios, se les aplica un régimen de tolerancia en la

entrada que favorece su estancia irregular (irregularidad sobrevenida).

Con este conjunto normative, no del todo coherente dadas las nurmerosas reformas legales y
reglamentarias realizadas desde orientaciones politicas distintas, el sistema de control de entrada en
Espafia s¢ enfrenta en la actualidad a nuevos retos y.problemas, de los que en los apartados

siguientes se ofrecerd una brevisima seleccion.

3.- La entrada regular en Espaiia.

El sistema de control de la entrada regular de extranjeros se organiza en tomo a tres estadios
O niveles, que actian a su vez como filtros sucesives de control: uno, en las Embajadas o
Consulados en el exterior mediante el procedimiento de concesidn del visado; dos, por parte de las
compafiias de transporte encargadas de expedir un billete; y tres, por los controles realizados por la

policia en los puestos fronterizos de acceso al territorio espatiol.

" Los porcentajes van a variar en breve por la incorporacién automatica en mayo de 2004 de los nacionales de los
nuevos 10 paises del Este que se encontraran irabajando en Espaiia como ciudadanos comunitarios. De estos diez paises
los ciudadanos que adquieran residencia con posterioridad a la adhesion se mantendrdn en régimen general mientras
dure e} periodo transitorio de suspensién de la libertad de circulacion, previsiblementle y como minimo hasta mayo de
2006 (excepto Malta ¥ Chipre). Lo mismo ocurtira cuando en 2007-2008 se adhieran Rumania y Bulgaria.




3.1.- El visado como instrumento esencial de regulacion de los flujos de entrada.

El primer estadio de control se produce lejos del territorio nacional, ante la Administracién
espafiola en el exterior, concretamente a través de Embajadas y Consulados. Y aqui radica uno de
los problemas actuales del primer estadio de control: algunas Embajadas y Consulados, han tenido
que ser reorganizadas y dotadas de nuevos medios para afrontar la enorme carga administrativa que
requiere cumplir las crecientes funciones asignadas por la legislacion para que ejerzan de filtro de
control migratorio. En este sentido, Defensor del Pueblo y asociaciones han denunciado en diversas
ocasiones el mal funcionamiento de las mismas en los Oltimos anios, aunque debe admitirse también
que algunas Embajadas han realizado un genuino esfuerzo por cumplir con sus obligaciones. Un
problema asociado a estas nuevas funciones es que se requicre una actuaciéon coordinada de las
Embajadas y Consulados con el resto de la Administracién, a pesar de la distancia que las separa de

Espafa, problema s6lo salvado en parte por la introduccidn de nuevas tecnologias informaticas.

En cualquier caso, en el sistema de control migratorio actual €l visado se erige en un
instrumento esencial para garantizar el control de entrada de extranjeros, aunque por si mismo, ¢l
visado no reduce los flujos migratorios. El visado transfiere al Estado la capacidad de decision, y
por tanto supuestamente de planificacidn y organizacion, de manera que éste pueda trazar los
perfiles de la inmigracién que pretende acoger (composicidn, paises de de origen, perfil de los
inmigrantes, eic.,); en este sentido el visado permite modular, regular e incluso escalonar u
“ordenar” los flujos migratorios, pero la efectiva reduccion de los flujos migratorios ademas del
visado depende de otros factores, muy destacadamente, primero, de la posibilidad de entrar
irregularmente en el pais, ligada a su vez a factores como la distancia y los costes personales y
economicos del vigje; y segundo, de la existencia de colectivos con derechos constitucional o
legalmente reconocidos a entrar en el territorio {asi, en general los familiares de extranjeros
residentes tienen derecho a entrar en el territorio aunque la politica sea de no conceder visados en
un determinado pais'®. Respecto a la forma en que se tramita el visado, inciden factores como el
grado de discrecionalidad reservada a la Administracién y el rigor de los requisitos exigidos para
cada tipo de visado (certificados de habitabilidad de la vivienda destinada a la familia en los

procedimientos de reagrupacidn familiar, demostracion de medios econdmices para los estudiantes,

19 Es cierto gue la forma de dar efectividad a tal derecho varia enire paises, pues en Alemania puede tardar afios en
autorizarse la entrada y en Espafia generalmente solo se requieren unos meses, siendo paradigmatico el sistema de
autorizacién de visados en Estados Unidos, donde existen listas de espera para la reagrupacién familiar ligadas a unos
cupos anuales v 8 una serie de categorias prioritarias en funcién del vinculo familiar, que en la prictica pueden retrasar
durante afios la reagrupacion de familiares.



presentacion de garantias suficientes de regreso exigidas a los turistas, etc.,). En funcion de estos
factores, el visado puede cumplir su finalidad con cierto grado de éxito, asi por ejemplo, la
imposicion del visade ha sido de gran utilidad para reducir y reorganizar la entrada de ciudadanos
ecuatorianos, pero tal objetivo se ha podido alcanzar gracias en buena parte a la distancia entre
Ecuador y Espafia, que ha permitido concentrar en control migratorio en los puestos fronterizos de

los aeropuertos, por su naturaleza mucho mas faciles de controlar.

No obstante, la introduccion o supresion del visado (o de determinados tipos de visados)

‘ puede generar efectos no deseados o deseados pero no confesados. Entre los primeros, por ejemplo,
el aumento de la inmigracién irregular si el acceso al territorie es relativamente facil desde el
Estado de origen o el aumento de las mafias de trafico de personas, si el acceso es dificil o impone
un largo trayecto a través de terceros paises, o bien el colapso de Embajadas y consulados en el
extranjero por el aumento en el nimero de solicitudes presentadas y la dificultad de realizar todas
las comprobaciones legalmente previstas, o incluso, la aparicién de casos de corrupcion como
resultado de todas estas dificultades. Entre los efectos no confesados, se puede sefialar la utilizacion
del visado como mecanismo regulador/desregulador de la inmigracion irregular con fines laborales;
asi por ejemplo, la supresion del visado para cindadanos de Rumania ha atraido y consolidado en
Espafia en tan solo cuatro o cinco afios a mas de 100.000 personas, la mayor parte de ellas
efectuaron su enirada legalmente bajo la apariencia de visitantes, pero es evidente que su
comprensible intencion es la de trabajar en Espafia y ain es mas evidente que la Administracion
espafiola es perfectamente consciente de ello, de lo que~ se deduce una politica inconfesada de
atraccion de mano de obra que durante algunos afios podra ser irregular pero que esta en todo caso

destinada a convertirse en regular a todos los efectos tras el ingreso de Rumania en la Unién®,

De los casi cinco millones de visados expedidos entre 1996 y 2003, fecha de los ultimos
datos disponibles, los visados de estancia suman 3.9 millones y los de residencia 777.837, pero su
proporcién ha variado significativamente en los ultimos afios de 1a siguiente manera: desde 1995 los
visados de residencia han quintuplicado su peso pasando de ser el 10% (37.740) al 25% de los

visados en 2003 (171.593), crecimiento arrastrado por el aumento de la residencia por reagrupacion

%% Debe sefialarse que este efeclo no sera nada nuevo, ya ha sucedido con otros ciudadanos nacionales de los paises del
Este incorporados el 1 de mayo de 2004 (asi, cerca de 12.000 polacos residentes en régimen general pasarin a régimen
comunitario), de modo que, la adhesion de Rumania y Bulgaria a la Union prevista entre 2007-2008 y la previsible
incorporacién de sus nacionales al régimen comunitario, con todas las cldusulas transitorias que se guieran introducir,
va a comunitarizar a dos importantisimos colectives, que actualmenie suman 35.518 y 32.193 residentes en régimen
general, y muchos mds en situacion irregular.




familiar, propia de procesos migratorios en fase de madurez. L.os datos por nacionalidades parecen
corroborar esta apreciacion: los marroquies encabezan el numero de solicitudes de reagrupacién
familiar en este periodo, como corresponde a los colectivos extracormnunitanos que empezaron a
entrar numerosamente a mediados de los 80. Debe tenerse en cuenta que los visados de residencia
son los que mas volumen de trabajo generan para la Embajada o Consulado, dado gue requieren
mas trimites administrativos, entrevistas personales, motivacion de las denegaciones, mayor
nomero de comprobacicnes, etc., y por consiguiente requieren mayor dedicacion por parte de las
Embajadas, trabajo que ademis se concentra en unas pocas Embajadas y Consulados (Quito,
Bogota, Rabat, Bucarest, etc...), lo cual explica su colapso. Y este incremento no va a remitir en los
proximos afios, mas bien al contrario, de manera que Embajadas y Consulados deberan reforzarse
con mas medios para afrontar el incremento de solicitudes, pues tanto en nimeros absolutos como
en proporcion respecto a los visados de estancia, las solicitudes de visados de residencia no paran
de aumentar cada afio. Respecto a los visados de estancia, su nimero en 2003 alcanzaba los
477.553, lo cual da una idea de su volumen, aunque proporcionalmente su peso se esta reduciendo
en relacion a los de residencia, en doce aiios el numero absoluto de solicitudes ha aumentado un

25%.

En general, la relacion entre el nimero de visados de estancia y de residencia tomada en
funcién de los nimeros absolutos en que se traduce y la evolucidn de sus cifras en el pasado,
pueden constituir Gtiles indicadores de las tendencias de los flujos migratorios, ¢ cuanto menos
plantean interesantes interrogantes. Aqui nos limitaremos simplemente a subrayar su importancia
como uno de los indicadores de tendencias migratorias mas valiosos de los que dispone la

Administracion, lo cual los hace doblemente valiosos como instrumento de control migratorio.

3.2.- El papel de las Compaiiias de Transporte.

El papel de las Compaiiias de Transporte como filtro de control migratorio de entrada en el
territorio Schengen es clave para todo el sistema de gestion de flujos. Las compaiiias se encargan de
comproba;' que todos los extranjeros disponen de los documentos y los medios necesarios para
obtener la entrada en el pais de destino, y se responsabilizan de retornar al extranjero a su pais de
origen asi como de asumir los costes derivados de su alojamiento y manutencion en caso de
denegacién de entrada. La regulacion de sus obligaciones y el régimen de infracciones y sanciones

esta conternda en varias disposiciones comunitarias y se completa con las disposiciones nacionales.



Entre las obligaciones recientemente introducidas por la LO, 14/2003 se encuentra la de facilitar a
las autoridades espafolas un listado de los pasajeros embarcados, con antelacién a la salida del

barco 0 avidon con destino a Espaiia.

A pesar de la relevancia que la legislacion actual otorga a tas Compaiiias de Transporte
como agentes colaboradores en el control migratorio, la realizacién de tales funciones por parte de
empresas plantea serios problemas. Ei més importanie es la desproteccion del extranjero ante la
negativa de una Compaiiia de Transporte a expedir un billete de viaje simplemente porque el
extranjero no reune las condiciones que la Compaiiia considera que la legislacion del pais de
destino exige, y la Compaiiia no quiere arriesgarse a incurrir en los costes y/o sanciones que se
derivarian de la denegacion de entrada. El problema estriba en que los agentes de las compaiiias no
son especialistas en la regulacion legal de la entrada, aunque dispongan de sus proplos servicios
juridicos y los consulten (servicios mas limitados cuanio mas pequefia o de bajo coste sea la
compatiiia), y como el control de 1a documentacion se realiza justo antes del embarque, la situacion
de desamparo del extranjero puede ser completa, incluso tras haber adquirido el billete. Tampoco la
legistacién sobre proteccidn de consumidores y usuarios tiene un peso disuasorio para las
compaiiias en este ambito, si es que existe y es efectiva, pues serd de aplicacion la legisiacion del
pais de origen y no la legislacion del pais de destino. La situacidn puede ser ain mas grave si se
trata de un potencial solicitante de asilo, que puede carecer de documentos de viaje y en todo caso,
ni puede demorar su viaje ni le conviene generar una discusion con los agentes de la compafiia. La
legislacion actual no contempla ningiin remedio especifico para afrontar estos casos, nt mecanismos
generales de control de la actividad de las Compailias que operan con destino a la Union Europea
desde paises terceros. Es mas, mecanismos extrajudiciales de control de la Administracién, como el
Defensor del Pueblo 0 Ombudsman europeo, no pueden en puridad intervenir de la misma forma

que cuando se trata de una Administracion.

Junto a ello, debe sefialarse que en el filtimo afio las policias de fronteras de Estados
terceros, concretamente de Estados que mantienen relaciones especiales con la Unidn Europea y
que han asumido frente a ésta compromisos concretos de colaboracidon en el control migratorio
(Acuerdos de Asociacion o Cooperacidon, generalmente), estd comprometiéndose seriamente en el
control migratoric de salida de sus propios nacionales, convirtiéndose en un nuevo filtro de control
migratorio en origen. Sin embargo, ese control y las consecuencias o sanciones que puede llevar
aparejado tal control pueden constituir acciones que al producirse fuera del territorio de los Estados

miembros plantean serias dudas desde el punto de vista de la proteccion de los derechos. Un



ejemplo de ello 1o ofrece la actuacion en agosto de 2005 del Gobiemo de Rumania que inicié una
campana de retirada de los pasapories y controles en comisaria de ciudadanos rumanos que velvian
de vacaciones y habian sobrepasado el periodo de tres meses de estancia autorizada en alguno de los

Estados Miembros de la Union,

3.3.- Controles policiales fronterizos y detencion de inmigrantes en los puestos fronterizos.

El ¥ltimo estadio de control migratorio de entrada, que para algunos ciudadanos de paises
exentos de la obligacion de visado puede constituir el inico, se realiza ya en el pais de destino, y lo
realiza en un puesto fronterizo la policia encargada del control migratorio, en €l caso espafiol el
Cuerpo Nacional de Policia. Los principales problemas que se plantean son los relacionados con Ia
motivacion de la denegacion de entrada, la duracién y condiciones de detencidon de los extranjeros
en los puestos fronterizos, la ineficacia de los recursos administrativos y, en la préactica, la muy
reducida eficacia de los recursos ante la Jurisdiceion Contenciosa, pues ésta no estd en condiciones

de asegurar una proteccion adecnada y en plazo de todos los casos.

Puesto que algunos de los problemas planteados por los controles migratorios en frontera se
producen cuandoe existe una denegacion de entrada y es de aplicacion una medida de retomo, los
problemas que plantea esta figura, junto a los problemas de la devolucion y el rechazo en frontera,

se analizaran en el Apartado 5.

4.- Entrada irregular y trafico de inmigrantes.

De acuerdo con la actual normativa es “ilegal” toda entrada en Espafia realizada eludiendo el
control migratorio de los puestos fronterizos y por consigwiente careciendo de autorizacion
administrativa de entrada emitida por los funcionarios destacados en los puestos fronterizos (art.
58.2.b Ley). La entrada ilegal constituye una infraccién administrativa cometida por los extranjeros,
cuya persecucion y sancidn esta asignada en principio al Cuerpo Nacional de Policia, si bien la
Guardia Civil al tener atribuida la competencia de custedia de vias de comunicacion terrestre,
costas, fronteras, puertos y acropuertos presta su colaboracion en la labor de deteccion y lucha
contra la entrada ilegal en Espaiia. La contencion y el control de la entrada ilegal son un pilar

fundamental del sistema de control migratorio y en general de todo politica publica de gestidn de




flujos, hasta el punto de que la inadecuada lucha contra la entrada ilegal puede comprometer ;:)tras
politicas publicas migratonas, como el funcionamiento de una regularizacion extraordinaria o la
adecuada implantacién de un plan de integracion, que como cualquier actividad administrativa se
programan sobre la base de unos datos y unas proyecciones estadisticas en los que el nimero y
caracteristicas de sus destinatarios son fundamentales. Algo de esto ha pasado en los ultimos afios:
la entrada ilegal (y no prevista) de ciudadanos extranjeros ha desbaratado politicas y actuaciones
adoptadas unos pocos meses antes, descolocando a algunos Ayuntamientos, Comunidades
Auténomas y a la propia Administracién central. Un ejemplo conocido por todos lo constituye la
regularizacion del afio 2000, que debia aplicarse a personas presentes en el territorio antes de junio
de 1999 pero que tuvo que complementarse posterionmente con la apertura de un nuevo y posterior
proceso de revisién para incluir a personas llegadas al territorio con posterioridad a dicha fecha, y

atraidas precisamente por la expectativa de regularizarse.

Actualmente, la entrada ilegal en el territorio se efectia por unos pocos pero cambiantes
puntos de entrada o transito. Progresivamente, los principales aeropuertos, y en menor medida
también los puertos m'ariti;nos, han incrementado la capacidad de control sobre los pasajeros
dificultando la entrada ilegal a través de los mismos, definida ésta como aquella entrada no
autorizada o guiada por el afin de eludir el puesto de control fronterizo®'. La lectura de los datos
policiales sobre estas actividades permite afirmar que el nimero de extranjeros que entran
ilegalmente en Espafia por estos procedimientos, siendo importante por razenes humanitarias,
sociales y politicas, es cuantitativamente muy reducida, y no es la principal via de entrada de la
mayor parte de extranjeros que han entrado ilegalmente en Espafia. En los altimos veinte afios las
rutas y procedimientos de entrada ilegal de extranjeros han variade mucho, pero en el momento
actual las Onicas fronteras a través de las cuales se produce la mayor parte de entradas no ‘
autorizadas son las fronteras terrestres de Francia y, en menor medida, Portugal, porque son mucho
mas dificiles de controlar y por tanto son las utilizadas como rutas principales de trafico masivo de

extranjeros.

La lucha contra la entrada irregular en Espafia requiere instrumentos de control
completamente distintos de los filtros descritos en el apartado anterior. Principalmente, son

necesarios mecanismos de vigilancia de las fronteras: asi, la zona del Estrecho es rastreada por el

X La entrada ilegal de exiranjeros més importanie numéricamente se produce a través de las fronteras terrestres con
Portugal y Francia, a pesar de que la percepeion general alimentada probablemente por los medios de comunicacidn, es
que esta viene a través del Estrecho, desembarca en las Islas Canarias o, recientemente, e3 aquella que entra tras asaltar
I2 valia de Ceuta o Melilla,




Sistema [ntegrado de Vigilancia Exterior (SIVE) en busca de embarcaciones y “pateras”, mientras
la frontera y los accesos a las ciudades de Ceuta y Melilla son vigiladas por la policia, y
recientemente por el ejército. Uno de los retos actuales consiste en conjugar adecuadamente la
actuacion de vigilancia e intervencién con otros servicios con los que debe coordinarse la policia,
como los de Salvamento maritimo, y evitar asi accidentes como el de Cadiz en que no se pudo
salvar a los tripulantes de una patera a la deriva por falta de efectivos de salvamento; y también con
los servicios médicos y las entidades de asistencia social, que atienden las necesidades basicas de
los extranjeros localizados entrando irregularmentie en Espaiia, siendo el ejemplo quizd mas
conocido el de Cruz ﬁoja, cuando atiende a los inmigrantes que llegan a las playas de las Islas

Cananas.

4.1.- Entrada regular con finalidad de estancia irregular {irregularidad sobrevenida).

Por su destacadisima importancia, tanto cualitativa como cuantitativa, merece particular
atencidn el andlisis de una forma de irregularidad sobrevenida: la entrada aparentemente legal con
visados turisticos o de visita, entrada que en realidad esconde una voluntad de residencia irregular.
La importancia cuantitativa de esta forrna de entrada, que ha constituido durante afios la principal
via de entrada para personas que luego permanecerian irregularmente en el territorio, refleja la
dificultad de compaginar un sisiema de control migratorio eficaz por parte del Estado y al mismo
tiempo atender a otros.intereses nacionales, como el fomento del turismo. La necesidad de atender a
estos intereses complica la labor de deslinde de las solicitudes auténticas de entrada por motivos de
visita o turismo de aquellas otras que tienen por unica finalidad la permanencia irregular, en parte
porque no siempre éstas Gltimas tienen una vecacion migratoria clara, sino que en ocasiones son

visitas exploratorias.

En cualquier caso, cuando la Administracion decide aumentar el control sobre los nacionales
de un pais reintroduce ¢l visado, como primer nivel de accidn dirigido a la reduccion y control de la
irregularidad, en un segundo nivel pasa directamente a imponer directrices muy restrictivas para la
concesion del mismo por turismo o por visita privada, directrices que en la préctica convierten en
excepcional la concesidon de tal documento; obviamente, estas politicas generan situaciones de
auténtica indefension y una sensacion de profunda arbitrariedad como han sefzlado los Informes

del Defensor del Pueble, y unicamente demuestran la incapacidad —o renuncia- de la




Administracion a una labor de estudio de las solicitudes; son ilustrativos en este sentido las politicas

sumamente restrictivas de concesion de visados de visita a ciudadanos marroquies o argelinos.

La preocupacion por evitar la adopcidon de directrices restrictivas ha llevado a aumentar
progresivamente el nivel de control de primer nivel, no sélo exigiendo el visado sino afiadiendo
nuevos tramites y condiciones para detectar solicitudes de entrada aparentemente legitimas pero con
fines de estancia irregular. Con este objetivo se han introducido las entrevistas personales en las
Embajadas y/o Consuladoes, 0 la necesidad de acreditar medios econdmicos propios y familiares, asi
como nexos estables con el pais de origen (permanencia de familiares cercanos en el pais de origen,
prueba de la ocupacién un puesto de trabajo fijo, etc.,) o la exigencia de billetes cerrados, de ida y
vuelta, en los controles fronterizos y la acreditacion de alojamiento o de un itinerario turistico. Todo
ello obedece a la necesidad de fijar criterios que ijermitan distinguir a priori y de manera
relativamente objetiva las solicitudes de entrada genuinas de las que puedan esconden fines

economicoe-laborales.

En ocasiones, los errores no radican en la dificultad de encontrar ese equilibrio sino
simplemente en la existencia de fallos en el funcionamiento de los filtros administrativos de control
de entrada. Asi, por poner un ejemplo destacado (y a reserva de que la entrada de miles de
ciudadanos ecuatorianos constituyera una politica inconfesada de atraccion de trabajadores para
alimentar la economia espafiola), la entrada de decenas de miles de ciudadanos ecuatorianos bajo la
forma de visitantes o turistas en 1999, debid haber alertado al Gobierno del fendémeno que se estaba
preparando: en los siguientes afios se produjo la inmigracion de mas de 300.000 ciudadanos de este
pais, sin embargo, el Gobiemo tardé mas de tres afios en introducir, y lo tuvo que hacer por via
comunitaria, el visado. Este ejemplo evidencia, o bien la falta de comunicacidn entre las autoridades
de control de fronteras y el Ministerio de Interior, o bien la ausencia de mecanismos de seguimiento
y alarma en el Gobierno ante fendémenos evidenies de inmigracidon (ir)regular y desordenada. Este
error forzaria posteriormente a abrir sucesivos procesos de regularizacion, algunos explicitos y otros
mas 0 menos encubiertos, y en concreto a una chocante politica de regularizacion mediante vuelos
charter de ida y vuelta a Ecuador, organizados y pagados por el Ministerio del Interior, qﬁe duraron
justo hasta que se impuso la légica economica y se suprimi¢ una medida tan costosa como inbtil

para el erario piblico.

En este sentido, y ante la posibilidad de que el mismo fenémeno pueda producirse con otros

colectivos, por gjemplo y en estos momentos con ciudadanos de Bolivia, cabe plantease medidas




intermedias como la introduccion provisional del visado durante un afio, que permitiria modular y
regular procesos migratorios que estan aun en fase de gestacion. La firma de Acuerdos bilaterales
de inmigracién laboral son también una buena solucidén para canalizar legalmente los flujos

migratorios, si realmente existe necesidad de mano de obra en Espafia.
4.2.- Trafico de inmigrantes.

Una forma particularmente problematica de entrada ilegal es aquella realizada con la
asistencia de organizaciones delictivas dedicadas a asistir a la entrada ilegal en Espafia ¢ en el
territorio de la Umon. Debe insistirse en la distineidn, en ocasiones dificil de realizar, entre la
actividad de asistencia a la entrada ilegal y la actividad de trafico de personas. En ocasiones las
organizaciones dedicadas al trafico de personas recurren a los servicios de “pasadores™ de fronteras
o de grupos y organizaciones especializadas en introducir inmigrantes en el territorio de otro
Estado, pero su organizacién, medios y peligrosidad difieren. Al primer grupo de actividad
pertenccerian, acogiendo un criterio amplio de asistencia a la entrada ilegal, ciertas agencias y/o
negocios que facilitan la obtencion de documentos y illetes de viaje e incluso adiestran a los
extranjeros para realizar el viaje por su cuenta y riesgo. También a este grupe pertenecerian los
“pasadores”, personas 0 grupos que facilitan el transporte por medios ilegales a través de las
fronteras, en ocasiones estos grupos son “subcontratados™ por las redes de trafico de personas y en

ocasiones pertenecen a la red.

La actividad de trafico de personas implica la captacién, voluntania ¢ forzosa, de personas
para su traslado y explotacidén en otros paises, siendo la finalidad de explotacion laboral, sexual,
corporal, etc... el elemento definitorio de este tipo actividad, aunque en ocasiones la prueba de la
explotacidn va a ser muy dificil, pues incluso los propios explotados consideran que los horarios o
condiciones de trabajo son similares a las de su pais de origen y en todo caso tales organizaciones

les ofrecen el Gnico recurso posible para escapar de la pobreza®™.

Los retos que actualmente se plantea ¢l Estado en esta materia pasan por aumentar los

medios disponibles por parte de la policia y de la inspeccion laboral, flexibilizar la legislacién para

2 En Espaiia, las organizaciones de trafico de personas explotan a los ciudadanos extranjeros fundamentalmente en dos
tipos de actividades: una, la explotacién laboral en talleres o industrias clandestinas (“sweatshops™), destacadamente en
el sector textil y relacionados, contando para ello con mano de obra asidtica y en menor medida magrebi; por otro lado,
destaca €l fenomeno de explotacion con fines sexuales vy de prostitucion, especialmente de mujeres procedentes de
Latinoameérica y los paises del Este.




luchar contra ellas y mejorar la colaboracién internacional para que sea realmente efectiva, en este
sentido constituira un instrumento de primer orden el Convenie del Consejo de Europa sobre
Trdfico de Seres Humanos de 3 de mayo de 20057, recientemente abierto a los Estados para su
ratificacién, y las propuestas elaboradas por la Comision Europea, que fueron informadas
favorablemente por diversas asociaciones a finales de 2004, ademas de la Directiva 2004/81/CE de
29 de abril sobre concesion del permiso de residencia a las victimas del trafico de seres humanos,
que deberian forzar una interpretacién mas generosa que la que la Administracion hace actualmente

del art. 59 TIDYLE.

5.- Rechazo, retorno y devolucion de extranjeros en frontera.

Junto a los mecanismos de control migratorio, a través de los diversos filtros de entrada, la
vigilancia de fronteras y la investigacion policial de las redes de trafico, todo control de entrada de
extranjeros, inciuye algun tipo de medida de alejamiento del territorio. Como se ha sefialado ademas
de las tradicionales medidas de rechazo en frontera (“reembarco”, “repaso de frontera™) y de
expulision, la LO 7/1985 introdujo la devolucion como una nueva medida de alejamiento que
desplazaba a la expulsion del ambito de los controles de entrada: se aplicaba o bien a extranjeros
que quisieran entrar ilegalmente, o bien que habiendo sido expulsados con anterioridad hubieran
entrado de nuevo en Espafia en infraccion de la prohibicidn de entrada anteriormente impuesta. En
la ejecucion de las medidas de alejamiento, la Administracion cuenta con la colaboracién de las
Compafiias de Transporte, que estan obligadas, por un lado, a costear el retomo de los extranjeros
que hubieran conducido hasta la frontera, y por otro, a priorizar la expedicion de billetes para

facilitar 1a expulsion y devolucion de extranjeros.

Los problemas a los que se enfrenta el actual esquema de medidas de alejamiento estan
relacionados con la insuficiencia de garantias reconocidas a los extranjeros, con la necesidad de
mejorar las forma de ejecucion de las mismas (detencidn, uso de la fuerza, organizacion de vuelos
de retornados), o con la necesidad de buscar una mayor colaboracion de los paises de origen de los
extranjeros, generalmente por la via de los Convenios de Readmisién. En concreto, a dia de hoy son
bastante problematicas: por un lado, las condiciones de vida en los centros y salas de rechazados

sitvadas en frontera que se congestionan facilmente y no estan preparadas para albergar a personas

% El texto e informacion relativa al estado de lIas ratificaciones puede localizarse en la seccion sobre trifico de seres

humanos de la pigina del Consejo de Europa (http:/fwww.coe. int/ T/E/human_rights/trafficking/)




durante largos periodos; y por otro lado, la prestacion de asistencia juridica, que es susceptible de
mejoras dirigidas a hacer mas efectiva la actuacion del letrado® (mas tiempo para preparar un

recurso, posibilidad de suspender la ejecucion inmediata, etc.).

En los dltimos tiempos, se observa ademas una creciente intervencion de las instituciones
comunitarias en la armonizacién, coordinacién y financiacién de actuaciones de repatriacion®. La
politica exterior de la Unién Europea reclama en las relaciones con sus vecinos que estos asuman
nuevas obligaciones de control migratorio y colaboren en la gestion migratoria®®, incluso
condicionando la firna de determinados Acuerdos a un compromiso en este sentido, a 1a vez que se
destinan cada vez mas fondos a la formacidn, capacitacion y colaboracion de la policia de estos
paises para reforzar el control migratorio por parte de Estados terceros, una practica que Estados
Unidos lleva afios desarrollando con muy discutibles resultados, al menos en lo que se refiere a la
proteccién de los derechos humanos de los extranjeros en transito por Méjico, por poner un

ejemplo.

6.- Asilo, refugio y entrada por razones humanitarias.

Desde su regulacion por la Ley 5/1984 (LRDA) los solicitantes de asilo pueden entrar en
Espafia sin necesidad de la documentacion requerida para cruzar las fronteras e incluso se les exime
de sanciones si cruzan la frontera de forma clandestina o irregular. De hecho, la legislacion de asilo
prevé una modalidad de peticion de asilo que consiste precisamente en la presentacion de la misma
en los puestos fronterizos. Sin embargo, el ocasional abuso del asilo como una férmula alternativa
para conseguir una autorizacion temporal de entrada en Espafia ha terminado por entrelazar, y hasta
confundir, los controles migratorios con los tramites de examen de una solicitud de asilo, Entre
1984 y 1994 huboe unas 43.000 peticiones de asilo (de 1as que se concedieron 2.923; s6lo el 6,7%),
si bien la mayoria corresponden a los afios comprendidos entre 1990 y 1993, razén que explica la
reforma acometida por la Ley 9/1994, cuyo objetivo era precisamente reducir el nimero de

solicitudes infundadas presentadas.

* Informe especial del Defensor del Pueblo “Asistencia juridica a los extranjeros en Espaiia” {2005), presentado en
comparecencia ante a Comisiéon Mixta el 22 de diciembre de 2005, disponibie en hitp./fwww.defensordelpueblo.es.

» Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on commeon standards and procedures in
Member States for retuming illegally staying third-country nationals (COM/2005/391) disponible en
http://www.europa.en.int/eur-lex/lex/LexlUriServ/LexUnServ.do?uri=CELEX:52005PC039 1:EN:NOT

2 Communication from the Comisién: a strategy on the external dimension of the area of freedom, security and justice
(COM/2005/491), en http:/feww. europa.eu. intfeur-lex/lex/Lex UriSenv/site/en/com/2005/com2005_049 |en01.pdf,

*" IZQUIERDO, cit. supra, pag. 106,
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Esta reduccidn se debe también en buena parte a que, desde 1990 y sobre la base inicial del
Convenio de Dublin, los Estados miembros de la Unidén han ido acercado sus regimenes de asilo, al
principio aumentando la coordinacion respecto de la admision y tramitacién de solicitudes de asilo,
pero a partir de finales de los noventa, impulsando decididamente una politica comun que ha pasado
por el Reglamento CE 2725/2000 de 11 de diciembre relativo a la creacién del sistema EURODAC
de comparacion de huellas dactilares de cara a la aplicacion efectiva del Convenio de Dublin, el
Reglamento CE 407/2002 de 28 de febrero por ¢l cual s¢ establecen determinadas normas de
desarrollo del Reglamento EURODAC, la Directiva 2003/9/CE del Cons¢jo, de 27 de enero de
2003 por la cual se aprueban normas minimas de acogida de los solicitantes de asilo en los Estados
miembros, el Reglamento CE 343/2003 del Consejo de 18 de febrero que establece los criterios de
determinacion de! Estado responsable de examinar solicitudes de asilo, asi como su posterior
desarrolle por ¢l Reglamento CE 1560/2003 de la Comision de 2 de septiembre de 2003, hasta
llegar a las recientes Directivas de asistencia temporal a desplazados, armonizacion de los
procedimientos de asilo, el concepto de refugiado, etc... Las nuevas politicas y disposiciones
comunitarias €n combinacion con la reforma de 1994, han reducido sensiblemente el namero de
solicitudes, y sobre tode, el nimero de concesiones del estatuto de asilado, sin que a ellos sea ajena

la interpretacion estricta del asilo gue desde ¢l Tribunal Supremo se ha ido impulsando.

De los diversos problemas a los que ¢l régimen del asilo debe hacer frente para asegurar una
proteccion efectiva de los solicitantes, los que quizd sean mas acuciantes tienen precisamente su
origen en el actual sistema de control migratorio de entrada, que al ser muy restrictivo, ha acabado
limitando el acceso de potenciales solicitantes de asilo a las fronteras espaiiolas para beneficiarse de
dicho instituto. En este sentido, la situacion actual es mas que preocupante: en primer lugar, los
potenciales solicitantes de asilo en frontera ya no pueden simplemente salir de su pais y viajar a
Espaiia sin documentos, pues al ejercer la funcién de control migratorio intermedio las Compaiiias
de Transporte no facilitarin un billete a un extranjero que no presente la documentacion necesaria™
(pasaporte, medios econdmicos, eic., pero destacadamente visado); segundo, la unificacion de los

sistemas de asilo en toda la Unién impiden en la practica la tramitacién de solicitudes de asilo una

2 Esta documentacién en ocasiones es de imposible ¢ muy arriesgada obtencidn para una persona que corre riesgo de
persecucidn en su pais, v obviamente un potencial asilado no desvelara sus intenciones a los agenies de ta Compaiiia, ni
es seguro que ¢llo le facilitara nada las cosas, mas bien al contrario. Las posibles allernativas son: por un lado, presentar
la solicitud de asilo en la Embajada o Consulado espatiol, tramite también muy arriesgado en determinados paises, y por
otro, gestionar la salida clandestina del pais ¥ entrar en Espaiia de forma irregular. Todo ello desnaturaliza la figura del
asilo en frontera, que la normativa internacional prevé como informal, y que en la practica hoy requiere del extranjerc
que finja su condicidn de visitante, turista o estudiante para poder alcanzar la frontera,




vez se ha denegado en otro Estado de la Unién, con un efecto armonizador a la baja de los criterios
de concesion; tercero, frente a la inadmision a tramite de la solicitud de asilo y tras el recurso
administrativo correspondiente que carece de efecto suspensivo automatico, los rtecursos
contencioso-administrativos deben presentarse ante ¢l Tribunal Superior de Justicia de Madrid, en
una distribucién de funciones jurisdiccionales que dificulta la defensa del extranjero™,
especialmente si éste se encuentra lejos de loa capital, por ejemplo detenido en el Aeropuerto de El
Prat de Barcelona, o en los puestos fronterizos de Ceuta o Algecirasm; en cuarfo lugar, la
informacion sobre la posibilidad de presentar solicitudes de asilo no se ofrece de manera sistematica
y comprensible a todos los extranjeros susceptibles de retorno o devolucion por los funcionarios
encargados del control migratorio, lo que facilita el retomo de potenciales solicitantes que serian

merecedores del mismo. La recentisima crisis en Melilla asi lo demuestra.

Finalmente, cabe sefialar que la legislacion contempla un mecanismo de flexibilizacion del
sistema de control de entrada por razones excepcibnales de caracter humanitario. En virtud del art.
25.4 Ley, se puede expedir una autorizacion de entrada por razones humanitarias a un extranjero
que no reuna las condiciones requeridas para la entrada en Esparia, y tampoco sea un solicitante de
asilo, en cumplimiento de obligaciones internacionales asumidas por Espafia o sfmplemente por
razones de interés publico. Esta via es utilizada como alternativa para sortear la rigidez de los
requisitos de admision y/o decision de las solicitudes de asilo. En la practica, permite la entrada y
estancia temporal de mujeres embarazadas, personas enfermas, menores, persenas que no pueden
ser retornadas a su pais debtdo a un conflicto bélico, una epidemia o un desastre natural, entre otros

muchos casos.

7.- La informatizacién del sistema de control migratorio: un problema y un reto de futuro.

Desde hace un tiempo, el sistema de control de entrada ha sido objeto de continuas y
pequefias modificaciones dirigidas a su renovacion y modernizacion, que si s¢ toman en conjunto y
con cierta perspectiva, parecen apuntar a umn cambio profundo en los mecanismos de control de

entrada. Nos referimos al destacado papel asignado a las nuevas tecnologias y a la informatica

® Informe especial del Defensor del Pueblo *Asistencia juridica a los extranjeros en Espaifia™ (2003), cit supra.
% Los extranjeros solicitantes de asilo en los puestos fronterizos se encueniran enteramente sometidos a la jurisdiccién
del Estado de recepcion (STEDH dAmuwr, ATC 55/19%6, STC 174/1999 y STC 179/2000).




como soporte de un sistema de control de entrada mucho mas amplio y eficaz, pero que a su vez

plantea nuevos interrogantes y amenazas.

La extensidn de la informatica ha permitido crear bases de datos muy potentes de consultada
en linea y en tiempo real desde puntos geograficos y administraciones distintas, y que, ademas,
pueden interconectarse entre si. Esta accesibilidad del control y la posibilidad de compartir la
informacién disponible sin que sea necesario ceniralizar dicha informacion, facilita enormemente la
posibilidad de control, pero ademas la potencia, flexibilidad e interconectividad de tales bases de
datos permite controles mas exhaustivos, automatizados y sistematicos. Asi, existen bases de datos
que contienen informacion sobre los solicitantes de visados tanto nacionales como europeas (“Visa
Exchange System™), sobre solicitantes de asilo e inmigrantes irregulares que incluyen sus huellas
dactilares (EURODAC), sobre extranjeros expulsados o devueltos a su pais y de personas
protegidas o en situacion de riesgo (SIS-SIRENE), sobre traficantes de personas y delincuentes a
nivel comunitario (EUROPOL), por citar las mas importantes relacionadas con el control de
entrada. La consulta de estas bases de datos provee de un volumen de informacion considerable
para la cjecucion del control de entrada en Embajadas y Consulados, pero también en frontera y por
las autoridades policiales en general. A estos sistemas se afiade desde la LO 14/2003 1a apertura
obligatoria de ofras bases de datos administrativas a la consulta por las autoridades publicas de
extranjeria, entre las que destaca el padrdn, asi como bases de datos de titularidad privada, como
por ejemplo las listas de pasajeros que vuelan con destino al territorio espariol o fuera de €] hacia

otros Estados (USA, Canada, etc...).

Igualmente, las nuevas tecnologias son empleadas en la vigilancia de las fronteras
exteriores, destacadamente mediante videocamaras en puertos, aeropuertos, fronteras terrestres y
lugares de transito obligado de viajeros, cdmaras que en ocasiones ne solo graban sino también
detectan y alertan a la policia 0 a equipos de salvamento actuando en conjuncién con otras
tecnologias, por ejemplo sensores de movimiento en la valla de Ceuta y Melilla, o sistemas de radar
en el caso del sofisticado sistema de vigilancia del Estrecho (SIVE) y muy probablemente mediante
otros sistemas de identificacion colocados en zonas de trinsito. Evidentemente, la amenaza
terrorista ha acelerado la introduccién de nuevos sistemas de vigilancia justificados en razones de

seguridad nacional.

De la misma manera, las nuevas tecnologias estan siendo utilizadas para proteger y verificar

la autenticidad de los documentos de identificacion, como pasaportes, tarjetas de extranjeros, carnés




de identidad, etc., asi como la coincidencia de identidad de su portador con la persena identificada,
va sea mediante la incorporacién de fotografias digitalizadas o de datos biométricos verificables por
la propia Administracion en Embajadas, puestos fronterizos o comisarias de policia (por ahora

huellas dactilares, en el futuro probablemente otros mas seguros) transformando la apariencia, el

contenido y la funcionalidad de tales documentos. Del mismo modo, esta combinacién de

tecnologias conlleva la posibilidad de sellados electronicos de la entrada y salida del territorio
(fecha, hora, puesto fronterizo, etc.,), informacién que se puede volcar y actualizar en las bases de
datos permitiendo la determinacién de la duracion de la estancia en €l territorio ¢ incluso alertar de
la superacion de los plazos de estancia inicialmente auforizados en el visado.

El corolario 16gico de este proceso de creacion de bases de datos nacionales y comunitarias,
todavia hoy dispersas, es que de alguna manera operen coordinadamente, lo cual conduce
inexorablemente a alguna forma de integracion de las mismas o al menos de interconexién,
Ciertamente, ello aumentara significativamente la precision del sistema de control del movimiento
internacional de extranjeros (y de los nacionales en parte también) a nivele's desconocidos hasta
ahora, pero también el riesgo de vulneracion de los derechos fundamentales crecera en paralelo si

este proceso no es adecuadamente supervisado.

Precisamente, la distancia entre los medios dedicados 2 modernizar y aumentar la eficacia
del sistema de control de entrada y los procedimienios y garantias de proteccién de los derechos de
fos extranjeros, constituye un rasgo caracteristico del momento actual. Los mecanismos actuales de
proteccion de derechos siguen siendo los propios de un sistema juridico de los afios ochenta, no del
nuevo siglo en el que estamos ya inmersos; asi, los procedimientos de control de la actividad
administrativa son los generales de la Ley 30/1992, una Ley de la que la propia Administracion se
aleja cuando es ella quien trata con los extranjeros, para confirmarlo basta una simple mirada a
todas las excepciones a la misma contenidas en la LO 8/2000 v la LO 14/2003 (excepciones al
silencio positivo en Embajadas, restriccion de las vias de presentacion de documentos

administrativos, exigencia de presencia personal para numerosos tramites, régimen de ejecucion de

.algunos actos administrativos distinto, etc.,), que nos retornan de cierta manera a la consideracién

de la extranjeria como un régimen administrativo especial. Frente a ello, los remedios
jurisdiccionales clasicos se han revelado insuficientes para asegurar los derechos de todos los
extranjeros: apenas existe control jurisdiccional real sobre la actividad de Embajadas y Consulados

en el exterior, el control de la actividad administrativa en los puestos fronterizos es inuy limitado




porque la distribucion de competencias entre las jurisdicciones penal y contenciosa no estian bien
definidas, como limitados son los remedios procesales de que dispone el Juez para controlar una
actividad administrativa fronteriza que despliega efectos casi de forma inmediata (retornos,

devoluciones).

-

En el fondo, hay que empezar a plantearse si, por su naturaleza y configuracién, los
Tribunales son las instancias més adecuadas para asegurar una respuesta rapida y efectiva, al menos
en primera instancia, a los problemas juridicos de los extranjeros frente a la Administracion que
gestiona el control de entrada. Es un verdadero reto de futuro alcanzar un nivel de proteccion de los

derechos equiparable, al menos, al nivel de incidencia en los mismos que el actual sistema provoca.

8.- Algunas conclusiones y una reflexion de futuro.

La valoraci6n del régimen de entrada de extranjeros en los tltimos 20 afios arroja un balance
agridulce. Es evidente que la regulacion legal ha mejorado mucho desde 1985 y que el control
administrativo de los extranjeros que pretenden entrar en Espafia no sélo es hoy mucho mas eficaz
que entonces sino que debe admitirse que ha incorporado las garantias constitucionales e
internacionales situandose cuanto menos, al nivel de otros Estados europeos. Sin embargo, ¢so hoy
ya no es suficiente; ni para Espafia, n1 en general, para el resto de Estados de la Unién en un

contexto migratorio de dindmica cambiante y flujos migratorios relativamente intensos.

A nivel técnico y de gestion administrativa. el sistema de control ha evolucionado dando un
auténtico salto cualitativo. Primero, se ha dotado, o se estd dotando, de medios cada vez més
modemos y sofisticades de control de entrada en aras de multiplicar su eficacia; segundo, la
Administracion al mismo tiempo se ha reforzado con unas serie de potestades administrativas
extraordinarias; tercero, s¢ esta produciendo una traslacion de responsabilidades y ambitos de
decision a las instituciones europeas, como resultade de la percepcion de que la gestion y
ordenacion del fenémeno migratorio requiere una suma de esfuerzos y voluntades supranacional,
que permita persuadir o al menos movilizar la colaboracidén de paises (y sobre todo regiones) del
entomo geografico europeo que sin ser miembros de la Comunidad son a la vez zonas emisoras y de

transito de la inmigracion.



Sin embargo, ¢l pilotaje politico de estos cambios profundos en los mecanismos de control
migratorio en Espafia durante los tdltimos veinte afios es cuanto menos criticable. Durante los
primeros diez afios, se perdid la oportunidad de introducir unas solidas bases politicas y juridicas en
el sistema de control, los diferentes Gobiernos socialistas se limitaron a resolver los problemas que
iban surgiendo y a mantener una Ley y un Reglamento inadecuados para afrontar los nuevos retos
migratorios. Mas tarde, la politica migraioria no ha mejorado, al contrario ha sido bastante difusa,
cuando no confusa y vacilante, tanto a nivel de politico come juridico. A nivel politico, es
sintomatico que el primer plan nacional con vocacion de agrupar todas las politicas de control
migratorio de entrada integrdndolas con el régimen de residencia y trabajo dentro de un sistema
general de gestién migratorio, es el Plan GRECO de 2001%!, del cual lo tnico que puede decirse es
que, tras permanecer durante un cierto tiempo en el limbo juridico-politico (dudosa y parcialmente
implementado, carente de evaluacidn, superado por el nombramiento de un Gobiemo de distinto
signo ideoldégico y la adopcion de un nuevo Reglamento), actualmente puede darse por
completamente abandonado. A nivel juridico, no deja de ser chocante que, en un contexto de
relativa estabilidad politica y econdémica, las principales disposiciones en materia de extranjeria se
hayan modificado mas de cinco veces en tan solo un lustro (LO 4/2000, LO 8/2000, Real Decreto
684/2001 y anulacion posterior por la STS de 22 de marzo de 20ﬁ3, LO 11/2003, LO 14/2003, Real
Decreto 2393/2004). En otro plano, el ejecutivo, debe sefialarse que junto a muchos aciertos, la
Administracién también ha cometido graves errores en la gestion del sistema de control de entrada,
contribuyendo notablemente, junto a los naturales factores de emision y afraccion de la inmigracion
(push and pull), al aumento de la inmigracion irregular en los ultimos afios (procedente de Ecuador,
Colombia o Rumania, principalmente), que han obligado a acometer una regularizacion tras otra -
bajo distintos nombres- en tan sole cinco afies, proceso cjue ha generado serias criticas tanto

académicas como politicas® por su potencial de atraccién de nuevos flujos migratorios irregulares.

El balance es por tanto agridulce, pero especialmente insisto, porque habiendo mejorado en
términos generales el disefio, desarrollo, aplicaciéon y fiabilidad de los mecanismos de control, las
. garantias juridicas y su eficacia practica no han sido objeto de la misma atencién que el objetivo
anterior, o cual significa que apenas han mejorado los recursos administrativos, judiciales y

extrajudiciales y las garantias destinadas a garantizar un nivel de proteccion de los derechos de los

*! El Plan General de Inmigracién de 2004, ne pasé de constituir una primera aproximacion al fenomene, pero carecia
de las minimas condiciones de elaboracidn y profundidad para considerarlo un verdadero plan.

*2 Entre las primeras DE BRUYCKER, véanse las objeciones que suscité entre los Estados miembros de Schengen la
convocatoria del tltimo proceso de regutarizacion, DE BRUYCKER, “Bélgica” en AJA, E. y DIEZ, 1.., 2005, pag. 97 v
ss.




ciudadanos extranjeros, por lo menos equivalente al nivel de desarrollo de los mecanismos de
control, potencialmente limitativos de derechos. La introduccion de todos estos cambios en los
mecanismos de control de entrada, deberia haberse acompafiado de nuevos, accesibles y maés agiles
instrumentos juridicos que puedan servir de contrapeso a la Administracion en la proteccion de los
extranjeros, y por tanto del sistema de derechos y libertades de nuestra sociedad. Debe tenerse en
cuenta gue, en este terreno la intervencidn de los Tribunales ha sido mucho menos beligerante que
en ofros ambitos, como la expulsién o los permisos de trabajo. Aunque esta tendencia tiende a
corregirse en parte, con la extension del control jurisdiccional de la actividad administrativa a las
actuaciones en frontera, el control judicial (y extrajudicial) de la actividad administrativa de
Embajadas y Consulados o incluse de las Companias de Transporte privadas sigue siendo
absolutamente excepcional, y lamentablemente solo se produce cuando se ven afectados los
derechos de ciudadanos espafioles o comunitarios, o los de sus familiares®. La queja no es
prematura, si los derechos fundamentales recogidos en Tratados Internacionales y en la
Constitucion de 1978 ya tardaron en alcanzar al régimen de extranjeria, es igualmente previsibie
que la adaptaciéon de la normativa y la prictica administrativa a las nuevas necesidades de
proteccidn de los derechos vayan a seguir tardando mucho y dependan de la intervencién de actores
distintos a la Administracidn, y requieran reformas importantes de los procedimientos y recursos de

los Tribunales de Justicia.

Y todo ello debera hacerse con la perspectiva de que el escenario futuro mas previsible
sugiere el mantenimiento durante algunos afios de importantes flujos migratorios, con cifras
equiparables a las actuales. Diversos factores asi 1o sugieren: en primer lugar, la supresion
progresiva de las fronteras interiores con los paises del Este y la incorporacién en 2007-2008 de
Rumania y Bulgaria, el primer pais de los cuales se est4 consolidando como uno de los principales
grupos nacionzles de poblacién en Espafia; segundo, la absorcion por Espafia en los tltimos afios de
un elevado porcentaje de toda 1a nueva inmigracion hacia la UE, siendo actualmente.¢l primer pais
de destino en nimeros absolutos, posicion que probablemente seguira ocupando en un contexto en
el que la Comisidn cifra Ja migracion del Este a la Uni6n en cerca de | millén de personas. Tercero,
la inmigracién marrdqui hace un tiempo que ha alcanzado ya cierto grado de madurez migratoria, lo
cuél hace pensar en un cambio de tendencia con mayor peso de la residencia por reagrupacién
familiar, otros colectivos de llegada mas reciente todavia no han entrado en esa fase aunque lo

haran en breve (ecuatorianos, colombianos), por consiguiente las cifras como mucho se reduciran

33 STICE MRAX v. Bélgica de 25 de julio de 2002 y STICE Comisidn v. Esparia de 2005.




suavemente pues la capacidad de control de entrada respecto de procesos de reagrupacion familiar
¢s mucho menos efectiva dada la proteccion legal y constitucional de dichos procedimmentos. Es
mas, de hecho, nuevos colectivos empiezan a hacer acto de presencia en nuestro territorio a mayor
escala (bolivianos, y con patrones migratorios muy distintos, chinos o pakistanies). Ante estas
tendencias, la normativa actual sigue manteniendo contingentes de unas 30.000 personas/afio,
conserva un régimen ordinario de entrada por razones laborales y contempla diversos mecanismos
de regularizacion por arraigo laboral, familiar y social, ademas de por razones humanitarias, lo cual
convierte a Espafia en un pais en el que la residencia legal puede obtenerse directamente (entrada

regular) como indirectamente (entrada irregular y posterior regularizacion).

Todo ello permite prever para los proximos afios el mantenimiento de una presion migratoria
equiparable en cuantia e intensidad a las del iltimo lustro, especialmente si perdura el crecimiento
econdmico en Espafia. A diferencia del pasado, ahora el sistema de control de entrada dispone de
instrumentos de regulacién y canalizacién de los flujos migratorios tedricamente mas eficaces y

modernos, asi como de la activa implicacidn de la Unién Europea. Veremos como se gestionan.




Capitulo 3.- Evolucion de las cifras de extranjeros con tarjeta o autorizacion de
residencia en vigor (31 de diciembre de 1992 — 31 de diciembre de 2004).

M Isabel Carvajal Gomez

Sumario: 1.- Fuentes de datos disponibles. 2.- Datos basicos a 31 de diciembre de 2004, 3.- Evolucién de las
cifras de poblacién extranjera en Espafia. 4.- Evolucién del nimero de extranjeros en Espaiia
segiin régimen de residencia. 5.- Evolucion del namere de extranjeros en Espafia segin sexo.
1997-2004. 6.- Extranjeros en Espaiia segtin grupo de edad,

1.- Fuentes de datos disponibles'.

Gran parte de las investigaciones sobre inmigracion que s¢ han llevado a efecto en los
ultimos afios en Espaiia, asi como de los numerosos articulos, noticias de prensa y textos de casi
cualquier tipo sobre esta. materia, recurren a la informacion de caricter estadistico como punto de
arranque o como punto de referencia para la realizacion de andlisis sociales generalistas o
especificos, el planteamiento de reivindicaciones o la argumentacién en torno a la adopcién y
desarrollo de politicas cfcctivas'quc en muchos casos afectan tanto a los propios inmigrantes como

a la sociedad espariola en general.

El uvso de las cifras de extranjeros no solo tiene que ver con la cuantificacion de los
inmigrantes en Espaiia o en un ambito geografico concreto del territorio espaifiol, sino también con
su proporcion respecto al total de la poblacion, con su composicién segin origen geografico, sexo,
situacidn laboral, etc., y con la propia evolucion de las cifras en los tltimos afos. Por ¢l momento,
la mayor parte de los anélisis de datos se efectuan en base a las cifras de los que tienen nacionalidad

distinta de la espafiola, y no de los que han nacido fuera de Espatia.

' Los siguientes textos aluden a las fuentes de datos sobre cifras de extranjeros en Espafia: :

~ "“Europa, una sociedad multiculturaf en ef siglo XX1. Ef caso de Espaiia”, de J. Arango. En “Inmigracién espaiiola”,
Papeles de economia espafiola, N° 938, 2003.

- “La poblacidn inmigrada en Espaiia”, de ). Arango. En “Espafia, pais de inmigracién”, Economistas, Colegio de
Madnd, N° 99. Ener¢ 2004,

- "Fuentes estadisticas sobre la inmigracion”, de M.A. de Castro. En “Espafia, pais de inmigracién™, Economistas,
Colegio de Madrid, N° 99. Enero 2004. '

- "Diferencias entre Censo de Poblacion v Padron Municipal”, de A. Jurado. Indice, Revista de estadistica y sociedad.
Marzo 2004.




En estos momentos, por 1o que se refiere al volumen y caracteristicas de la poblacion
extranjera que vive en Espafia, se utilizan cifras procedentes de fuentes diversas, cada una de las

cuales tiene un alcance y limitaciones distintos.

La unica fuente de datos que parte de un recuento exhaustivo de la poblacién es ¢l Censo,
aunque sus cifras no tienen la consideracion de oficiales. Los censos se efecttian en Espafia cada
diez afios y el ultimo Censo de Poblacion y Viviendas realizado, que tiene como fecha de referencia
el 1 de noviembre de 2001, no sélo se basé en un recorrido completo por el territorio, sino que
estuvo apoyado en los datos del Padrén continuo que, ademas, trataba de depurar y mejorar. En esta
operacion censal no se incluyé a los “transelntes”, sino exclusivamente a los que tenian su

residencia habitual en Espafia.

El Padrdn Municipal es un registro administrativo en el que figuran inscritos los vecinos de
cada muricipio, su gestién corresponde a cada ayuntamiento y de la misma derivan anualmente las
cifras oficiales de poblacion en Espafia, que son aprobadas por el Gobierno. Estas cifras tienen

como fecha de referencia, desde 1998, el 1 de enero de cada afio.

Finalmente, cabe indicar otra fuente de datos, referida exclusivamente a ciudadanos
extranjeros, que es la que emana del Registro Central de Extranjeros de la Direccion General de la
Policia, ¥ que incluye los datos de extranjeros con documentacion de residencia en vigor, y cuyas
explotaciones estadisticas se vienen publicando desde 1992 en el Anuario Estadistico de

Extranjeria.

El Censo, que supone la mejor herramienta para conocer de forma muy completa las
caracteristicas de la poblacién extranjera en Espafia y que permite compararlas con las de la
poblacion espaiiola, tiene como principal limitacion el hecho de que se efectiia cada diez afios, vy,
ademas, en noviembre de 2001 eétaba teniendo lugar el proceso de “documentacién por arraigo”,
que era la cuarta regularizacion documental de extranjeros desde marzo de 2000, y ha sido
precisamente en los ultimos afios cuando mas se ha incrementado la poblacidn extranjera en
Espafia. Segtin los datos del Censo de 1991, el nimero de extranjeros en Espafia ascendia a 353.367
{el 0,91% de la poblacion en Espafia), mientras que el Censo de 2001, con fecha de referencia de 1
de noviembre de ese aiio, tal y como se ha indicado, cifra su volumen en 1.572.013 (el 3,85% del

total de poblacidn).




La cifra de ciudadanos extranjeros en el Padron Municipal de 1 de erero de 2002 fue de
1.977.946 (el 4,73% de la poblacion empadronada), y la de extranjeros con tarjeta o permiso de

residencia el 31 de diciembre de 2001, fue de 1.109.060.

Por o que se refiere al Padron Municipal, cabe indicar que el empadionamiento constituye
un derecho y un deber para los que residen en un municipio, permitiecndo de esta forma la
planificacién y la cobertura de necesidades; el hecho de que un municipio tenga mas o menos
habitantes determina el hecho de que en el ambito municipal se ubiquen servicios tan importantes
como colegios, hospitales, etc. El Padrdn se define en el apartado 1 del articulo 16 de la Ley 7/1985,
reguladora de las Bases del Régimeﬁ Local, como “el registro administrativo donde constan los
vecinos de un municipio. Sus datos constituyen prucba de la residencia en el municipio y del
domicilio habitual en el mismo. Las certificaciones que de dichos datos se expidan tendran caracter
de documento piblico y fehaciente para todos los efectos administratives”, Este ultimo extremo ha
resultado particularmente importante para los extranjeros que en los ultimos afios han necesitado
acreditar su residencia en Espaiia de cara a los procesos de regularizacion, y también para los que

han accedido al reciente proceso de normalizacién documental de trabajadores extranjeros.

Puede resefiarse también que el articulo 12 de la Ley Orgéanica 4/2000, de derechos y
libertades de los extranjeros en Espaiia y su integracion social, prevé que los extranjeros inscritos en
el Padron Municipal (con independencia de su situacion documental, regular o irregular, en Espaiia)
tienen dereche a la asistencia sanitaria en las mismas condiciones que los espafioles. La inscripcidn
padronal también se utiliza, por espaficles y extranjeros, en relacién con la escolarizacién de los

menores, para obtener el acceso a los servicios sociales municipales, etc.

La actualizacion del Padrén Municipal es permanente y su explotacion estadistica permite
obtener informacién referida al lugar de residencia, sexo, edad, nacionalidad y lugar de nacimiento.
La elevada movilidad geografica de una parte de la poblacion extranjera asi como la diversidad de
documentos validos que han podido presentar los ciudadanos extranjeros para empadronarse van de
la mano con la posibilidad de empadronamiento en méas de un municipio y de mas de una
inscripeidn y, cuando se producen dichas duplicidades, pueden resultar mas dificiles de detectar que
en el caso de la duplicidad de espafioles. Igualmente, resulta practicamente imposible detectar si los

extranjeros empadronados han abandonado Espafia.

? La Ley Orgénica 14/2003, que modificé la Ley Organica 4/2000, de derechos y liberiades de los extranjeros en Espafia
¥y su integracién social, establece la renovacidn periGdica cada dos afios de las inscripciones en el adrén de los



Evidentemente, no es factible determinar la incidencia de las limitaciones a las que se ha
aludido. Las cifras del Padrén Municipal de los tres ultimos afios permiten, no obstante, evidencian
un notable incremento de los extranjeros en Espaila y de su proporcién respecto al total de la
poblacién: el 1 de enero de 2003 figuraban 2.664.168 extranjeros inscritos (el 6,24% de la
poblacién total), €l 1 de enero de 2004 la cifra era de 3.034.326 (el 7,02% del total), y segtn los
datos provisionales referidos a 1 de enero de 2003, el numero de extranjeros ascendia a 3.691.547

(el 8,39% de la poblacion total).

En los ultimos afios ha sido habitual hacer equivaler las cifras de extranjeros del Padron
Municipal con las de extranjeros en Espafia, y las procedentes de la Direccion General de 1a Policia
con las de “extranjeros en situacion documental regular” y, en ese sentido, calcular la cifra de

extranjeros en situacion documental irregular de la resta entre ambas.

El objetivo de este texto se limita a ofrecer un resumen de algunos de los datos, procedentes
del Registro Central de Extranjeros de la Direccion General de la Policia, disponibles en el
Observatorio Permanente dé la Inmigracidn, en relacién con las cifras de cindadanos extranjeros
con tarjeta o autorizacién de residencia en vigor al final de cada afio, desde 1992 a 2004. Las cifras
del Registro Central de Extranjeros estdn sometidas a modificaciones diarias en funcion tanto de ia
incorporacién de personas que han obtenido documentacién para residir en Espafia como a la
caducidad de los documentos de residencia pero probablemente el mayor cambio en su volumen se
estd dando en estos momentos, como consecuencia de la gestion del proceso de normalizacion
documental de trabajadores extranjeros, por lo que los datos referidos a finales de 2004 constituyen
una radiografia que podra compararse con la que se extraiga dentro de unos meses de los ficheros
correspondientes. .

Los datos que se van a analizar a continuacidén proceden, por tanto, de una de las
aplicaciones informaticas de la Direccion General de la Policia, son el resultado de procedimientos

de caracter administrativo, y se refieren exclusivamente a extranjeros que, al cierre de cada afio,

extranjeros no comunitarios sin autorizacion de residencia permanente y la caducidad de dichas inscripciones en caso de
no llevarse a cabo tal renovacion. En el Boletin Oficial del Estade de 30 de mayo de 2005 se publicd la “Resolucion de
28 de abril de 2005 la Presidenta del Instituto Nacional de Estadistica y del Director Generzl de Cooperacidn Local por
la que se dictan instrucciones técnicas a los ayuntamientos sobre el procedimiento para acordar la caducidad de las
inscripciones patronales de los extranjeros no comunitarios sin autorizacion de residencia permanente que no sean
rengvadas cada dos anos”. '

La caducidad, et su caso, de dichas inscripciones se producirh a partir del 22 de diciembre de 2005,



disponian de documentacion de residencia en vigor (ya se trate de tarjeta de residente comunitario’
0 de autorizacion de residencia). Quedan excluidos de estas cifras, por tanto, un numero
indeterminade de europeos comunitarios, los nacionales de terceros paises cuya autorizacion de
residencia hubiese caducado en las fechas de referencia (aunque estuviese en tramite de renovacion)
y también los extranjeros en situacion documental irregular (aunque hubiesen solicitado la
concesion de una autorizacion), asi como los que dispusiesen de una autorizacion de estancia por

estudios, los trabajadores fronterizos, los solicitantes de asilo y, por supuesto, los turistas.

Con excepcion de las cifras referentes a diciembre de 2004, la totalidad de los datos que se
muestran y comentan a continuacién proceden de los Anuarios Estadisticos de Extranjeria o de
ficheros depurados procedentes de la Direccién General de la Policia. Hay que indicar que a lo
largo del tiempo se ha dispuesto de informacién con diferente grado de desagregacion en relacion
con las caracteristicas sociodemograficas de la poblacion extranjera en Espaiia. En todo caso, en los
Anuarios se han mostrado las cifras de extranjeros segin nacionalidad, asi como segun ¢l régimen y
la provincia de residencia; la informacion relativa a la edad y ¢l sexo no se recogid hasta ¢l Anuario
de 1997 %, y en las cifras del Anuario de 2002 se incluyeron por primera vez las relativas al tipo de
permiso/autorizacién de residencia en relacion con los extranjeros incluidos en el Régimen General,

asi como la media de edad e informacion cruzada en los datos referentes 2 sexo y edad.

Las variables que se van a comentar a continuacion son las de régimen de residencia,
nacionalidad, sexo y edad. Cabe resefiar que, por lo que se refiere a la ubicacion geografica de los
extranjeros, la provincia de residencia tiene cardcter orientativo ya que, a mayor estabilidad
documental de un numero creciente de los extranjeros, se incrementa la posibilidad de que los

registros administrativos no contemplen su movilidad geografica.

’la tarjeta de residente comunitario dejé de tener caracter obligatorio para los europeos comunitarios que sean activos,
beneficiarios del derecho a residir con cardcter permanente, estudiantes o familiares de estas personas que sean & su vez
nacionales de los mencicnados Estados a pantir de marzo de 2003, por la entrada en vigor del Real Decreto 178/2003,
sobre entrada y permanencia en Espafia de nacionales de Estados miembros de la Unidon Europea y de otros Estados
parte en el Acuerdo sobre €] Espacic Econdmico Eurcpeo, No obstante, los nacionales de terceros paises familiares de
espafioles o de nacionales de paises comunitarios se encuentran en los que deben tenerla con caricter obligatorio.

* Aunque el Anuario de 1992 contenia datos desagregados segiin nacionalidad por sexo.




2.- Datos bésicos a 31 de diciembre de 2004.

Al finalizar 2004 habia en Espaila 1.977.291 extranjeros con tarjeta o autorizacién de

residencia en vigors.

Seglin régimen de residencia, 1.305.04] extranjeros (el 66,00% del total) estaban incluidos
en ¢l Régimen General y 672.250 (el 34,00%) estaban incluidos en el Régimen Comunitario, del
que forman parte los nacionales de paises del Espacio Econdémico Europeo, asi como sus familiares

y los familiares de espafioles®.

Segin oontinentc’, el 35,56% de los extranjeros eran europeos, ¢l 27,70% africanos, el

28,75% americanos y el 7,91% asiaticos; los procedentes de Oceania suponian €l 0,07% del total.

Segun nacionalidad, los colectivos mayoeritarios a finales de 2004 eran el marroqui (386.958
personas), el ecuatoriano (221.549), el colombiano (137.369), el britanico (128.283), el rumano
(83.372), el italiano (72.032), el chino (71.881), el peruanc (71.245) el aleman (69.719), el
argentino (56.193) y el portugués (50.955). Las personas de estas once nacionalidades
representaban el 65,71% del total de extranjeros con tarjeta o autorizacion de residencia en vigor en

Espafia en diciembre de 2004,

Segin comunidad autonoma de residencia, Catalufia (462.046 extranjeros con tarjeta o
autorizacién de residencia), Madrid (412.367), la Comumdad Valenciana (227.103), Andalucia
(222.773) y Cananias (125.542), agrupaban al 73,41% de los extranjeros con tarjeta o autorizacién

de residencia en vigor en Espaiia a finales de 2004.

La concentracion geografica resulta mas acusada si se atiende a la provincia de residencia.

Cabe destacar nuevamente a Madrid, Barcelona (314.753 extranjeros), Alicante (118.917)}, Murcia

5 A lo largo del texto, graficos, mapas y tablas se utilizarin los 1érminos “residente exiranjerc” y “extranjeros en

Espafia” como equivalentes al de extranjero con tarjeta o autorizacion de residencia en vigor.
6 Incluye por tanio, también a los nacionales de Noruega, Islandia y Liechienstein, asi como a los ciudadanos suizos en
base al Acnerdo entre la Unidn Europea y la Confederacién Suiza sohre libre circulacion de personas (por €] que a los
ciudadanos suizos y a los miembros de sus familias les debe ser de aplicacién el mismo tratamiento que a los
ciudadancs de los Estados micmbros de la Unidn Europea y a sus familiares). La aplicacién del Régimen Comunitario a
los nacionales de los diez paises que pasaron a formar parte de la Unién Europea a partir del 1 de mayo de 2004 sc rige
. Ecr las Actas relativas a las condiciones de adhesion.

En el céleulo de los porcentajes que se utilizan a o largo de todo el texto, no se han tenido en cuenta las cifras
correspondientes a los extranjeros de los que no consta la nacionalidad, sexo o edad, segun sea el caso,



(92.863), Baleares (92.028), Malaga (89.620), Valencia (76.351) y Las Palmas (72.132). En estas
‘ocho provincias residia el 60,61% del total de extranjeros con tarjeta ¢ autorizacion de residencia en
VIgOT.

Segun sexo ¢l 54,07% de los extranjeros con tarjeta o autorizacion de residencia en vigor €l

31 de diciembre de 2004 eran varones y el 45,93% mujeres.

Segiin grupo de edad, 268.880 extranjeros (el 13,60% del total) eran menores de 16 afios,
1.601.615 (el 81,01%) tenian entre 16 y 64 afios, y 106.606 (el 5,39%) eran mayores de 64 aios. La

media de edad de los extranjeros en Espaiia cra de 34 aiios.

Respecto a los extranjeros incluidos en el Régimen General, el 19,79% tenia autorizacién de
residencia inicial, el 29,90% tenia autorizacion renovada por primera vez, €l 17,66% autorizacidn
renovada por segunda vez, el 29,69% disponia de autorizacion permanente y el 2,95% tenia otro

tipo de autorizacion,

En relacion con los datos a 31 de diciembre de 2003, fecha en la que se contabilizaban
1.647.011 extranjeros con tarjeta o autorizacion de residencia en vigor, a lo largo de 2004 se ha

producido un incremento del 20,05%.

3.- Evolucidon de las cifras de poblacién extranjera en Espaiia.

En el siguiente grafico se muestra la evolucidn que ha tenido €l volumen de poblacidn

extranjera residente en Espafia desde 1975.




Grafico L. Evolucidn del nimero de extranjeros en Espafia. 31 de diciembre de 1975 a 31 de diciembre de 2004,
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Puede observarse que es a partir de 1989 cuando el incremento interanual de extranjeros en
Espana se torna significativo. La variacién del niimero de extranjeros en nuestro pais no solo guarda
una relacion directa con la situacion socioecondémica de Espaiia en el contexto internacional, sino
también con las medidas de caracter normativo que afectan a los extranjeros desde el punto de vista
de su 4cceso a la documentacion: la regularizacién de inmigrantes de 1991-1992, los sucesivos
contingentes anuales de 1993, 1994, 1995, 1997, 1998 v 1999, el proceso de redocumentacion de
1996 y los proce:sos de regularizacion de 2000 y 2001 tienen una estrecha relacién con el progresivo

incremento de extranjeros en Espaiia.

Entre el 31 de diciembre de 2000 y el 31 de diciembre de 2004 s¢ produjo un incremento en
el nimero de extranjeros con tarjeta o autorizacién de residencia en vigor del 120,75%. Debe
tenerse en cuenta que durante 2001 y 2002 se finalizé la tramitacion de las solicitudes presentadas
al proceso extraordinario de regularizacion de extranjeros de 2000, se procedi6 al reexamen de més
de cincuenta y siete mil solicitudes de dicho proceso, tuvo lugar el procedimiento especial dirigido a
trabajadores ecuatorianos y se tramitaron las solicitudes del proceso de documentacion por arraigo.
Ademas, y aunque no se dispone de cifras al respecto, la reagrupacion familiar de los familiares de
extranjeros establecidos ya en Espafia ha cobrado una importancia creciente en los iltimos afios. A
lo largo de 2002 el incremento del nimero de extranjeros con tarjeta o autorizacion de residencia en
vigor fue del 19,38%.



Es probable que la efectiva documentacidn de los ciudadanos extranjeros tenga un cierto
retraso en el fichero de la Direccidn General de la Policia, por lo que una parte del incremento ¢n
las cifras de 2002 todavia podria deberse al proceso de regularizacion de 2001, pero resultan
dificiles de explicar los incrementos numéricos que se han producido a lo largo de 2003 y 2004, de

24,40% y 20,05%, respectivamente.

Tomando como referencia los Censos de Poblacion, ei peso de los extranjeros con
autorizacion de residencia en vigor en relacién con la poblacion total de Espafia ha pasade del
0,53% en 1981 al 0,93% en 1991 y al 2,72% en 2001 y, de acuerdo con las proyecciones
provisionales del Instituto Nacional de Estadistica que toman como base el Censo de Poblacion de

20018, en diciembre de 2004 ascendia al 4,61%. Dichas proyecciones, no obstante, tienen en cuenta

los extranjeros censados en 2001 y los presentes en los padrones municipales posteriores.

4.- Evolucion del nimero de extranjeros en Espaiia segiin régime.n de residencia.

Aunque tanto el numero de extranjeros incluidos en el Régimen General como el numero de
los incluidos en el Régimen Comunitario se han incrementado en cada ejercicio, la proporcion de
unos y otros ha variado de forma paulatina, pero significativa, en los iiltimos afios. Los residentes
extranjeros incluidos en el Régimen General son mayoria desde 2000 y a finales de 2004, como se
ha indicado, suponian el 66% del total.

¥ El niimero de extranjeros en el Censo de Poblacién y Viviendas 2001 ascendia a 1.572.017, por lo que la proporcion
de extranjeros seria del 3,85% a 1 de noviembre de 2001 de acuerdo con ¢sa fuente. Por otra parte, si se procede a
gomparar ¢l nimero de extranjeros con tarjeta o autorizacion de residencia en vigor a 31 de diciembre de 2004 con la
tltima cifra oficial de poblacidn en Espaiia (Padrén municipal a 1 de enero de 2004), el porcentaje de extranjeros en
Espafia se reduciria al 4,50%; sin embargo, en el Padron municipal de 1 de enero de 2004 constan 3.691.347
extranjeros, por 1o que la proporeion seria del 8,39%. En definitiva, debe tenerse en cuenta que la diversidad de fuentes
v la disparidad de fechas aporta informacion diferente.




Gréfico I1. Régimen de residencia de los extranjeros en Espaiia..31 de diciembre de 1996 a 31 de diciembre de 2004,
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A 31 de diciembre de 2004, 190.495 extranjeros de terceros paises residentes en Espaiia
estaban incluidos en el Régimen Comunitario, suponiendo el 28,35% del total de extranjeros
incluidos en este régimen de residencia. La mayoria de los que formaban parte de este colectivo
{familiares de espafioles o de nacionales de paises del Espacio Econémico FEuropeo) eran
iberoamericanos (132.856) seguidos, a distancia, de africanos (26.474). El 62,08% eran mujeres, y
sOlo en el caso de los africanos y de los nacionales de Oceania los varones eran mayoria. En el
siguiente grafico puede observarse el continente de procedencia y el sexo de los extranjeros de

terceros paises incluidos en el Régimen Comunitario.

Grafico [I[, Extranjeros nacionales de paises extracomunitarios a los que es de aplicacion €] Régimen Comunitario, con

tarjeta de residencia en vigor segim continente por sexo. 31 de diciembre de 2004,




5.~ Evolucién del niimero de extranjeros en Espaiia segiin continente y nacionalidad. 1992-

2004. .

El incremento de los ciudadanos exiranjeros en Espaiia segln continente puede observarse

en el siguiente grafico.

Grafico IV. Continente de origen de los extranjeros residentes en Espafia. 31 de diciembre de 1992 a 31 de diciembre
de 2004,
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Atendiendo a la desagregacion de datos de Europa y América (considerando de forma
separada los actuales paises de la Europa Comunitaria® y por otro el resto de paises europeos, asi
como Iberoamérica y América del Norte'®), a continuacion pueden observarse las variaciones que se

han producido entre diciembre de 2001 y diciembre de 2004,

* En definitiva, se incluye en los paises de Europa Comunitaria a: Alemania, Ausiria, Bélgica, Chipre, Dinamarca,
Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Islandia, Italia, Letonia, Liechienstein,
Lituania, Luxemburgo, Malta, Nonega, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reine Unido, Repiablica Checa, Suecia y Suiza

'® Considerando a Méjico en Iberoamérica e incluyendo en América del Norte tan sélo a Estados Unides y Canada.




Grafico V. Continente de origen de los extranjeros residentes en Espafia. (31/12/2001 - 31/12/2004).
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En diciembre de 2004, marroquies, ecuatorianos, colombianos, britdnicos y rumanos eran
los cinco colectivos mayoritarios. En esos momentos, tenian tarjeta o autorizacion de residencia en
vigor en Espafia ciudadanos de mas de ciento ochenta paises, de los que veintiséis colectivos tenian
més de quince mil nacionales con tarjeta o autorizacién de residencia en vigor y agrupaban al
87,36% del total de extranjeros en Espafia. En el siguiente grafico se muestra la proporcién de cada

uno de ellos respecto al total de extranjeros.

Grafico V1. Exuanjeros con tarjeta o autorizacion de residencia en vigor segun nacionalidad. 31 de diciembre de 2004.
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En el siguiente cuadro puede observarse su evolucion numeérica desde finales de 1992 hasta
finales de 2004.

Cuadro 1. Evolucién del nimero de residenle:!; de las nacionalidades mas numerosas en diciembre de 2002. 31 de

diciembre de 1992 a 31 de diciembre de 2004,

oy | 1992 | 1093 | 1904 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1990 | 2000 | 2001 | 2002 | 2002 | 2004
TOTAL 393.100| 430.422] 4613564 499.773' 530.904] 609.813| 719547 601319 B95.720| 1.109.060| 1.324.001| 1.547.011] 1977291
Marmuxns 54.105 61.303 63,539 74.88 77189 111100 149.896] 161870 1997821 234.937 262,432 333.770 386.958,
fouador Lu2 1.285 1.655 1.963 2.913 4.112 F.046 12.933 30.978 £4.599) 115.301 174,289 221.549
Colombila 7064 6.247 G4 6.992 7.865 B.4I12 10412, 13.627] 24.702 48.710 71.238 107 45 137.369)
Reine Uniido 53441 S5 62317 65.25] 68.359) 68271 74.419] 764U ¥3.983 B0.183 90.091 105474 128,283
Rumnanda 664 883 1.028 1.20 1.386) 2.385 3.543) 5.08 10.983, 24.B55| 31.705 54.688 83372
Italia 13.380 15,888 17.989, 18.750 21.362 22638 26514 29.971 30.862 35,647 45,236 59745 72032
China 6.783 7.750 8.119 2158 19165 15.754 20.690 24,693 28.693, 36.143 45815 56085 71,881
Peri 7.437 9.984 12.7283 15.092 18.023! 21.233 Fa 2Pyl 7263 27.88 33.758 39.013 57.593 71,245
Abenania 30493 34121 38.220 41.942 45.898| 49.990 5&.089 50.828 60.5?:] 62.506 65.823 67.963 69.719
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Europa era tadavia, a finales de 2004, el continente con mayor nimero de extranjeros con

tarjeta o autorizacion de residencia en vigor en Espafia, con 667.775 personas en esa fecha. El

incremento del numero de europeos en Espafia desde 1992, afio en que se contabilizaban 197.269,

ha sido de 470.506 personas, pero la proporcion de europeos respecto al total de extranjeros ha

pasado dé suponer el 50,11% a finales de 1992, al 33,79% en diciembre de 2004.



El incremento numérico durante el periodo considerado de los que en estos momentos

forman parte de la Europa Comunitaria ha sido de 305.142 mientras que el aumento de los que aqui

denominamos del Resto de Europa ha sido de 165.364. No obstante, el peso de los primeros
respecto al total de extranjeros, tal y como veiamos en el grafico V, ha pasado del 49,40% al

25,24% mientras que los segundos han pasado del 0,90% al 8,55%.

Por lo que se refiere a los europeos comunitarios, a finales de 2004 los mas numerosos
eran los britanicos, italianos y alemanes, que ocupaban, respectivamente, el cuarto, sexto y noveno
lugar en cuanto al total de extranjeros documentacion de residencia en vigor en esa fecha. La
evolucion de los nacionales de la Europa Comunitaria con mas de quince mil personas con tarjeta o
autorizacion de residencia en vigor a finales de 2004 es la que puede observarse en el siguiente
grafico; de los dicz paises que s¢ incorporaron a la Union Europea el 1 de mayo de 2004, sélo
Polonia tenia méas de quince mil nacionales en Espafia con tarjeta o autonizacion de residencia en
vigor al final de 2004,

Grafico VIL. Nacionales de Europa Comunitatia con tarjeta o autorizacidn de residencia en vigor segiin nacionalidad. 31
de diciembre de 2002 a 31 de diciembre de 2004.
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En cuanto a los europeos no comunitarios, su incremento, tal y come puede observarse en el
siguiente grafico, ha sido muy fuerte a partir de la regulanzacion de 2000 y sobre todo por la

creciente presencia en Espafia de ciudadanos rumanos, bilgaros y ucranianos.




Grafico VIIL Europeos no comunitarios con tarjeta o autorizacion de residencia en vigor segin nacionalidad, 31 de
diciembre de 2002 a 31 de diciembre de 2004.
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El niimero de rumanos con tarjeta o auterizacién de residencia en vigor ha pasado de 10.983
en diciembre de 2000 a 83.372 en 2004. La presencia numérica de los rumanes, que representaban
el 4,22% del total de extranjeros en diciembre de 2004, s6lo resulta significativa desde 2000 (en
1992 representaban el 0,17% del total de extranjeros en Espafia y en diciembre de 1999 el 0,63%),

pero su incremento, al igual que el correspondiente a ciudadanos bligaros y ucranianocs, es uno de

las mas rapidos de extranjeros en Espafia. Respecto al total de europeos no comunitarios, a finales

de 2004 los rumanos suponian el 49,36%.

Los africanos con tarjeta o autorizacion de residencia en vigor han sextuplicado su niimero,
entre diciembre de 1992 y diciembre de 2004, con un incremento de 427.216 personas. La
proporcién de africanos respecto al total de extranjeros en Espaiia, ha pasado del 18,14% a finales
de 1992 al el 25,22% en diciembre de 2004.

Los marroquies constituyen desde 1993 el colectivo mas numerase de ciudadanos extranjeros
en Espafia con tarjeta o autorizacion de residencia en vigor, y a finales de 2004 representaban el
19,58% del total de extranjeros y el 77,62% del total de africanos. El incremento de su nimero ha sido
constante y progresivo desde 1992 (afio en el que representaban el 13,80% del total de extranjeros), y
desde 1996 dicho incremento se ha acelerado de afio en afio aunque con un ritmo porcentualmente
inferior al de los nacionales de otros paises. El mayor incremento interanual se produjo en términos

porcentuales a lo largo de 1997 (con un crecimiento del 43,93% respecto a 1996), y en términos




absolutos en 2004 (53.188 personas que representaron un aumento del 15,94% respecto a 2003). Enel
siguiente grafico puede observarse la evolucién del mimero de ciudadanos africanos en Espaiia, que se
corresponde basicamente con la evolucion del namero de marroquies, aunque cabe reseiiar también el

. 1
peso de argelinos y senegaleses’ .

Grafico IX. Evolucién del nimero de africanos residentes en Espafia. 31 de diciembre de 1992 a 31 de diciembre de 2004,
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Los amenicanos han pasado de 89.313 a 666.086 residentes en Espafa entre 1992 y
diciembre de 2004. América ha pasado de ser el segundo continente en importancia respecto al
numero de extranjeros en Espafia en 1992 a ser el tercero entre 1997 y 2001 aunque, entre el 31 de
diciembre de 2000 y el 31 de diciembre de 2004, el incremento de ciudadanos americanos en
Espafia ha sido el mas notorio (de un 90,21%) debido, sobre todo, al aumento de residentes
ccuatorianos y colombianos, que le han vuelto a colocar en segundo lugar en cuanto a importancia

numeérica y a tan sélo 1.689 personas de los europeos con documentacion de residencia en Espafia.

El nimero de norteamericanos ha pasado de 15.276 en 1992 a 16964 en 2004,
incrementandose en 1.688. Los nacionales de Estados Unidos y Canada, con incrementos numeéricos
muy bajos durante el periodo considerado, representaban el 17,10% de los ciudadanos americanos

en Espafia en 1992, y este porcentaje habia caido al 2,55% en 2004.

' Debe tenerse en cuenta que la escala de bos Graficos VIl a X es diferente.




Grafico X. Evolucién del ndmero de ibercamericanos residentes en Espaia, 31 de diciembre de 1992 a 31 de diciembre de
2004.
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En diciembre de 1992 el peso de los ecuatorianos respecto al total de extranjeros era del
0,28% y el de los colombianos era del 1,44%, mientras que los eéuatorianos representaban en
diciembre de 2004 el 11,21% del total de extranjeros en Espafia, y los colombianos el 6,95%,
configurandose, respectivamente, como la segunda 'y tercera nacionalidades mayoritarias de
extranjeros con tarjeta o autorizacidn de residencia en vigor. Tal y como puede observarse en el
Grafico IX, practicamente la totalidad de los ciudadanos de ambas nacionalidades obtuvieron la

autorizacion de residencia a partir de 2000.

Los argentinos constituian a finales de 1992 el colectivo iberoamericano mayoritario, con

21.571 nacionales en Espafa, y representaban el 2,82% del total de extranjeros. No obstante, el

nimero de argentinos fue decreciendo anualmente desde 1993 hasta 1999, estabilizandose en 2000
y experimentando desde esa fecha un fuerte incremento; a finales de 2004 el numero de ciudadanos
argentinos en Espafia con tarjeta o autorizacion de residencia en vigor era de 56.193, y este

colectivo habia recuperado su peso respecto al total de extranjeros, con un porcentaje del 2,84%.

El namero de ciudadanos asiaticos en Espania ha pasado de 33.582 en diciembre de 1992 a
142.762 en diciembre de 2004. Hasta 1997, el colective mayoritario fo constituian los filipinos, pero
desde esa fecha el colectivo mas numeroso es el chino, que en diciembre de 2004 representaba el

50,35% del total de asiiticos en Espafia con tarjeta o autorizacién de residencia en vigor. El nimero




de paquistanies, por su parte, se duplico a lo largo de 2001, y en diciembre de 2004 es muy similar

al de filipinos.

Gréfico X1. Evolucion del mimero de asiaticos residentes en Espaiia. 31 de diciembre de 1992 a 31 de diciembre de 2004,
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5.- Evolucién del numero de extranjeros en Espafia segun sexo. 1997-2004.

La proporcion de mujeres respecto al total de extranjeros ha disminuido entre diciernbre de
1997 y diciembre de 2004, pasando del 48,40% al 45,93% en ese peiiodo. E! incremento en el

mimero mujeres extranjeras en Espafia en esos siete afios ha sido de 624.585, y el de varones de

766.697, y porcentualmente dichos incrémentos han sido, respectivamente, del 221,06% y 254,50%.

Segun régimen de residencia, en diciembre de 2004 eran mujeres ¢l 51,70% de los
extranjeros incluidos en el Régimen Comunitario y el 42,69% de los incluidos en ¢l Régimen

General.

La distribucion de mujeres y varones extranjeros segun continente en diciembre de 1997 v

diciembre de 2004 ¢ra la que pucde observarse a continuacion,




Grafico XII. Mujeres y varcnes extranjeros segin continente de origen. 31 de diciembre de 1997 / 31 de diciembre de

2004,
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La distribucién seglin sexo en ambas fechas dentro de cada celectivo es la que puede
observarse a continuacion. Quiza lo mas significativo es el incremento de la proporcién de mujeres
dentro del colectivo africano (que era del 34,49% en diciembre de 2004) y el decremento de la
proporcion de mujeres en el colectivo iberoamericano (aunque seguian siendo mayoritarias en
diciembre de 2004, con un porcentaje del 54,57%) y asiatico (42,09%) y también, aunque en menor

proporcidn, en los eurepeos no comunitarios {45,00%) y comunitarios (47,45%).



Grafico XI1IL. Extranjeros segin continente de origen por sexo. 31 de diciembre de 1997 / 31 de diciembre de 2004,

1997 2004

Reépecto a la distribucidn segin sexo por nacionalidad, cabe destacar que las mayores
proporciones de mujeres se observaban en diciembre de 2004 en los nacionales de Tailandia
(80,43%), Guatemala (76,72%), Kenia (74,13%) y Brasil (70,44%), mientras que las mayores
proporciones de varones se observaban entre los nacionales de Mali (12,35% de mujeres), Pakistan

(13,68%) y Guinea Bissau (16,30%). .
6.- Extranjeros en Espaiia segin grupo de edad.

La composicién segin grupo de edad de la poblacion extranjera en Espaia estd
experimentande modificaciones no sélo en funcidn del envejecimiento en Esfaaﬁa de los
inmigrantes con mas tiempo de residencia (porquehla incidencia de dicho impacto se ve atenuada
por la obtencién de nacionalidad espafiola por residencia de una parte de los mismos), sino también

a causa de los procesos de reagrupacion familiar.

Los cambios relativos de las proporciones sobre el total de extranjeros de los incluidos en

cada grupo de edad pueden observarse en ¢l siguiente grafico.




Grafico XIV. Distribucién de los extranjeros con tarjeta o autorizacion de residencia en vigor segin grupo de edad. 31
de diciembre de 1927 /31 de diciembre de 2004,
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La media de edad de los extranjeros con tarjeta o autorizacion de residencia en vigor en
Espania a finales de 2004 era de 34 afios, tanto en varones como en mujeres. Segun régimen de
residencia, la media de edad de los incluidos en el Régimen General era de 30 afios (igual en
varones y en mujeres), ¥ la de los incluidos en ¢l Régimen Comunitario de 42 afios (41 entre las

mujeres y 42 en varones).

Seglin continente, a finales de 2004 tanto los nacionales de paises incluidos en el la Europa
Comunitaria como los norteamericanos y los nacienales de Oceania tenian proporciones de menores
de dieciséis afios inferiores al siete por ciento y, por el contrario, proporciones de mayores de 64
anos muy supenores a la media de exiranjeros (18,26% en los europeos comunitanios, 16,04% en
los norteamericanos y 12,14% en los nacionales de Oceania). Los iberoamericanos y los nacionales
de paises europeos no comunitarios, asimismo, mostraban porcentajes de menores de dieciséis afios
por debajo de la media del total de extranjeros, pero también bajas proporciones de mayores de 64
afios. Los nacionales de Asia tenian también una baja proporcion de mayores de 64 afios, que se
acentuaba atin mas en los nacionales de Africa; sin embargo, los nacionales de estos dos continentes
tenian porcentajes relativamente elevados de menores de dieciséis afios. La proporcién de personas
incluidas en el grupo de dieciséis a sesenta y cuatro afios resultaba mayoritaria para todos los
colectivos, aunque eran los suropeos no comunitarios y los ibercamericanos los que presentaban el
porcentaje mas elevado (86,77% y 84,83%, respectivamente, de los nacionales de uno y otro

colectivo estaban en ese tramo de edad).




Grafico XV. Extranjeros con tarjeta ¢ autorizacién de residencia en vigor segin continente por grupo de edad. 31 de

diciembre de 2004.
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La composicién segin continente de origen de los fres grupos de edad, en consecuencia,

presentaba variaciones significativas tal y como puede observarse a continuacion.

Grifico XVI. Extranjeros con tarjeta o aulorizacion de residencia en vigor segiin grupo de edad por continente. 31 de
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Capitulo 4.- El tratamiento juridico del extramjero en situacion regular:
estabilidad y reagrupacion familiar.

Miguel Angel Cabellos Espiérrez
Universidad de Girona

Eduard Roig Moles
Universidad de Barcelona

Sumario: 1.- Introduccion: del acceso a la regularidad al mantenimiento de la regularidad y la estabilidad
en la residencia. 2.- Ls renovacién del permiso de residencia: el mantenimicnto de la
regularidad. 2./.- La regulacion de la renovacion de los permisos: los medios econdmicos del
extranjerc. 2.2.- La practica en la renovacion de los permisos: la gestion administrativa en materia
de extranjeria. 2.3.- Alguna alternativa en materia de acceso ¥y renovacion de permisos de residencia:
la duracion def permiso inicial. 3.- El permiso permanente: acceso y aseguramiento de un
estatuto estable de residencia. 3.7- El acceso al permise permanente. 3.2.-La garantia de la
estabilidad; vigencia indefinida v proteccign frente a la expulsion. 3.3.- ;Un estaturo especial para el
residente permanente?. 4.- La reagrupacién familiar. 4./.- La estabilided del reagrupante como
requisito para la reagrupacion. 4.2.- Los reagrupables: el ambito fumiliar. 4.3.- El estatuto de los
reagrupados: la dependencia del reagrupante. 4.4.- La integracion de los reagrupados: el acceso al
permiso independiente. 4.5.- Requisitos normalives y gestion administrativa.

1.- Introduccién: del acceso a la regularidad al mantenimiento de la regularidad y la

estabilidad en Ia residencia.

El debate sobre la politica y el derecho de extranjeria en Espafia se ha concentrado hasta
' muy recientemente, casi totalmente, en la cuestion del acceso a la regularidad de los extranjeros que
pretenden entrar en nuestro pais o se hallan ya en €] irregularmente. La posicién absolutamente
clave que la rcgulari(;.lad ha ocupado en el sistema de acceso a cualquier derecho por parte del
extranjero en nuestro sistema, por lo menos hasta las reformas del afo 2000, asi como las
dificultades de una entrada regular, son argumento suficiente para este protagonismo absoluto. Sin
embargo, esta atencidn casi exclusiva a la cuestion del acceso a la regularidad ha dejado en un
segundo plano los aspectos referidos al contenido del estatuto del extranjero en situacion regular vy,
mas sorprendentemente por su importancia numérica en nuestro modelo, los problemas derivados

de la posible pérdida de esa situacién de regularidad una vez se ha accedido a ella.



Es grafico en este sentido que solo con la Ley del afic 2000 hayamos podido contar por
primera vez con una declaracion normativa del listado de derechos de los ext‘ranjeros, por cuanto la
Ley de 1985 y sus sucesivos desarrollos reglamentarios contenian en todo caso un listado de
limitaciones a algunos derechos. Incluso la institucidn de la reagrupacion familiar, que como
veremos se constituye en el nicleo de los derechos vinculados al estatuto de regularidad, se ve

contemplada por primera vez en una norma con rango de Ley en esa misma Ley de 2000.

La wrrupcion de estas cuestiones en el afioc 2000 no ¢s casual. Ciertamente, el grado d_c
irregularidad existente en nuestro pais ha seguido centrando ¢l debate politico ¥ social hasta la
actualidad, como el impacto de la reciente regularizacién en 2005 ha puesto de manifiesto. Pero
desde mediados de los noventa, la situacién del extranjero en situacién regular ha sido objeto de
creciente atencidn desde tres diversos puntos de vista que constituyen el objeto de estas paginas, y
que tienen en comun su consideracion como elementos fundamentales desde el derecho de
extranjeria (referido a la entrada y residencia del extranjero como sujeto especifico y no al
tratamiento del extranjero desde politicas generales también para el nacional) para la integracion
social del extranjero en situacion regular: las normas de renovacion del permiso, la prevision de un

permiso permanente y la reagrupacion familiar.

Asi, en primer lugar debe destacarse fa conciencia de la importancia de la (re-)caida en la
irregularidad tras un paso por la situacion de regularidad. Las numerosas regularizaciones,
ordinarias o extraordinarias, que se han sucedido desde 1991 en Espafia no han conseguido, por lo
menos hasta 2004, consolidar la regularidad como situacién mayoritaria de los extranjeros en
nuestro pafs. Aun reconociendo la importancia de la entrada de nuevos inmigrantes de modo
irregular en los ultimos afios, las cifras de irregularidad previas a 2005, combinadas con las
magnitudes de regularizacion de los afios 1996-2002, sélo son comprensibles desde la importancia
de la pérdida sobrevenida de la regularidad por parte de extranjeros que llegaron a obtener en algun
momento un permiso de residencia. Asi cobran vital importancia las normas referidas a fla
renovacion de los permisos y al alcance del estatuto “definitivo” del permiso permanente, ya no

sometido a renovacion.

En segundo lupar, el simple paso del tiempo ha puesto sobre la mesa cuestiones referidas al
tratamiento de los extranjeros que van mas alla del simple acceso a los permisos de residencia y

trabajo: el acceso a los servicios sociales, las cuestiones de convivencia entre diversas culturas

establecidas en un mismo territorio y, en general las relaciones de los extranjeros que deciden




residir establemente en Espafia. Esa estabilidad en la residencia es la nota fundamental a destacar
ahora, también como caracteristica que permite graduar su acceso a una serie de derechos de
ciudadania. El tratamiento del extranjero deja de limitarse a su acceso al mercado de trabajo y la
posible permanencia en el temitorio espafiol para refenrse también necesariamente a su atencién
sanitaria o educativa, a la intervencion administrativa ante el desempleo, a la necesidad de
asistencia social y a las cuestiones de convivencia derivadas de costumbres y comportamientos
ajenos a la tradicion espaiiola. En resumen, mas alla de la residencia del extranjero surge la cuestion
de su integracion social para expresarla en los términos que la LO 4/2000 elevd a finalidad
fundamental de la pelitica espafiola de mmigracion. Esta transformacidon en la optica de
intervencion admanistrativa, en absoluto ajena al creciente protagonismo de entidades locales y
comunmidades auténomas, es objeto de diversos estudios en este mismo volumen, de manera que no
se¢ pretende aqui abordar la cuestion de fos derechos sociales y culturales de los extranjeros en
situacién regular. El objeto de estas paginas estd en la politica de prevision de un estatuto de
residencia estable, que garantiza la seguridad del inmigrante y expresa su especial vinculacidn con
Espatfia para, a partir de esta situacion, reconocerle un estatuto especial tanto frente a las medidas de
algjamiento como en cuanto al acceso a determinados derechos, La prevision del permiso de
residencia permanente, en e! Reglamento de 1996 y sobre todo su consagracion legal en la LO
4/2000, constituyen la respuesta normativa a esta perspectiva cuyo analisis centra este trabajo en

su lercer apar tado.

Finalmente, el estatuto de regulanidad y su vocacién de permanencia, se expresan
especialmente en /a posibilidad que se abre al extranjero en situacion regular de reagrupar a su
Sfamilia. El reagrupamiento familiar no es pues una medida de politica social ¢ de integracion social
enmarcable en las politicas generales de educacién, sanidad, cultura, etc., sino que constituye una
de las clasicas instituciones del derecho de extranjeria y se plantea como presupuesto para cualquier
posibilidad de integracién social del extranjero, Esta vinculacién a la estabilidad del extranjero y a
su integracién social explican posiblemente su muy tardia aparicién en nuestro sistema en el
Reglamento de 1996, y su aun mas tardia elevacion al rango legal de nuevo con la LO 4/2000. La
reagrupacion familiar sin embargo no es s6lo una medida de integracion -social del extranjero; su
progresivo impacto en el nimero de entradas en Espafia la convierte en una medida fundamental
también desde el punto de vista del control de flujos: €l crecimiento en el numero de residentes en
situacion regular y la dificultad de otras vias de entrada de heche llevan a que la reagrupacidn
familiar se plantee en la mayor parte de paises de inmigracion en la principal via de entrada al

sistema de residencia. Su analisis pues constituira el cuarto y ultimo apartado de este trabajo.



2.- La renovacion del permiso de residencia: el mantenimiento de la regularidad.

Uno de los aspectos mas caracteristicos de la realidad inmigratoria espafiola desde principios
de los noventa es la combinacion entre formas de regularizacion generosas (en especial a través de
las regularizaciones extraordinarias y los “cupos” anuales que operaban realmente como formas de
regularizacion) y el mantenimiento de un porcentaje inusualmente alto de inmigrantes en situacion
irregular. Diversos estudios sociologicos referidos, tanto a las magnitudes generales sobre las
decisiones de renovacién de permisos de residencia, como a los itinerarios particulares de concretos
inmigrantes han puesto de manifiesio que uno de los factores mds relevantes en esta situacion ha
sido la caida en la irregularidad de extranjeros que habian accedido a un permiso de residencia y
que, sin embargo no pudieron posteriormente renovarlo al no cumplir los requisitos previstos en la

normativa.

Esta importante tasa de fracaso en el momento de la renovacion no puede explicarse con una
lectura de nuestra normativa de extranjeria, que impone sistematicamente condiciones menos
gravosas a la renovacion qué al acceso inicial al permiso. Su explicacion se encuentra sin embargo
en la aplicacién administrativa de esos requisitos y en la practica del acceso a la regularidad en
Espaiia. Como se ha afirmado repetidamente, el acceso al permiso de residencia no se ha realizado
€n nuestro pais a traves de las previsiones normativas de una entrada regular desde ¢l pais de origen
con un contrato de trabajo previo. Las regularizaciones extraordinarias han sido la via fundamentat
de acceso a la regularidad en Espafia, vy por definicién tales regularizaciones han planteado
requisitos de acceso menos gravosoes; a esa mayor facilidad debe unirse un examen administrativo
por lo general poco riguroso, tanto por la explicita voluntad politica de facilitar al maximo el acceso
a la regularidad como por el colapso administrativo que habitualmente provocan estos procesos.
Ambas circunstancias (por cierto, presentes de nuevo en la reciente regularizacion extraordinaria de
2005) hacen de hecho que resuite mucho mas sencillo acceder al permiso en estos procesos que con

las reglas generales.

Y en cambio, ¢l régimen de renovacion de los extranjeros que se han visto regulanizados se
remite como no podia ser de otro modo a esas reglas generales. Ahi la laxitud legal y sobre todo
administrativa en ¢l examen de las solicitudes desaparece, y el extranjero se ve de hecho
confrontado con exigencias muy superiores a las que tuvo que satisfacer para lograr su permiso de

residencia. De este modo, la primera renovacion, y no el acceso al permiso inicial, s¢ constituye en




la auténtica barrera fundamental de nuestro sistema; y asi se explica la importancia de la

irregularidad sobrevenida en nuestro sistema.

Debe destacarse sin embargo que una denepacion de una solicitud de renovacion no puede
equipararse, ni juridica ni sobre todo de facto, a una denegacion del permiso inicial. Diferir el
examen real de la posibilidad de mantemmiento del extranjero en Espafia a un momento posterior al
inicial dificulta considerablemente la probabilidad de un retorno a su pais de origen; vy ello por
diversas razones: en primer lugar por el propio incremento en la duracién de la residencia de hecho
del extranjero; pero también por el crecimiento en sus expectativas de regularidad que se deriva de
ese primer reconocimiento administrativo con el permiso inicial; expectativas que la propia norma
acrecienta al dar algin valor a esa estancia regular de un afio en el ambito de los permisos por
arraigo o similares. En conjunto pues, se incentiva de hecho la permanencia irregular del extranjero,
que confiard ahora con mas motivos en una futura regularizacién y se entra en una dinamica de
continuas regularizaciones y recaidas en la irregularidad que ha caracterizado nuestra politica de

inmigracién hasta muy recientemente.

La situacion que asi se asume despoja en realidad de cualquier sentido al sistema, por cuanto
se retrasa ¢l auténtico examen que da acceso a la estabilidad en la residencia a un momento en el
que de hecho ha devenido muy dificil la expulsion o el retorno del extranjero a su pais, de manera
que la denegaci6n de 1a renovacién del permiso sirve tan sélo para negar cualquier posibilidad de
trabajo regular al extranjero que, en cualquier caso, permanecera en Espafia. Por elio, tras examinar
la tradicional politica de renovacion de permisos en Espaiia, referida tanto a los requisitos
normatives de acceso como a la practica de gestidn, este apartade concluye con algunas alternativas

a la situacién actual.
2.1.- La regulacion de la renovacion de los permisos: los medios econdmicos del exiranjero.

La regulacion de la renovacién de los permisos de residencia se ha vinculado siempre en
nuestro pais a un clemento fundamental: el mantenimiento de la situacion que dio lugar a la
residencia del extranjero, y paradigmaticamente la satisfaccion del requisito de contar con medios
de vida suficientes. De hecho, la regulacion legal de la renovacion en la Ley de 1985 se limitaba a
esa comprobacion del mantenirﬁicnto de la sitvacion inicial, mientras que la ley actual, en su
articulo 31 contiene por toda regulacion que “las autorizaciones de duracién inferior a cinco afios

podran renovarse, a peticion del interesado, atendiendo a las circunstancias que motivaron su




concesion”. Sin embargo el silencio de la Ley mas alld de ese cniterio no es real: la auténtica
regulacion de la renovacion de la autorizacion de residencia se encuentra, gréficamente, en sede de
Ia autorizacion para trabajar: es la renovacion de esta autorizacion (que garantiza que ¢l extranjero
cuenta con medios de vida suficientes) la clave para el mantenimiento del estatuto de regularidad. Y
aqui si que frente al silencio de la Ley de 1985 el art. 38.3 de la actual Ley detalla los supuestos de

renovacion:

Art. 38.3. “La autorizacion de trabajo se renovara a su expiracion si:

a} Persiste o se renueva el contrato u oferta de trabajo que motivaron su concesion inicial, o
cuando se cuente con una nueva oferta de empleo en los términos que se establezean
reglamentanamente.

b) Cuando por la autoridad competente, conforme a la normativa de la Seguridad Social, se
hubiere otorgado una prestacién contributiva por desempleo, por el tiempo de duracién de
dicha prestacion.

¢) Cuando el extranjero sea beneficiario de una prestacién econémica asistencial de caricter
publico destinada a lograr su insercion social o laboral durante el plazo de duracion de la
misma.

d) Cuande concurran las circunstancias que se establezcan reglamentariamente, A partir de
la primera concesion, las autorizaciones se concederan sin limitacién alguna de ambito

geografico, sector o actividad.”

Estas reglas, desarrolladas en el Reglamento en el sentido que inmediatamente
expondremos, constituyen la concrecion del criterio fundamental de contar con medios de vida
suficientes, concretado en la necesidad de que el extranjero esi€ trabajando o cuente con una oferta

real para trabajar.

Si nos centramos por ahora en el caso absolutamente mayoritario del extranjero que
fundamenta su residencia en el trabajo (y dejamos de lado los casos de reagrupacion familiar que se
examinan en el apartado final de este trabajo, y de residencia por razones humanitarias o por asilo,
absolutamente marginales hasta hoy), la normativa espafiola, legal y reglamentaria, ha partido
siempre {de la misma exigencia: el extranjero debe estar efectivamente integrado en el mercado
laboral espafiol; y esa integracion se muestra bien a traves de un puesto de trabajo vigente en el

momenio de la renovacion, bien a través de una oferta en ese momento, bien a través de la

percepcién de un subsidio publico vinculado a esa insercién laboral.




Esta aproximacion a la renovacion de los permisos, invariable a lo largo de los afios y las

reformas normativas, plantea ya algunos de los efectos fundamentales de la legislacién:

o) En primer lugar la vinculacion de la decision de renovacion, especialmente la del
permiso inicial, a la situacién en un momento muy concreto, sin una valoracion global de la
situacion vivida por el extranjero y sus expectativas reales de integracion en nuestro
mercado laboral. Y naturalmente impulsa las patologias de las ofertas falsas y las
simulaciones que permitan sobrellevar una crisis de empleo que puede ser pasajera.

o Esa vinculacidn resulta ain mas perniciosa en el caso de un mercado laboral, como
es especialmente €l de los inmigrantes en Espafia, caracterizado por altisimas tasas de
temporalidad y de inestabilidad. Paradéjicamente, el acceso a la regularidad se basa en las
capacidades laborales del individuo primando ademas su inclusién en colectivos laborales
con altas tasas de inestabilidad (asi puede comprobarse al examinar las listas de los
contingentes ¢ los catalogos de ocupaciones de dificil cobertura), mientras que el
mantenimiento exige una estabilidad laboral que por lo menos en el primer afio e muy
dificil de lograr, en especial por lo que se refiere ala percepcién de prestaciones por
desempleo o de insercion laboral.

o Finalmente, el examen prescinde de cualguier nocién abierta, mis o menos
excepcional, que permita tener en cuenta aspectos referidos a Ia integracion social del
extranjero. De nuevo en este ambito, como en toda la normativa, el legislador ha huido de
los conceptos abiertos favorables al mantenimiento de la regularidad del extranjero, que
permitirian solucionar algunos “casos dificiles” que hoy ni la propia Administracién puede

solventar ante la rigidez normativa,

El desarrollo reglamentario de estos requisitos si ha vivido importantés evoluciones en los

altimos afios, sin alterar sin embargo los principios fundamentales que acaban de exponerse. De

hecho el reciente Reglamento de 2004 constituye la culminacién de la preocupacién fundamental de

los Gobiernos: evitar la renovacion basada en ofertas falsas o puramente coyunturales (recuérdese:

las mismas que muy probablemente llegaron a significar ¢l acceso a la regularidad a través de un

procese de regularizacion extraordinario). En efecto, el articulo 54 del vigente Reglamento

distingue las siguientes situaciones:

- ‘Trabajador que mantiene el puesto de trabajo que dio lugar a la autorizacion

(supuesto de maxima estabilidad): renovacién automatica;




- Trabajador que tiene un contrato de trabajo en vigor en el mismo sector que
dio lugar a la autorizacién, aunque no sea el mismo que le dio lugar (considerable
estabilidad laboral): renovacion si se ha trabajado efectivamente (lo que significa
fundamentalmente cotizacion a la seguridad social) durante seis meses en el periodo
de vigencia de la autorizacidn que se pretende renovar; o tres meses si acredita que la
pérdida del puesto de trabajo no le es imputable y haber buscado activamente
empleo; -

- Trabajador que dispone de una nueva oferta de trabajo no perfeccionada aun
(menor estabilidad laboral); renovacion si se ha trabajado efectivamente {lo que
significa fundamentalmente cotizacion a la seguridad social) durante seis meses en el

periodo de vigencia de la autorizacion que se pretende renovar;

Asi fundamentalmente, se convierte en sospechoso cualquier cambio de contrato laboral y se
somete a un examen de la realidad de trabajo duraate el afio anterior (el de vigencia del permiso
inicial) a la solicitud de renovacion: si se trabajé mas de seis meses se considera que el nuevo
contrato o la nueva oferta son reales; en caso contrario no. Y la vinculacion de estas apreciaciones
con la inestabilidad laboral propia de los trabajos de los inmigrantes puede llevar a resultados de
denegaciones muy numerosas de las solicitudes de renovacion de los permisos de residencia y

trabajo. ’

Y naturalmente el Reglamento obvia cualquier consideraciéon de posibles renovaciones en
otro caso (al margen de las previsiones legales referidas a la percepcion de subsidios), en base a

eventuales caracteristicas que muestren la integracion social del extranjero.

Todo ello hace temer que la dinamica de frecuente pérdida de la regularidad resulte aun més
importante, sobre todo en la primera renovacion, pues ésta cuenta con un solo afio previo de

residencia para proceder a una efectiva y estable integracion en nuestro mercado laboral.
2.2.- La practica en la renovacién de los permisos: la gestion administrativa en materia de
extranjeria,

Este rigor normativo se ha visto confrapesado por algunas importantes novedades en la

gestidon de las solicitudes de renovacidn desde la aprobacion de las leyes del afio 2000, Para




comprender su relevancia debemos recordar que la situacion general de colapso en la gestién de
extranjeria habia provocado tradicionalmente que las solicitudes de renovacién (y las de permiso
inicial) se tramitaran en ocasiones durante meses, de manera que las ofertas de empleo en que se
basaban habitualmente decaian a lo largo de ese procedimiento, bien ocasionando la denegacion de

la solicitud, bien dificultando la postenor renovacion del permiso asi otorgado.

Pues bien, la LO 4/2000 rompid con este esquema en le que se refiere a las renovaciones a
.través de una regla procedimental que se conserva hasta hoy: la prevision ciel silencio
administrativo positivo para las solicitudes de renovacién de autorizacionés de residencia y trabajo.
Con esta simple modificacion la lentitud y el retraso administrativo quedaban superados, pues
transcurridos seis meses desde la solicitud de renovacion, ¢l silencio de la administracién equivalia
a la efectiva renovacién de la autorizacién. Adicionalmente, la nueva regla imposibilitaba un
control sistematico y profundo de todas las solicitudes, y en especial de elementos tales como la
verosimilitud de la oferta (lo que probablemente ocasiond la deriva hacia criterios generales de
renovacién basados no en una valoracion concreta de cada oferta sino en datos objetivos y

registrados comeo la efectiva cotizacidn en el periodo previo).

En conjunto, la regla del silencio positivo parecia acabar con el retraso administrativo en
este ambito a partir de una presuncidon general de “renovabilidad”, a la que deberemos volver

inmediatamente.

Debe sin embargo dejarse constancia de que en los ultimos afios los problemas gestion
administrativa, al menos en determinadas provincias, imposibilitaban incluso la entrada en juego de
la regla del silencio al diferir no simplemenie la resolucion administrativa sino incluso la
presentacién de la solicitud. En efecto, el colapso de gestion en algunas oficinas de ¢xtranjeros llevo
a someter a cita previa incluso la presentacion de solicitudes. Independientemente ahora de la
legalidad de tal medida, ante la falta de previsidn en la Ley, la consecuencia fue que la renovacion
s¢ paralizaba durante meses, imposibilitando incluso €l mantenimiento del contrato de trabajo
vigente en el momento de caducidad del permiso inicial. La solucion a esta situacién se ha
encontrado en la apertura de las oficinas de las administraciones locales y autondmicas para la
presentacion de las solicitudes y, en consecuencia, €l inicio del plazo del silencio positivo. De
nuevo pues, la insuficiencia de medios de la Administracién General del Estado pone remanifiesto
la necesidad de formas de colaboracidon, o incluso de transferencia, de las administraciones

autonomicas y locales.



2.3.- Alguna alternativa en materia de acceso y renovacion de permisos de residencia: la duracion

del permiso inicial.

La situacion resultante del marco que se acaba de exponer es ciertamente paraddjica. Se
realiza un esfuerzo muy considerable para introducir a los inmigrantes en la regularidad a través de
las regularizaciones extraordinarias que vienen a asumir la dificultad de proceder a expulsiones o
retornos de los extranjeros que ya se encuentran en nuestro pais; la misma idea se concreta en la
regla que acaba de exponerse del silencio positivo, todo lo cual da cuenta de una opcidn general por
favorecer la permanencia e integracidon de los extranjeros que s¢ encuentran ya en Espana, y en
especial de aquéllos en situacion regular; y especialmente para cubrir puestos de trabajo en sectores
caracterizados por la temporalidad ¢ incluso la inestabilidad y por elie dejados de lado por los
propios nacionales. Y acto seguido se somete al extranjero a unas reglas de renovacidén que, al
margen de cualquier elemento de integracién social, se revelan como especialmente rigidas y

centradas en la estabilidad del empleo.

Esta incoherencia normativa, fuente de buena parte de los problemas tradicionales en
Espafia de recaida en la irregularidad, parece exigir una adecuacion de las reglas de renovacion del
permiso a la realidad, en su doble vertiente de inestabitidad laboral del inmigrante y de irreal

expulsion o retorno de aquél que recae en la irregularidad.

En este sentido puede ser til recurrir a la experiencia de paises que, aun asumiendo con
mayor rigidez las reglas de acceso a la regularidad (y ciertamente con modelos de inmigracion
distintos y basados en la evaluacién de las capacidades del inmigrante, como es el caso de los
sistemas angiosajones sobre todo), facilitan enormemente la estabilidad de aquellos que consiguen
un permiso de residencia inicial. En efecto, una observacion pragmatica de la situacion resultante de
la normativa espafiola ofrece por un lado la caida en irregularidad de extranjeros cuyo acceso a la
regularidad fuc valorado positivamente y que, por lo tanto, muestran c¢lementos de integracion
social considerable; por otro lado se permite la entrada de nuevos extranjeros que en el futuro
pueden caer en idéntica espiral; y finalmente se deja constancia de la imposibilidad practica de la
expulsion: de todos aguellos que pierden su permiso de residencia, que pasan a alimentar la

economia sumergida y esperar una nueva posibilidad de regularizacion, quizas igualmente efimera.



El aumento de la estabilidad del extranjero con permiso inicial pues, no sigmifica renunciar
al élejamiento de los inmigrantes que no verian renovado su permiso con la actual normativa. Ese
alejamiento es puramente ilusorio como la realidad se empefia en mostrar hasta hoy. Frente a esa
ilusidén un permiso inicial de mayor duracion significaria el mantenimiento de dichos extranjeros en
Espafia regularmente, y por lo tanto incorporables mas facilmente a nuestro mercado laboral
extraordinariamente fluctuante, con la necesidad de un menor recurse a nuevas contrataciones en
origen y un mucho menor incentivo al empleo irregular. Colateralmente, pero de modo mmportante,
permitiria también reorientar la politica de expulsiones a los casos de infracciones por estancia
absolutamente irregular o por comportamientos contrarios a las normas de convivencia y no
simplemente referidos al estatuto del extranjero, lo que sin duda incrementaria las tasas de

efectividad de las resoluciones de expulsion.

Y significaria también que el examen de renovacién, retrasado hasta el segundo, el tercer o
incluso el quinto afio de residencia, podria tener mucho mas en cuenta la real integracion del

extranjero en la sociedad espafiola, dificil de conseguir 0 demostrar con un afio de permiso inicial.

3.- El permiso permanente: acceso y aseguramiento de un estatuto estable de residencia.

Frente al permanente temor a la caida en la irregularidad con ocasién de las renovaciones a
que acaba de hacerse referencia, nuestro ordenamiento ofrece un horizonte de estabilidad y
seguridad en la residencia del extranjero a través del permiso permanente, cuyo elemento

fundamental es su no semetimiento a renovacion alguna y por lo tanto su vigencia indefinida.
3.1.- El acceso al permiso permanente.

El art. 32 de la LO 4/2000 regula por priméra vez en una norma legal el acceso al permiso
permarnente, manifestando asi de nuevo su cardcter novedoso en nuestra tradicion del derecho de
extranjeria. La Ley exige a estos efectos cinco afios de residencia legal continuada, remitiendo al
Reglamento la prevision de supuestos de acceso excepcional con una residencia de menor duracién
y de determinacion de las situaciones de abandono temporal de! territorio que no obstan &l caracter
continuado y el consiguiente acceso a la residencia permanente. De este modo la Ley se acomoda

tanto al marco internacional de recomendaciones en esta matena y a las previsiones mayoritarias ¢n



el derecho de los paises europeos como a la demanda de un estatuto especial para aquellos

extranjeros que residen ya establemente en Espafia.

El Reglamento de 2004 hace uso de esa remisién legal para determinar que las ausencias
inferiores a seis meses, siempre que en total no sumen un tiempe superior al afio, no obstaculizaran
el acceso a la residencia permanente. De nuevo sin embargo la regla no conoce matizacidn alguna o
apertura a una decision administrativa favorable basada en circunstancias excepcionales, lo que
probablemente ata en exceso a la propia administracién y le impide encontrar una solucién para

€asos extremos sin violentar su propia normativa.

Adicionalmente el Reglamento contempla diversos casos de acceso a la residencia

permanente con menos de cinco afios de residencia regular:

Art. 72 3. “La autorizacién de residencia permanente también se concederd a los extranjeros gue
acrediten que se encuentran en cualquiera de los siguientes supuestos:

a) Residentes que sean beneficiarios de una pensién de jubilacion, en su modalidad contributiva,

incluida dentro de la accidn protectora del sistema espaiiol de la Seguridad Social.

b) Residentes que sean beneficiarios de una pensién de incapacidad permanente absoluta o de gran

invalidez, en su modalidad contributiva, incluida dentro de la accion protectora del sistema espafiol

de la Seguridad Social o de prestaciones anilogas a las anteriores obtenidas en Espaiia y consistentes

en una renta vitalicia, no capitalizable, suficiente para su sostenimiento.

¢) Que hayan nacido en Espafia y al llegar a la mayoria de edad acredilen haber residido en Espafia

de forma legal y continuada durante, al menos, los tres afios consecutivos inmediatamente anteriores

a 1a solicitud.

d) Que hayan sido espaiicles de origen y hayan perdido la nacicnalidad espaiiola.

e) Que al llegar a la mayoria de edad hayan estado bajo la tutela de una entidad pablica espafiola

durante los cinco afios inmediatamente anteriores de forma consecutiva.

f) Apatridas o refugiados que se encuentren en territorio espafiol y a quienes se les haya reconocido

el respectivo estatuto en Espaifia.

g) Extranjeros que hayan contribuido de forma notoria al progreso econdmico, cientifico o cultural

de Espaila, o a la proyeccion de Espaiia en ¢l exterior. En estos supuestos, correspondera al Ministro

de Trabajo y Asuntos Sociales la concesién de la autorizacion de residencia permanente, previo

informe del Mintstro del Interior.”




Se trata pues de supuestos de caracter excepcional hasta hoy, salvo en lo que se refiere al
apartado c, que resulta de especial relevancia para los extranjeros que acceden a Espafia
(fundamentalmente a través de la reagrupacion familiar) poco antes de su llegada a la mayoria de

edad, puesto que para ellos exige tan s6lo una estancia previa de tres afios.
3.2.-La garantia de la estabilidad: vigencia indefinida y proteccion frente a la expulsion.

El acceso a la residencia permanente significa fundamentalmente una perspectiva de
estabilidad para el extranjerc, sus vinculaciones sociales y laborales y su familia, puesto que el
estatuto se extiende a su conyuge vy eventualmente a sus descendientes menores de edad. El
residente permanente debe renovar ciertamente su tarjeta de residencia, pero se trata de una mera
renovacion forma! del documento, sin que tal renovacion pueda denegarse ni signifique someterse a

examen administrativo alguno.

La garantia de la estabilidad que ¢llo conlleva se¢ complementa con una importante
reduccion de las posibilidades de verse sujeto a una medida de expulsion. En efecto el art. 57.5
excluye cualquier posibilidad de expulsién de un extranjero en esta situacion, con la excepcion tan
solo de los casos extremos de (a) la participacion en actividades contrarias a la seguridad exterior
del estado o que pueden perjudicar las relaciones de Espafia con otros paises, {(b) infracciones muy

graves de la Ley Organica 1/1992 de Proteccién de la Seguridad Ciudadana o (¢) reincidencia.

En resumen pues, v en cuanto a su derecho a residir, los extranjeros con permiso de
residencia permanente se encuentran en una situacién muy simila‘rla la de los propios nacionales
espanoles. Se cumple asi sobradamente con los Convenios internacionales en materia de derechos
humanos y en especial con la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos que
obligan a una consideracién muy especial de aquellos extranjeros que muestren una efectiva

vinculacién estable con el territorio del pais de residencia.
3.3.- ;Un estatuto especial para el residente permanente?.

Mas alla de los aspectos que acaban de sefialarse sin embargo, la legislacién de inmigracidn
no acuerda un estatuto especial a los extranjeros con un permiso de residencia permanente. Tras las
reformas del afio 2000, nuestras leyes vinculan la mayor parte de los derechos a la residencia bien

efectiva, bien regular, en Espafia. Ninguno de los derechos contemplados en el Titulo 1 de la LO




4/2000 se vinculan a la residencia permanente, sino que se abren en igualdad de condiciones con los

espafioles a los extranjeros en situacidn regular.

Esta situacién de principio sin embargo puede verse alterada a través de la normativa
sectorial \estatal. En efecto, cualquier ley organica puede disefiar un régimen especial en materia de
acceso de los extranjeros, modificando asi implicitamente la propia ley de extranjeria. Este aspecto
resulta de especial relevancia para el ambito de los derechos de prestacion social, en los que la
vinculacion estable al pais que otorga el beneficio se constituye en un requisito habitual para evitar
situaciones de residencia basada en beneficios sociales y para responder al caracter limitado de lo;s
recursos econdmicos del Estado, sin perjuicio zhora de los preblemas constitucionales de este
ultimo enterio. En especial la normativa referida a prestaciones no contnbutivas, ¢ algunos
elementos de exportabilidad de prestaciones contributivas pueden vincularse a estos periodos de

residencia.

Pero los supuestos de contemplacién de prestaciones no contributivas en la normativa estatal
son muy minoritarios. La mayor parte de estos beneficios se contiene en normativa autonémica; vy la
LO 4/2000 en su art. 14 parece cerrar la posibilidad de vincular estas prestaciones a la residencia
permanente, pues distingue entre servicios basicos, accesibles a todo extranjero independientemente
de su situacidn administrativa, y servicios especificos, accesibles a todo residente regular

(independientemente de si esa regularidad obedece a un permiso inicial, renovado o permanente).

De este modo en nuestro modelo, y al margen de lo que puedan prever normas con caracter
organico en el futuro, el acceso a la condicidén de residente permanente significa un estatuto especial
limitado estrictamente a la situacidn general en materia de extranjeria stricto sensu, es decir, en lo
que se refiere a los aspectos ya tratados de proteccion frente a la expulsién y de estabilidad en la
residencia. En el resto de los ambitos el estatuto de igualdad con los espafioles se ha acordado ya

con caracter general para todos los residentes en situacién de regutaridad.

Un ambito sin embargo parece ofrecer una posibilidad de desarrollo especial para este
colectivo en el futuro. Se trata de los derechos de participacidn politica y en especial del derecho al
sufragio. Hasta hoy estos derechos han estado vinculados a la condicién de nacional, a pesar de las
voces crecientes que plantean la superacidén de esta vinculacion y su referencia a la residencia
efectiva como elemento caracteristico de la participacién en una comunidad politica. En este sentido

la nocidon de la residencia permanente permite una adecuada ponderacion de la estabilidad de la




residencia y la efectividad de la incorporacion a la sociedad de acogida mas alla de la mera

legalidad de la estancia, por lo qﬁe una eventual apertura futura de los derechos de sufragio en el

ambito local o incluso autondmico pasaria probablemente por este estatuto, perfeccionando ya la

asimilacién a la situacion del nacional.




Capitulo 5.- Los inmigrantes en situaciéon irregular; derechos, expulsién,
regularizacion (1990-2004).

Pablo Santolaya
Catedratico de Derecho Constitucional
Universidad de Cantabria

Sumario: l.- Croénica de un proceso. De la constatacion del fracaso de la ley de extranjeria a la
inalcanzada ley de inmigracibn. 2- Los derechos de los extranjeros en situacién de
irregularidad. 3.- Los mecanismos de expulsion. 4.- La regularizacion. 4.1.- La regularizacion
individual y permanente: el arraigo. 4.2.- Los mecanismos de regularizacién colectiva: Las campaiias
de regulanizacion.

1.- Cronica de un proceso. De la constatacion del fracaso de la ley de extranjeria a la

inalcanzada ley de inmigracion.

La comprension de la politica de inmigracion en el tratamiento de las situaciones de
irregularidad requiere repasar un proceso normativo que podemos describir como el paulatino
abandono de la extranjeria como forma de abordar los fendémenos migratorios y el lento
acercamiento hacia un modelo, aun inalcanzado, de ley de inmigracién, que, por supuesto, debe
regular quien tiene derecho a entrar y permanecer en Espafia y quien debe ser expulsado, pero
también las condiciones de convivencia entre nosotros de un numero creciente de inmigrantes

estables.

Proceso cuyo ongen podriamos, convencionalmente, situar en la aprobacion por ¢l Congreso
de los Diputados de la Proposicién No de Ley Relativa a la situacion de los extranjeros en Espaiia,
de 9 de abril de 1991 y cuyo ultimo y probablemente provisional resultado es el Reglamento de

extranjeria de diciembre de 2004,

En efecto, la Proposicion significa el primer reconocimiento formal de las limitaciones
estructurales de la LO 7/85, cuyo objetivo, pricticamente Gnico, era regular, de forma restrictiva, las
condiciones de entrada, residencia y expulsion de los extranjeros, y sélo muy colateralmente trataba
de sentar las condiciones de su integracion. Era también una ley cuya aplicacion correspondia de

forma casi exclusiva a la Administracidon policial, que tendia a actuar de forma discrecional, en




cuanto sus actos eran tendencialmente considerados ejercicio de la soberania y, como tales, no
susceptibles de control o condicionado a la eficacia de las medidas que era preciso adoptar. En
definitiva una Ley de extranjeria, cuya preocupacion por los derechos de los inmigrantes y su
integracion social era relativamente menor, y cuya respuesta a la irregularidad era
fundamentalmente la expulsion. Probablemente en el fondo de esta concepcion subyacia el hecho de
que habia sido elaborada como parte del proceso de integracidn de Espafia a las entonces
Comunidades Europeas y partiendo de un dato que se ha demostrado radicalmente falso; que
nuestro pais seria transito hacia otros Estados miembros, y no destino estable de inmigracion

laboral.

Sin embargo muy pronto se pusieron de manifiesto las limitaciones del modelo, y la
Proposicion constata formalmente €l aumento, aunque incipiente, de la poblacion inmigrante y, en
consecuencia, apostando por un modelo de inmigracion ordenada con base a los visados, insiste en
la equiparacién mas amplia de derechos entre espafioles y extranjeros, en la necesidad de asegurar
la integracidn social y de modernizar y adecuar la infraestructura administrativa encargada de la
gestion de la extranjeria. Reconoce también la existencia de un amplio colectivo de personas en
situacion de inegﬁ]éﬁdad y utiliza los conceptos de insercion y amraigo para procurar su

regulanzacion.

El siguiente paso adelante es el tardio desarrollo reglamentano de 1a Ley por €l Real Decreto
155/96 de 2 de febrero, que se autoproclama derivado de la Proposicion No de Ley, y cuyas
novedades mds significativas; la regulacidén sistematica de los derechos y libertades de los
extranjeros, la creacidn del estatuto de residente permanente, de los contingentes de mano de obra, o
un nuevo procedimiento sancionador concretando las posibles causas de expulsion, son
manifestaciones claras de la vocacion de normmativa de inmigracion de este texto. Sin embargo era
patente que la nueva situacion migratoria en Espafia requeria {a derogacion de la Ley 7/85 y no su

desarrollo, por imaginativo que resultara.

En este contexto el Acuerdo del Pleno del Congreso de 10 de octubre de 1997 habla por
primera vez de la necesidad de remitir a la Camara iniciativas teﬁdentes a la modificacién de la Ley
de extranjeria, € inicia una serie de pronunciamientos de fuerzas soi:iales tan dispares como
empresarios, sindicatos o la iglesia catodlica selicitande una reforma que debia tener como objetivo
fundamental la integracién de los inmigrantes. Comienza, en marzo de 1998, la discusion

parlamentaria de la que llegaria a ser la Ley Organica 4/00.



Ley que significa un cambio radical, de manera que ni los derechos de los extranjeros ni los
de los irregulares en particular, ni los visados, ni la expulsién, ni en general, el régimen juridico de
los extranjeros es el mismo que antes de su aprobacién. Centrandonos en las materias objeto de este
trabajo son dos las novedades mas significativas; el reconocimiento de un importante capitulo de
derechos sociales y de participacion ligados al empadronamiento y no a la residencia legal, y la

imposibilidad de aplicar la sancién de expulsién por la iregularidad del trabajo o residencia.

Sin embargo, nace aquejada de un alto grado de provisionalidad en la medida en que es
aprobada contra el criterio del grupo parlamentario mayoritario del Partido Popular e
inmediatamente antes de la disolucion de las Cortes que llevarian a las elecciones del 12 de marzo
de 2000 en las que ese mismo grupo obtuvo la mayoria absoluta. Se inicia por tanto inmediatamente
su profunda reforma, que afecta a 60 de sus 70 articulos y se aprueba la Ley Orgéanica 8/00. Se trata
de un texto con claro sesgo restrictivo, en particular en ¢l tratamiento de la irregularidad, limitando
algunos de los derechos que se predicaban de todos los extranjeros, y, por supuesto, haciendo
posible la expulsién por mera estancia irregular, pero tampoco podia suponer pura y simplemente
una vuelta a la ley del 85, y se mantienen algunos de los derechos de los extranjeros ligados al
empadronamiento, muy singularmente la asistencia médica *“en las mismas condiciones que los

espafioles”.

Todavia hay dos modificaciones legales que debemos considerar, la primera de ellas, la LO
11/03, de 29 de septiembre, que facilita notablemente la expulsion de los extranjeros no residentes
gue cometan delitos y, sobre todo, por su amplitud y trascendencia, la LO 14/03, de 20 de
noviembre, que tiene como elemento positivo la recuperacion de un cierto consenso enire los dos
principales partidos politicos, pero que presenta problemas de consideracion, en particular la
regulacion del padron, que parece destinada a disuadir de la inscripcidén a los extranjeros en

situacién de irregularidad. Volveremos mas adelante sobre este critico — y criticable — aspecto.

Y, por fin, el Reglamento de extranjeria de 2004 con su consiguiente proceso de
normalizacion, que significa una clara apuesta por la existencia de un contrato de trabajo como el
mejor instrumento de integracion posible durante la fase de normalizacion. Sin embargo, concluida
ésta, vuelve a ponerse el acento en la necesidad de un modelo de inmigracion ordenada mediante la
contratacion en el exterior, y en consecuencia, la condena a la 1regularidad de todos los que se

encuentren en territorio espafiol. Y es gue, no conviene olvidarlo, nos encontramos ante un




Reglamento que desarrolla la Ley de extranjeria en su version de la LO 14/03 y los posibles avances

se encuentran constrefiidos por esa ley, todavia de extranjeria y 20n no de inmigracion.
2.- Los derechos de los extranjeros en situacion de irregularidad.

El articulo 13.1 de la CE afitna que los extranjeros tendran los derechos y libertades
publicas de nuestro texto constitucional “en los términos que establezcan los tratados y las leyes”, lo
que ha sido interpretado por el Tribunal Constitucional, a partir de la STC 107/84, estableciendo

una triple clasificacion con relacion a su titularidad y ejercicio, de manera que:

Existe un primer grupe de derechos que corresponden por igual a espafioles y extranjeros,
Son los que se predican de la persona en cuanto tal y no como ciudadanos y son imprescindibles
para la garantia de la dignidad humana. Entre ellos se encuentran el derecho a la vida, a la

integridad fisica y moral, a la libertad religiosa, al honor, la intimidad y la propia imagen...

Este tipo de derechos han sido reconocidos de forma no problemitica por las diversas leyes
de extranjeria. Sin embargo y con relacion a la tutela judicial efectiva, hay que recordar que la Ley
7/85 establecia en su articulo 53.2 que en ningun <aso podria acordarse judicialmente la suspension
de las resoluciones administrativas adoptadas en esta materia, lo que obviamente fue declarado |

contrario al articulo 24 de la CE por la STC 151/87.

Existe, por el contrario, un unico derecho, la participacidon en los asuntos publicos del
articulo 23, reservado a los ciudadanos, del que, en los términos del articulo 13.2, solos serdn
titulares los espafioles “salvo lo que atendiendo a criterios de reciprocidad pueda establecerse por

tratado o ley para el derecho de sufragio activo o pasivo en las elecciones municipales™,

La Constitucién opta por una consideracién muy restrictiva del derecho de sufragio de los
extranjeros, probablemente por considerar que se trata del ejercicio de la soberania. No deja de ser
lamativo que es precisamente este aspecto del Texto el dnico que, hasta ahora, ha sido objeto de los
mecanismos de reforma, el 27 de agosto de 1992, como consecuencia de la ratificacion del Tratado

de la Unién Europea.

Los avances en la titularidad del derecho de sufragio se han producido exclusivamente en ¢l

marco del derecho europeo, de forma que los comunitarios residentes en Espaiia pueden ¢jercer ¢l



derecho de sufragio activo y pasivo en las ¢lecciones al Parlamento europeo y en las municipales, a
los que hay que afiadir, con relacion a estas altimas, a los ciudadanos noruegos come consecuencia
de la vigencia del Convenio bilateral de 6 de febrero de 1990, y de su negativa a formar parte de la
Unién europea. No se ha subscrito, por el contrario, un selo convenio que garantice ¢l ejercicio del
derecho de sufragio de otro tipo de residentes extranjeros en nuestro pais y de los espaiioles en

condiciones de reciprocidad.

En definitiva el derecho de sufragio continlia reservado a los ciudadanos, principio que va
encontrando excepciones para los comunitarios, pero todavia no, ni siquiera para ellos, para las
elecciones nacionales o los referéndum. Esta situacion parece general en los paises europeos, de
manera que, como excepcion, solo puede seiialarse Bélgica, que muy recientemente ha aprobado
una ley que reconoce, con determinados requisitos, el voto en las elecciones comunales a ios

extranjeros con cinco afios de residencia continuada, y algunos cantones suizos'

Por ultimo existen un importante grupo de derechos que perteneceran o no a los extranjeros,
segiin lo que dispongan los tratados y las leyes, siendo entonces posible establecer diferencias de
trato entre espafioles y extranjeros en el ejercicio de un determinado derecho, y sobre todo,
distinguir entre exiranjeros en situacion regular e irregular. Entre ellos se encuentran algunos
derechos de participacion como los de asociacién y reunidn y manifestacion, no reservados por la
Constitucion a los nacionales, a diferencia de lo que ocurre en Bélgica o Alemania, y la mayor parte
de los derechos sociales como los educativos, de proteccion a la salud y, en general, los derivados

de 1a asistencia social.

En Espafia, como en otros Estados de nuestro entorno, se constata una clara tendencia,
fuertemente apoyada en los textos internacionales, a equiparar, ambién en estos aspectos, los

extranjeros residentes tegales a los nacionales.

La situacion es por el contrario muy diferente con relacion a los extranjeros en situacion de
irregularidad. Es verdad que también en este campo existen algunos Convenios internacionales,

como la Convencion de Naciones Unidas sobre los derechos del niiio, de 1990, que impiden

! Eliseo Aja y Laura Diez (Coordinadores), La regwlacion de {a inmigracion en Europa, Obra social de la fundacién “la
Caixa” Coleccién estudios sociales n® 17, 2005. En el se analizan Alemania, Bélgica, Francia, lialia, Reino Unido,
Suiza, Espaiz y la Unién Europea. El trabajo sobre Bélgica ha sido realizado por Philippe de Bruycker y la referencia a
la Ley belga se encuentra en la pagina 105. El capitulo de Suiza ha sido elaborado por Giorgio Malinverni y la
referencia a la situacidon en algunos cantones (Neuchitel, Jura y Appenzell Rhodes — Extericures se encuentra en la
pagina 232, He redactado en ¢sa obra colectiva el Capitulo de Espaiia (Pags. 242 y 88).



diferenciar por razon de la regulanidad de la estancia de los extranjeros. Sin embargo, como prueba
tanto el derecho comparado como la experiencia de nuestras sucesivas leyes de extranjeria, pueden
desarrollarse politicas de extranjeria muy diferentes. Caben politicas alternativas en el tratamiento
de los derechos de los irregulares. Y, en este aspecto, nuestra normativa puede ser definida por dos

notas;

La primera es que la LO 8/00 implica un significativo paso atras en el alcance del derecho
de reunién y manifestacion, asociacion y sindicacion de los irregulares, empleando para elle una
formula consistente en reconocer el derecho para todos “conforme a las leyes que los regulan para
los espafioles”, para inmediatamente condicionar la posibilidad de su ejercicio a obtener la

autorizacidn de estancia o residencia en Espafia.

No estd en absoluto claro que sea constitucionalmente posible una configuracién legal de
este tipo, en la medida en que para un importante colectivo de personas supone la desnaturalizacién
de estos derechos, sometiéndolos a limitaciones que no dependen de su voluntad, haciéndolos
impracticables, imponiendo unas consecuencias especialmente gravosas y desproporcionadas por su
incumpiimiento, implicando, en definitiva, un grado de intervencion publica probablemente de
mucha mayor entidad de la necesaria en una sociedad democratica. El asunto se encuentra
pendiente del Recurso de Inconstitucionalidad planteado por el Grupo Parlamentario Socialista y un

importante grupo de Comunidades auténomas’.

La segunda es el reconocimiento de una especie de estatus intermedio entre la regulandad y
la irregularidad, de forma que se ligan derechos al empadronamiento, sobre todo la asistencia
sanitaria, los servicios y prestaciones sociales basicas, y, en la practica, la educacién. Ademas este
tramite realiza otra importante funcion; dar constancia de la fecha de residencia de hecho en nuestro

pais, que ha sido un elemento clave en los sucesivos procesos de regularizacion.

Esta configuracion del padrén como fuente de derechos — frente a la mera constancia de una
situacion de hecho- aparece por primera vez en la LO 4/00 y es de singular importancia para los
extranjeros en situacion irregular. De ahi la trascendencia y gravedad de la LO 14/03 que la

modifica en dos aspectos; estableciendo la necesidad de su renovacion cada dos afios para todos los

? Ver sobre este planteamiento mis comentarios a los articulos 7, 8 y el realizado por Diego liiguez al articulo 11 de la
Ley en Pablo Santolaya (Coordinador) Comeniarios a la Ley de extranjeria, Editorial Lex Nova, 2° edicion. Febrero de
2002.



no comunitarios sin residencia permanente, pudiéndose acordar Ia caducidad de la inscripeidn sin
audiencia del interesado, y abnendo la posibilidad de que la policia acceda a los datos de

inscripcion padronal, para el control de la permanencia de los extranjeros3.

Es preciso sefialar que esa reforma legal se ha aplicado, en la practica, de forma muy parcial.
Por una parte parece que se ha entendido que la entrada en vigor de la necesidad de renovacién
padronal no se produce hasta dos afios después de su entrada en vigor, es decir que las primeras no
caducaran hasta el 21 de diciembre de 2005, y no se ha dictado norma reglamentaria alguna para
hacerlo posible. En definitiva esta primera restriccion no ha afectado, hasta el momento, a un solo
extranjero. Por otra parte, tampoco esta claro que el traspaso masivo de datos entre el padron y la
policia que parece anunciar la ley se haya realizado. No se ha dictado norma alguna que lo
desarrolle, y la transmision parece haberse limitado a casos puntuales relacionados con la

investigacidn de delitos, lo que era ya perfectamente posible antes de la modificacidn de 1a ley.

Sin embargo, la reforma parece haber producido un retraimiento en la inscripeién padronal
de los extranjeros, hasta el punto de que, mediado el reciente proceso de normalizacion, ha habido
que recurrir, el 14 de abril de 2005, a la figura del empadronamiento por omision, para hace posible
la inscripeion con efectos retroactivos de todos los que temiendo derecho a empadronarse no lo

habian hecho.
3.- Los mecanismas de expulsion.

La normativa espafiola prevé tres figuras distintas para alejar a un extranjero de territorio

nacional; 1a denegacién de entrada, la devolucion y 1a expulsién en sentido estricto’.

Se entiende por denegacion de entrada el rechazo en un puesto fronterizo a un extranjero que
no redne los requisitos legales para ello, por carece de la documentacién adecuada o estar inmerso
en una prohibicion de entrada en Espaiia o en el espacio Schengen. Se efectiia mediante resolucion

motivada con informacidn de recursos y derecho de asistencia letrada e interprete desde el momento

* Sobre esta reforma Angeles Solanes y Maria Belén Cardona. Profeccidn de datos personales v derechos de. los
extranjeres tnmigranies, Tirant lo Blanch. Coleccion laboral n® 164, Valencia, 2005,

* Vid el trabajo de Maria del Pino Rodriguez Gonzalez: “Expulsion versus devolucién en Ja vigente Ley sobre derechos
y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracibn social”, En Justicie Administrativa, 21, Octubre 2002, pags.
2t y ss. En mayo de 2004 se leyd en la Universidad de Barcelona la tesis doctoral de David Moya Malapeira, dirigida
por el profesor Eliseo Aja, “Las medidas de alejamiento de extranjeros en el sistema de control migratorio espafiol”,
hasta donde conozco, el més completo estudio elaborado en nuestro pais sobre la materia.



mismo en que se efectia el control en la frontera. La consecuencia de la denegacién es el retorno a

su punto de origen en el plazo mas breve posible.

Por su parte la devolucion se aplica a los expulsados que contravengan la prohibicion de
entrada y a los que pretenden entrar en Espaiia al margen de los puestos fronterizos. Si no se ejecuta
en 72 horas se solicita del juez su intermamiento, Durante la tramitacion se tiene también derecho a

asistencia gratuita e intérprete.

La expulsion propiamente dicha puede tener un origen penal o por incumplimiento de la
normativa administrativa de extranjeria. Con relacion a la expulsion penal hay que distinguir, a su

vez, cuatro supuestos diferentes.

El primero de ellos es ¢l previsto en el articulo 89 del Codigo penal, en su redaccion de la
LO 11/03 que establece con caracter general que todas las condenas a no residentes legales
inferiores a seis anos se sustituyan en la propia sentencia, por la expulsion, salve casos
excepcionales y debidamente motivados que justifiquen el cumplimiento en un centro penitenciario
espafiol. Lo mismo sucederd con las condenas supetiores a seis afios cuando se accede al tercer

grado penitenciario.

El segundo se¢ refierc a la expulsion de los extranjeros, residentes o no, posterior al
cumplimiento de la pena privativa de hibertad en determinados delitos como el trafico de mano de
obra (312 y 318 bis Cddigo Penal) o relacionados con organizaciones terroristas (516 al 518 Cédigo

Penal) prevista en el 57.8 de la Ley de extranjeria.

El tercero es ¢l regulado en el articulo 57.2 de la misma Ley y consiste en la apertura de un
expediente administrativo de expulsion para los extranjeros condenados por sentencia firme por la

comision dolosa de delito sancionado con pena privativa de libertad superior a un afo. Hay que

tener en cuenta que esta expulsion no puede ser aplicada mas que en los supuestos de reincidencia a

las personas a las que se refiere el parrafo quinto del mismo articulo — residentes permanentes entre
otros- y, por otra parte, que existe un limite temporal, €] derivado de la cancelacién de los

antecedentes penales.

Por uitimo el articulo 57.7 en la redaccion de Ja LO 11/03 establece la expulsion judicial

como pena sustitutiva, de forma que, con excepcidn de los delitos a los que nos hemos referido en el



segundo de los supuestos, siempre que un extranjero sea procesado o inculpado por un delito gue
tenga prevista pena inferior a seis afios, la autoridad gubernativa solicitara a través ¢l Ministeno
Fiscal que autorice, en un plazo menor de tres dias, su expulsion, a la que se procedera “salvo que el
juez, de forma motivada, aprecie la existencia de circunstancias excepcionales que justifiquen su
denegacion”. Precepto que, entiendo, puede presentar problemas constitucionales con relacion a la
tutela judicial efectiva, la presuncion de inocencia y ¢l papel del juez como garante de los derechos
al suponer la expulsion de un “supuesto delincuente’” atn no juzgado, aparentemente sin ni siquiera
oirle contradictonamente, y con un plazo de silencio positivo de tres dias, en el que o el juez
justiﬁca.de forma motivada las circunstancias excepcionales que hagan preferible que el presunto

delincuente sea juzgado en Espafia o sera expulsado.

Entre las sanciones administrativas de origen no penal se encuentra, en primer lugar, la
expulsion como consecuencia de la comisidon de una infraccidn calificada de muy grave en el
articulo 54 de la Ley. Son supuestos no delictivos relacionados con la inmigracion clandestina y la

contratacion irregular de trabajadores, y, en general, con la seguridad exterior de Espania.

. Sin embargo tiene mucha mayor importancia la expulsién por la comision de una conducta
. grave prevista en el articulo 53, y entre ellas, muy singularmente, por la mera estancia o trabajo
irregular. En este trascendental aspecto la norma parece buscar un equilibrio entre la LO 7/85 que la

consideraba posible siempre y la LO 4/00 en su redaccién original, en la que esas infracciones no

podian originar la expulsion. En la regulacion actual son motivos de expulsidn, pero no se aplica a

importantes colectivos de extranjeros, entre ¢llos a los residentes permanentes, salvo en el supuesto,
ahsolutamente residual, de que sea consecuencia de su patticipacién en actividades contrarias a la
seguridad exterior de Espafia (54.1.a) o si reinciden en el plazo de un afio en una sancién de la

misma naturaleza.

Teniendo en cuenta, por otra parte, que 1a expulsion por estos motivos se tramita por el
“procedimiento preferente”, cuya incoacién hace posible solicitar al juez el internamiento del

extranjero en un centro de expulsion y la ejecucién inmediata de 12 medida.

No obstante la exposicién de la configuracion de la expulsion en nuestro pais quedaria
incompleta si no hiciéramos referencia a dos factores, el primero material y el segundo de garantias

procedimentales.




Matenalmente hay que seiialar que el arraigo se ha configurado como una eficaz proteccion
frente a la posibilidad de expulsién de los extranjeros. La doctrina de que la expulsion de una
persona de un pais en €l qué ha desarrellado una parte significativa de su vida y en el que viven sus
parientes cercanos, en especial si no media la comision de delito puede constituir una injerencia en
su derecho a la vida familiar, originada en el Tribunal Europeo de Derechos Humanos a partir de
Berrehab contra Paises Bajos, de 21 de junio de 1988, ha encontrado un amplio reflejo no tanto en
la normativa, sino sobre todo en la jurisprudencia, de manera que puede afirmarse la necesidad,

cuando se produce un alegacién en ese sentido, de que los tribunales valoren la incidencia que sobre

la vida familiar puede provocar la expulsién®,

Procedimentalmente se ha desarrollado una intensa jurisprudencia tendente a la suspensién
cautelar de este tipo de decisiones. Asi, se ha considerado que la ejecucién de la medida
administrativa de expulsion de un extranjero puede no ser compatible con el articulo 39 de la
Constitucion, al producir dafios que afectan a su esfera personal por la duracién de su estancia en
Espafia®, 0 a su “vida familiar™ por ejemplo por estar casado o constituir una union de hecho con un

espaiiol 0 un residente extranj ero’

, €n especial cuando la expulsién es por mera estancia irregular,
ya que si media la comision de un delito ha de considerarse prevalente, con caricter general, el

interés pliblico o general de gjecutar la expulsion.

4.- La regularizacién.
4.1.- La regularizacion individual y permanente: el arraigo.

La ley de extranjeria es consciente de la necesidad de dar soluciones individuales ligadas a
la permanencia estable en nuestro pais, pero pretende hacerlo de la manera mas discrecional
posible, y ello en un doble sentido:

En primer lugar en cuanto a su definicidn normativa, parece haber una especie de remision
abierta en la ley para definir reglamentariamente ei arraigo. De esta forma existen apreciables

diferencias entre el nuevo Reglamento de extranjeria y la regulacion anterior. En la actualidad se

5 Vid, entre otras, SSTS de 24 y 27 de abril de 1999,
5 SSTS de 11 de abril de 1996 yfie 13 de febrero de 1998,
TSSTS 11 de octubre, 13 de marzo y 15 de noviembre de 1999 y 18 de julio de 2000.




considera que se produce esa situacion cuando se lleva dos aflos en Espaiia, y se mantiene una
relacion laboral de al menos un afio, o tres afios con la posibilidad de iniciar una relacion laboral,

debiendo, en todo caso, carecer de antecedentes penales.

Pero también, al menos en la literalidad del texto legal en cuanto a su concesién o no, “la
administracién podra...” Sin embargo, existe abundante jurisprudencia que ha limitado
profundamente esa discren;ionalidad, en particular mediante el control de la exencion de visado, y,
en definitiva, podemos concluir que si se dan las condiciones determinadas para obtener la

residencia temporal por arraigo, la administracién no puede oponer discrecionalidad alguna.
4.2.- Los mecanismos de regularizacion colectiva: Las camparias de regularizacion.

Una peculiaridad de nuestra normativa de extranjeria, insdlita en los paises de nuestro
entrono, con excepcién de Italia y parcialmente de Bélgica® es el recurso constante a procesos,
supuestamente extraordinarios, de normalizacidn de extranjeros en situacién de irregularidad, de
manera que practicamente toda reforma legal o reglamentaria ha venido acompaiiada de este tipo de

MeCanismos.

Asi ha sucedido desde la LO 7/85, estableciendo como requisitos para la regularizacion la
permanencia en Espafia desde una determinada fecha anterior a la de la entrada en vigor de la
correspondiente reforma, la existencia de una oferta de trabajo y la ausencia de antecedentes

penales. Con este esquema se desarrollaron los procesos de 1986, 1991,1996, 2000 y 2001.°

El recientemente puesto en marcha por el nuevo Reglamento de extranjeria contiene una
novedad que puede resultar de gran trascendencia; la sustitucién de la oferta de trabajo por la
contratacién efectiva, con el correspondiente alta en la seguridad social del trabajador, que puede
contribuir de manera notable a evitar frandes destinados a la regularizacién de extranjeros que ante
la inexistencia de un trabajo real, volvian a caer en la irregularidad en la primera renovacién del

permiso. Carecemos, en el momento de redaccion de este trabajo, de los datos necesarios para poder

¥ En Italia se han desarvollado procesos-de este tipo en 1986, 1990, 1995 1998, 1999 y 2002. Vid al respecio el trabajo
de Paolo Bonetti en la obra La regulacion de la inmigracion... Cit. Pags. 145 ¥ SS. Al margen de este supuesto s6lo la
ley belga de 22 de diciembre de 1999 puede catalogarse de un mecanismo de regularizacion colectiva. Vid en la misma
obra ¢l trabajo de Philippe de Bruycker.

% Regulados, respectivamente por las Disposiciones Transitorias 2* y 3° de la LO 7/85, el Acuerdo de Consejo de
Ministros de 7 de junio de 1991, el Reglamento de extranjeria contenido en el Real Decreto 155/96, la LO 4/00 v el
Real Decreto 239/00 1a LO 8/00 v Real Decreto 142/01, complementado por unas Instrucciones, nunca publicadas, de la
Delegacidn del Gobierno para la extranjeria de 8 y 12 de junio de 2001,




evaluar el proceso. Llama sin embargo poderosamente la atencién los que se van conociendo, v, en
particular, que se hayan producido més de 700.000 peticiones de normalizacidon, lo que revela un

alto grado de irregularidad en nuestro mercado de trabajo.

El analisis de los mecanismos de regularizacion resultaria incompleto si no se hiciera al
menos alusion a la contratacion a traves de contingentes, tedricamente destinados a desarrollar una
politica activa de inmigracion, canalizando y organizando los flujos que requiriese nuestro mercado
laboral, pero que en la prictica han funcionado como mecanismos de regularizacion de'trabajadores
que se encontraban ya en Espafia; como procesos de regulanzacién ordinarios y anuales. Hasta tal
punto s¢ producia esta identificacion que entre 1993 y 2004 se han desarrollado contingentes
anuales, excepto cuando existia un proceso de regularizacion. Esta realidad empezo a ser
modificada con la LO 4/00 que introduce la necesidad de que las ofertas se dirijan a “‘no residentes
en Espaiia”, expresion reforzada en la LO 8/00 “que no se hallen ni sean residentes en Espaiia™, de
forma que, paulatinamente, se ha conseguido separar el sistema de contingentes de los procesos de
normalizacion, con la esperanza de que en el futuro, el eficaz funcionamiento de los mecanismos de
contratacion en ¢l exterior mediante contingentes hagan innecesarios o al menos limite de manera

sustancial €l recurso a los procesos de regularizacion.
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1.- l1a entrada por razones laborales.

1.1.- Politicas de entrada y mercado laboral. Necesidades laborales y presion migratoria.

La politica de eritrada de trabajadores extranjeros se encuentra ante el reto de combinar

elementos y objetivos de politica de inmigracion, condicionados ante todo por la presion migratoria

existente y la capacidad de integraciéon de nuevos inmigrantes, y otros de politica laboral, centrados

en la conveniencia de cubrir las vacantes laborales existentes en determinados sectores, momentos y

condiciones o en la decision de potenciar otros sectores a través de la entrada de trabajadores con

especiales caracteristicas de cualificacién.

Ciertamente ambas finalidades estin intimamente conectadas; la presion migratoria obedece

en buena parte a las oportunidades de acceder a un puesto de trabajo en el pais de destino, y la

capacidad de integracion de éste se mide también en relacién con su capacidad de ofrecer empleo.




Pero la relacion se hace mas compleja cuando se introducen elementos nuevos: asi si la oferta de
empleos se da en la economia irregular, no integrada por definicion en la politica laboral, el
equilibrio entre‘ ambos enfoques resulta mucho mas dificil, ante unas exigencias de politica laboral
marcadas por una oferta limitada de puestos de trabajo (los de la economia regular), o incluso la
falta de los mismos, y una politicé. de inmigracion que debe afrontar una presién migratoria muy
elevada (impulsada por la economia irregular) a la que deberia ofrecer salidas regulares; o ante una
tradicion de facil acceso a empleos que crea una presién migratoria que no desaparece cuando la

situacién laboral empeora.

Por otro lado, la politica de inmigracién no obedece solo a la presidn migratoria, sino que
tambi¢n tiene¢ en cuenta consideraciones derivadas de la actitud de los nacionales frente al
fendmeno: asi un mercado laboral necesitado de mano de obra puede combinarse con una poblacidn
que, en un numero relevante y por diversos factores, llegue a considerar superado el limite de

inmigracién asumible en ese territorio, marcando asi un nueve divorcio entre ambas lineas.

La tensién entre estos elementos esth en el nicleo de la politica de inmigracion laboral. Y su
evolucién reciente en Espafla es una buena muestra de la dificultad de lograr un adecuado
equilibrio. Los diversos sistemas y modelos de entrada desde 1985 hasta hoy, cuyo examen es el
objeto fundamental de estas paginas, ofrecen formas diversas de alcanzar, o de romper por completo
ese equilibrio que nos recuerda en cualquier caso que las decisiones en este campo no pueden
ignorar las realidades propias de un mercado laboral profundamente condicionado por un modelo de

desarrollo econdmico muy especifico ni aquellas del fendmeno migratorio en general.

1.2.- Un sistema sin ordenacion global: el “régimen general” y el control administrativo de la

sitnacidén nacional del mercado laboral,

El origen de nuestro sistema de entrada por motivos laborales es el mismo que el de nuestra
politica de inmigracion: la renungia a una ordenacion expresa. En efecto, la aprobacion de la Ley de
Eitranjeﬁa de 1985 no cambia una dinimica general que sometia las decisiones en materia de
extranjeria, y en especial la entrada, a un control individualizado por parte de la administracidén de
cada solicitud en funcién de unos parametros que, aunque ahora pasaran a Ser eXpresos y previstos
en la Ley, siguen siendo tan abiertos que permiten un amplio despliegue de la discrecionalidad del

funcionario competente para la decision.



La concrecion de esta idea en materia de entrada laboral esta en el conocido como “régimen
general”, Uinica forma de entrada regular por razones laborales durante la vigencia de la Ley de
1985. Este sistema se presenta como menos intervencionista, en la medida en que permite la libre
contratacion entre el extranjero en origen y el empleador en Espaiia con un limite fundamental,
objeto de control de la administracién: la contratacion del extranjero no puede realizarse respecto de
un trabajo que pueda ocupar un espafiol 0 extranjero ya residente. Esta idea se concreta en una
formula destinada a perdurar en nuestro ordenamiento hasta hoy y a convertirse en la clave de
nuestra politica de inmigracion por razones laborales: la situacion del mercado nacional del empleo.
La Administracion pues no realiza ninguna valoracion general de los sectores necesitados de mano
de obra ni impulsa la contratacion de trabajadores extranjeros en paises o puestos de trabajo
concretos; en resumen, no impulsa ni ordena la entrada por razones laborales, que serd un producto
de la libre concertacion entre empleadores y trabajadores extranjeros. Tampoco prohibe, como
sucedia en otros paises, esa entrada. Pero s¢ reserva un control caso por caso que puede transformar
¢l sistema en extraordinariamente abierto o, igualmente, equipararlo en la practica a un cierre de

fronteras por motivos laborales.

La practica desarrollada a lo largo de quince afios muestra los efectos de un modelo como el
. descrito: inseguridad derivada de la falta de criterios objetivos en la aplicacion del control, asuncion
de la decision sobre las opciones fundamentales del sistcrpa por cada 6rgano decidor del caso
concreto, de cada solicitud, sin que exista una opcidn politica general publica y motivada, recurso al
control judicial que debe controlar una decisién de cardcter fundamentalmente politico, falta de
mecanismos que permitan poner en contacto empleador ¢ inmigrante; y finalmente renuncia al
sistema formal por parte de los interesados (empleador e inmigrante} y recurso a la entrada y

contratacion irregular para lograr la cobertura de los puestos de trabajo y la entrada en ¢l pais.

En efecto, la remision a la libertad de empleador y trabajador para pactar el contrato (la
oferta que se someterad al control administrativo) esconde en realidad una serie de elementos que

condicionan por completo la politica de inmigracion:

En primer lugar, la dificultad de contactar con un candidato adecuado es manifiesta. Si el
empleador no cuenta con algin conocido en el pais de origen, o lo gue es mas habitual, si el
trabajador no cuenta con algin conocido en Espaiia que le sirve de mediador, la contratacion resulta
imposible. Por o tanto, €l sistema no responde a las necesidades del mercado laboral, por cuanto las

vacantes sin candidato conocido, las llamadas “ofertas genéricas”, no tienen cabida en €l mismo. El




Estado no asume la funcién de buscar a los trabajadores necesarios. Si esta situacion podia tener su
logica en unos afios caracterizados por una altisima situacion de desempleo, el acelerado desarrollo

economico de Espaiia a finales de los afios ochenta planted claramente la necesidad de superarla.

Naturalmente, la situacion del extranjero sin contactos en Esparfia es igualmente insostenible.
No puede por ninguna via acceder legalmente a esas ofertas que, por su parte, tampoco encuentran

candidato en situacién regular,

La conjuncién de ambas realidades no tarda en encontrar una respuesta que devendra
caracteristica del sistema espafiol; la entrada irregular del extranjero (o su permanencia irregular
tras una entrada regular limitada a una estancia de corta duracidn} y su contratacion (irregular) por
el empresario espafiol. Una vez desarrollada la relacion entre ambos el paso siguiente es desarrollar
el proceso formalmente como si el extranjero se encontyara en €l pais de origen, regularizando de
hecho la situacion anterior. Asi ya desde un inicio el régimen general no sirve como sistema para la

entrada legal de trabajadores inmigrantes sino como sistema de regularizacion.

Sin embargo esa regularizacién no va a ser tan sencilla. El criterio de la situacién nacional
del empleo va a desplegar inmediatamente unos efectos extraordinariamente restrictivos sobre la
capacidad del “régimen general” para asumir las demandas que recibe por parte de empleadores y
trabajadores. La concrecion del criterio va a encontrarse en un examen exhaustivo de ta existencia
en las listas de desempleados de personas que puedan cubrir ese puesto de trabajo,
independientemente de que realmente se presenten o no a cubrir 1a vacante. El formalismo creciente
se exagera hasta considerar todo el territorio espafiol para ese examen, independientemente del
lugar de la oferta. Desde inicios de los afios noventa solo aquellas ofertas que plantean muy
justificadamente un perfil muy preciso y “exdtico” para el puesto de trabajo tienen alguna
posibilidad de ser autorizadas, lo que poco a poco identifica el sistema con uno de cierre a la

entrada por razones laborales.

Ei consiguiente incremento de la irregularidad no hace sino impulsar esta misma dindmica.
Ante lo que ya empieza a considerarse una presencia excesiva de inmigrantes (irregulares), se
incrementa si cabe la tendencia a rechazar las solicitudes de entrada regular. Pero incluso cuando
éstas son aceptadas su tramitacién s¢ prolonga durante meses, de modo que el empleador sélo

recurrird a este procedimiento si tienen un interés muy especial en tracr a Espafia a la persona a




quien ha ofrecido el puésto. En caso contrario el recurso a la irregularidad es indudablemente mas

efectivo (y para algunos empresarios econdmicamente muy beneficioso).

Pero al margen de la situacién concreta de cada empresario y trabajador afectados, el
modelo (si es que puede hablarse de tal) renuncia por completo a establecer una politica de
" inmigracion, més alli del cierre solapado de fronteras a la entrada regular y el impulso, consciente o
no, de la irregularidad. Pese a que la opcidn por 12 laboralizacion del régimen de entrada y
permanencia es clara, y sin entrar ahora en su cuestionamiento, el sisterna renuncia a realizar una
seleccion por capacidades, nacionalidades o puestos de trabajo, ni control de la dispersion
territonial, ni vinculacion a sectores que quieran potenciarse desde las decisiones de direccién de la
economia. Se trata sdlo de responder a la demanda d¢ empresario y trabajador dejando por
completo la decisidn en manos del organo competente y sin que intervenga ninguna opcién politica

general.

Los efectos a medio plazo se han avanzado ya: las vias de eatrada regular quedan
practicamente inéditas, lo que parece confirmar un éxito de la politica implicita de cierre de
fronteras por razones laborales; pero en cambio la entrada y el trabajo irregular crecen de forma
constante. Ante esta situacion, la politica de inmigracién de los afios noventa planteard algunas

novedades
1.3.- La politica de los afios noventa: las regularizaciones extraordinarias anuales.

Los cambios sin embargo no van a plasmarse en modificaciones normativas del régimen de
entrada por razones laborales, que permanece inalterado. Sin embargo, desde 1991 el Parlamento
primero y el Gobierno después van a asumir, al margen por completo de la norma, la necesidad de
reenfocar el modelo sobre dos decisiones fundamentales y complementarias: por un lado debe darse
alguna respuesta a la inmigracion irregular en Espaiia; por €l otro debe instrumentarse un sistema
efectivo de entrada regular que evite la nueva generacién de inmigracion firregular. En principio
cada uno de estos elementos va a canalizarse a través de un instrumento diverso: para los
extranjeros en situacion irregular que se encuentran ya en Espaiia se va a asumir la necesidad de
proceder a una regulaﬁzacién extraordinaria, limitada en el tiempo y basada fundamentalmente en
¢l periodo de residencia efectiva en Espafia. Superada esta situacion, se creard un mecanismo de
entrada regular mediante el cual los empleadores puedan cubrir sus nuevas necesidades de forma

mas efectiva que a través del “régimen general”.



En efecto, se produce en 1991 la proimera regularizacion extraordinaria, destinada a
posibilitar que el nuevo sistema no se vea lastrado por los extranjeros que se encuentran
iregularmente en Espafia. Y fras la regularizacion se aprueba ‘la convocatoria del primer
contingente o cupo de puestos de extranjeros que podran entrar regularmente en Espafia para cubrir

puestos de frabajo vacantes.

El contingente debia pues funcionar como un mecanismo de entrada para extranjeros desde
sus paises de origen. Frente a los problemas del régimen general el contingente reaccionaba
exceptuando del control de la situacion nacional del mercado laboral las ofertas formuladas a su
amparo. A cambio €l sistema sdlo era aplicable a un nimero de ofertas en sectores determinados
que ¢l Gobiemno fijaba anualmente. Los empleadores podian presentar entonces esas ofertas sin fijar
un destinatario nominativo, y €l Estado asumia la presentacion de uno o varios candidatos en los
paises de origen. Sin embargo el sisterna nunca funciono de este modo, puesto que desde su primera
convocatoria tuve que enfrentarse a un numero de extranjeros en situacion irregular en Espafia
superior a las propias previsiones del contingente. Ante esta situacion (debida a las nuevas entradas
irregulares, pero también a la frecuente (re-jca{da en la itregularidad de extranjeros con permiso) se
asumio por el propio Estado una practica segin la cual se presentaban al contingente ofertas
nominativas para extranjeros que de hecho se encontraban en Espafia; autorizada la oferta el
extranjero regresaba a su pais, recogia ¢l correspondiente visado y reentraba en Espana ya
regularmente. De este modo €l contingente funciond desde 1992 hasta 1999 como un sistemna de

-regularizacién extraordinaria encubierta (hasta el punto que en 1996, cuando se hizo una
regularizacidn formal a partir del nuevo reglamento no se convocé el contingente} con algunas
caracteristicas propias denivadas de su funcion oniginal: no exigia previa estancia en Espafia, si en
cambio nccesitaba que las ofertas se incluyeran en los sectores del contingente, y sobre todo se
limitaba al numero de plazas de cada contingente anual; una vez agotadas no existia posibilidad

alguna de regulanizacion hasta €l siguiente contingente.

Los efectos de esta practica se prolongan hasta la actualidad: ante todo se credé una
conviccion generalizada entre los extranjeros de un relativamente facil acceso a la regularidad tras
una entrada y un trabajo irregular. En segundo lugar, esa entrada irregular continuaba siendo la
Unica forma real de entrada; desnaturalizado €l contingente hacia una forma de regulanzacion, vy
manteniéndose 1a practica enormemente restrictiva en materia de régimen general, el extranjero que

queria trabajar en Espana sabia que probablemente encontraria un trabajo irregular y por lo tanto



gntraba irregularmente, asumiendo también que posteriormente podria adquirir los permisos en

alguna de las regularizaciones anuales a través de la figura del cupo.
1.4.- La ordenacion progresiva: las reformas del aiio 2000 y ef sistema del nueve contingente.

La nueva ordenacion legislativa del afio 2000, tanto en su primera edicién como e€n su

posterior reforma por la LO 8/2000 decidi6 finalmente abordar una ordenacion de la entrada laboral

de extranjeros. Se cerraba asi una trayectoria consolidada de opcién formal por un practico cierre de

fronteras mientras que la realidad mostraba la constante y progresivamente importante entrada de
trabajadores que, a medio plazo y de modo mas o menos estable, conseguian su entrada en la

regularidad por la via de las encubiertas regularizaciones extraordinarias practicamente anuales.

La nueva opcidn se traducia fundamentalmente en la prevision de un procedimiento de
entrada ordenado desde los poderes publicos, tanto por lo que se refiere a la cantidad de entradas
posibles como a sus caracteristicas nacionales y laborales. Formalmente se trataba de retomar la
experiencia de los contingentes en los afios noventa. Pero como se ha visto éstos se transformaron
inmediatamente, y de modo exclusivo, en mecanismos de regularizaciéon de extranjeros que se
encontraban ya, irregularmente, en Espafia. En cambio la nueva normativa disefiaba el contingente
exclusivamente como un mecanismo de entrada real y regular, a la vez que preveia otros
procedimientos distintos para el tratamiento de los extranjeros en situacion irregular en Espafia (la
regularizacion extraordinaria y los pen‘niso;.s “ordinarios™ para extranjeros en situacién irregular, a

los que luego nos referiremos).

El cambio de filosofia derivado de la opcién por el contingente era ciertamente fundamental
desde diversas perspectivas:
- si formalmente la normativa previa dejaba al mercado laboral la decision
sobre si, en qué medida y con qué caracteristicas se iba a producir la entrada regular
de trabajadores (pues ¢l permiso s¢ basaba ¢n una oferta laboral nominativa previa) y
la administracidn intervenia s6lo para controlar sus efectos sobre el mercado laboral,
ahora es la decision politica la que va a determinar esos mismos elementos, abriendo
la puerta en su caso a la posterior contratacién entre el empresario y el trabajador,
que de este modo pueden ademas liberarse de ese control administrativo

individualizado y de resultados inciertos;




- si hasta entonces la aplicacion del sistema habia llevado a la practica
inexistencia de la entrada regular, el nuevo modelo debia permitir desde el primer
momente que se diera finalmente una auténtica via regular de entrada, que pudiera
asi competir con ventaja con la entrada irregular, reduciendo la presién migratoria
irregular sobre nuestro pais;

- y, finalmente, si hasta ese momento la seleccion del extranjero y la gestién de
su contacto con el empresario y su entrada se habian dejado a las libres posibilidades
de empresario y trabajador (posibilidades ciertamente reducidas y complejas puesto
que ¢l proceso debia desarrollarse necesaniamente en ¢l pais de origen), ahora se
asumia desde el Estado la responsabilidad fundamenta! en este proceso, intentando
asi garantizar su mantenimiento en el pais de origen y evitar su traslado a Espana por

la via de la entrada irregular.

La transformacion del contingente regularizador de los afios noventa en una auténtica via de

entrada real y regular exigia a estos efectos algunas novedades fundamentales.

En primer lugar (a) la exclusidn completa de los extranjeros que se encontraran ya
irregularmente en Espaiia, 10 que se exigia ahora en la Ley y el Reglamento, y se imponia sin dudas
en la practica administrativa; una posibilidad naturalmente inseparable de la creacion de vias de

regularizacidn para estos extranjeros ya en Espaiia.

En segundo lugar (b) el desarrollo de un procedimiento de fijacion del numero y
caracteristicas del contingente, procedimiento que se encontraba ante ¢l reto fundamental de
responder simultaneamente a las exigencias del mercado de trabajo espafiol (de sus diversos

territorios y sectores) y a la presién migratoria sobre nuestras fronteras.

Y finalmente (c), la prevision de un mecanismo de gestion de las ofertas en los paises de
origen, que presuponia casi inevitablemente el desarrollo de una red de acuerdos internacionales

con los principales paises de origen de la inmigracion a Espaiia.

Las normas (legales y reglamentania; y los pnimeros acuerdos internacionales) de los afos

2000 y 2001 desarrollaron este nuevo sistema. Examinaremos en primer lugar esa plasmacion




normativa, en buena parte todavia vigente, para detenernos en ¢l proximo, epigrafe en su fracasada

concrecion practica.
A) Contingente y extranjeros en situacion irregular.

Desde su anterior configuracién en los afios noventa, €l contingente habia excluido en la
norma su aplicacién a los extranjeros que se hallaban ya en Espafia. Esta afirmacion de principio,
sin embargo, s¢ habia roto ante la falta de otros mecanismos que permitieran dar respuesta a la
situacion de estos extranjeros y el sinsentido de permitir nuevas entradas para cubrr puestos de
trabajo que ofros extranjeros ya en Espafa podian cubrir con mayores garantias para los

empresarios interesados.

Por ello la nueva normativa no podia limitarse a afirmar de nuevo la imposible aplicacion
del contingente a aquéllos que ya estaban en Espaiia, sino que simultancamente debia dar alguna
salida alternativa a estos para dejar el contingente libre para aquellos que todavia no habian entrado
y podrian asi optar por una via regular de acceso a Espaiia. La efectividad del contingente dependia
pues de la eficacia de la respuesta a la situacién de los extranjeros “sin papeles™ ya en Espafia. Sin
detenernos ahora en las relevantes diferencias entre los dos textos legales del afio 2000 se opt6 por
establecer, junto a la tradicional regularizacidn extraordinaria que acompafia la entrada en vigor de
nuevos marcos reguladores de extranjeria, un sistema de regularizacion “ordinaria”
permanentemente abierto a todos los extranjeros que cumplieran una serie de requisitos (mas laxos
en la primera de las leyes, mas estrictos en la segunda) vinculados bien a la duracion de su estancia
bien a la presencia de determinados indicios de la existencia de una situacion de arraigo, social,

laboral o familiar.

Adicionalmente, la Ley mantenia el mecanismo tradicional de acceso a Espaiia a través del
“régimen general” en los términos antes explicados, mecanismo que en ocasiones podia también
servir para la regularizacion de extranjeras que se encontraban en nuestro pais y conseguian una

oferta de trabajo “autorizable” desde los criterios de la situacién nacional del mercado laboral.

Canalizados los extranjeros ya en Espafia a través de estos mecanismos, sin “contaminar”
por tanto el contingente, éste quedaba plenamente disponible para iniciar por fin la tarea de

determinar un marco y un niimero de entradas regulares asumibles desde los poderes publicos

espafioles.




B) El procedimiento de fijacién del contingente.

Naturalmente la fijacion del numero de extranjeros que podrian enfrar en Espafia y sus
caracteristicas laborales se convertia asi en el niicleo del nuevo modelo, en la clave que debia dar
una salida regular a la presidn migratoria sobre nuestras fronteras y, a la vez, satisfacer
razonablemente las necesidades laborales del mercado espaficl que hasta entonces venian
cubriéndose esencialmente a través del trabajo irregular o “regularizado™ mediante los antiguos

contingentes.

El procedimiento escogido para la determinacion del contingente, prescindiendo ahora de
algunas disparidades entre las previsiones legales iniciales y €l posterior desarrolio reglamentario,
pretendia responder fundamentalmente a las necesidades de mano de obra detectadas en los
diversos sectores a través de las organizaciones sindicales y empresariales provinciales, ponderadas
por las correspondientes autoridades autondmicas (o estatales en los casos en que las competencias
no hubieran sido transferidas). Estas autoridades debian elevar al Ministerio de Trabajo las
correspondientes estimaciones a partir de las peticiones empresaniales y sindicales, y el Ministerio
elaboraba entonces, sin vinculacién formal alguna, la propuesta de contingente, que agrupaba las
plazas que se ofrecian por sectores de actividad y por provincias. Esta propuesta debia ser
informada por el Consejo Superior de Politicas de Inmigracion, nuevo érgano de caracter consultivo
en el que estaban presentes las Comunidades Auténomas y el resto de Ministerios afectados, y

finalmente aprobada por el Gobierno.

Debe destacarse la relevancia de alguna de las previsiones que acaban de citarse: en primer
lugar la importancia del papel autondmico; en efecto las Comunidades no habian encontrado hasta
entonces mencién alguna en la normativa de inmigracion. Ahora por pnimera vez se les reconoce un
papel que, aunque consultive, s¢ despliega en la decision probablemente mas importante de la
politica de inmigracién. Y esa participacion se produce ciertamente en reconocimiento de sus
competencias en materia laboral, pero también de sus intereses generales en la politica de
inmigracion. En segundo lugar, y en intima relacion con lo anterior, la territorializacidn del
contingente deviene fundamental: en efecto, de este modo se toma en consideracion la distinta
configuracion del mercado laboral en el interior de Espafia, lo que por otra parte pone también en
primer plano la necesidad de la limitacidn territorial también de los efectos de los correspondientes

permisos iniciales. Y finalmente, la importancia en la prictica de las propuestas iniciales de las



comisiones con participacion empresarial y sindical: si bien no se trata de propuestas vinculantes ni
para las Comunidades ni después para el Estado, lo cierto es que su peso es dificilmente exagerable,
y llevan a orientar decididamente el sistema hacia la respuesta a las necesidades laborales en Espafia
(tal como las estiman estas comisiones, claro estd, y a eso volveremos en el préoximo epigrafe) e
ignorar en cambio la presion migratoria existente, aunque este aspecto deberia quizas incorporarse

¢n la ponderacion de las autoridades, autondmicas y estatales.

El procedimiento culmina con la aprobacién de un listado que fija el nimero y
caracteristicas profesionales de las entradas que podran producirse al amparo del contingente. Pero
no se trata de un sistema de seleccidn en abstracto de los candidatos inmigrantes en funcion e sus
capacidades, sino que el listado sirve para tramitar a través del procedimiento del contingente las
ofertas que puedan presentar los empleadores en Espana que se adecuen al perfil definido en la
resolucion de aprobacidn del contingente. Asi que lo que se aprueba no es tanto un listado de plazas
para los inmigrantes cuanto un listado de futuras, y como veremos eventuales, ofertas de los
empleadores nacionales. Lo que el contingente, frente al “régimen general”, afiade a esas ofertas es
un doble elemento:

- el no sometimiento a la situacion nacional del empleo, o mejor dicho, la automatica

consideracion de que la canalizacidn a extranjeros de tales ofertas es compatible con esa

situacién desde el momento en que el Gobierno ha aprobado el listado;

- 1a gestion de las ofertas por parte del Estado en el extranjero. A diferencia de lo que ocurre

en el “régimen general”, el contingente opta, en principio, por ofertas genénicas de los

empleadores, cuyo destinatario se individualiza a través de un proceso de seleccién entre

candidatos en los paises de origen, proceso que asume la Administracion espaitola (por si 0

a través de acuerdos con los Estados de origen), con la posible intervencion y la decision

final del empleador.
C) La gestion de las ofertas.

La responsabilidad publica sobre la gestion de las ofertas se desenvuelve en una doble fase:
en primer lugar la recepeidn de las ofertas efectivas por parte de los empleadores en Espafia. Como
sc acaba de decir la resolucion que aprueba el contingente constituye en realidad una estimacion, o
mejor ain, un maxumo de ofertas que deberan concretarse por parte de los einplcadorcs a lo largo

del afio de vigencia de cada contingente. La Administracion pues debe recibir las ofertas de trabajo,



confirmar su encuadramiento en una categoria aun no agotada del contingente, y remitir entonces la
oferta a las representaciones consulares espafiolas en.los paises de origen.

Esa relacidon con los paises de origen resulta en principio la clave del procedimiento. En
primer lugar por la determinacién de tales paises. En efecto, ante el caracter genérico de las ofertas
laborales, el Estado determina libremente en qué paises va a tramitarlas. Tal decision sin embargo
se canaliza normalmente, aunque no necesariamente, a través de un acuerdo con el pais
correspondiente, acuerdos que constituyen, ante el silencio legal y reglamentario, la norma
fundamental en materia de gestion en del contingente en origen. La negociacién y conclusion de
dichos acuerdos, su contemido (especialmente en cuanto al procedimiento de seleccion de
candidatos a presentar a la plaza ofrecida por el empleador espafiol, que sera quien debera decidir
finalmente la contratacion; pero también la relacidén entre estos acuerdos y los de readmision de
extranjeros que se encuentran irregularmente en Espafia) y muy especialmente la decisién sobre los

paises con los que deberan concluirse, constituyen las decisiones fundamentales de desarrollo de la

Ley que marcan la posibilidad efectiva o no de un contingente real de entradas laborales.

La experiencia espafiola entre los afios 2000 y 2004 muestra claramente la importancia del

desarrollo y la practica en el desarrollo y efectos del sistema de contingente.,

1.5.- La practica del nuevo sistema: el fracaso del contingente y el cierre del “"régimen general .

La vuelta a la entrada irvegular y el “boom” del trabajo irregular.

El despliegue del sistema de contingente se produjo no fanto a través del Reglamento del
ano 2001 como en las normas de aprobacion de los diversos contingentes, y esencialmente de los
correspondientes a 2002 y 2003, tras las regularizaciones extraordinarias derivadas de las leyes del

2000 y del propio Reglamento de 2001.

A) Los acuerdos de convocatoria del contingente y su nimero muy reducido de plazas.

De 2002 hasta hoy el contingente se ha venido convocando anualmente de acuerdo con el
procedimiento previsto por la Ley y el reglamento. Dejando de lado algunos cambios a los que mis
adelante se hara referencia, el sistema se ha concretado en la practica en una oferta de menos de
20.000 plazas de trabajo estable anuales. Esta cifra plantea ya muchas limitaciones para el sistema,

en especial cuando se compara con la multiplicacion del nimero de inmigrantes residentes




irregularmente en Espafia en estos mismos anos. Un canal abierto a 20.000 personas no puede
competir de ningun modo con una presién migratoria que provoca la entrada del orden de 200,000
personas anuales, vy que ademas encuentran en la mayor parte de casos un puesto de trabajo aunque

sea irregular.

Ni desde el punto de vista de la creacion de una alternativa (competitiva) a 1a irregularidad,
ni desde el punto de vista de una adecuada valoracién de las necesidades de mano de obra, las cifras
adoptadas de plazas en el contingente han sido adecuadas. Las causas de esa inadecuacién deben

buscarse en diversos lugares.

En prnimer lugar, ¢l sistema partia ciertamente de una inicial valoracion en la que sindicatos
y empresarios tenfan una posicién protagonista. Y esa posicion podia, y de hecho asi ha sucedido,
encontrarse mediatizada por una actitud temerosa ante una nueva competencia laboral en el caso de
los sindicatos, y por una defectuosa representatividad de las organizaciones empresanales en
referencia a los sectores de empleadores con mayor demanda de inmigrantes, asi como con una
cultura empresarial en esos mismos sectores de muy reducida capacidad de anticipacion y prevision
de necesidades a medio plazo, al margen del papel que pueda tener el interés de determinados
sectores en contar con un nimero abundante de trabajadores extranjeros en situacién imregular. Asi
la propuesta inicial en las mesas correspondicntcs cra ya una propuesta a la baja, en ocasiones una
propuesta de cierre a la entrada de nuevos trabajadores. Ni las administraciones autondmicas en
primera instancia, ni la administracién estatal después han asumido en cambio su funcion de
ponderar esa valoracion empresarial y sindical con su propio conocimiento de la realidad laboral ni

con las necesidades derivadas de la presién migratoria.

Ciertamente en este desfase entre valoracion de las necesidades de mano de obra y auténtica
ocupacion irregular de trabajadores extranjeros juega un papel considerable la economia sumergida,
cuyas exigencias no pueden ser asumidas en el momento de prevision del contingente. Pero junto a
esa causa funddmental del desfase existe otra de mala prevision, por parte de las asociaciones
participantes en la Mesa o por parte de las propias empresas (piénsese en los pequefios talleres o
negocios), que explica que después el empleador rccurré a la contratacion irregular sélo porque no
puede contratar regularmente; y prueba de cllo ¢s ¢l enorme grado de afloramiento de estas
contrataciones en los momentos de regulanizacidn. Asi junto a una economia irregular cada vez mas

“estructural” (vinculada a las intensas exigencias de competitividad y a la ausencia de medidas

correctoras contundentes), que no aprovecharia las oportunidades de contratacion regular que




pudieran abrirse, nos encontramos con una economia irregular “coyuntural” derivada precisamente
de la falta de oportunidades de contratacion regular, que si existieran serian aprovechadas. Algunos
casos aislados de solicitudes mas amplias (asi en Catalufia en los primeros afios del contingente) se
veifan inmediatamente reducidos en la ponderacion estatal que debia tener en cuenta que la mayor
parte de Comunidades solicitaban contingentes absolutamente irrelevantes. El circulo esta
completo: a mayor namero de inmigrantes en situacion irregular, mas cierre de fronteras; a mas

cierre de fronteras, mas irregulandad,

La argumentacién que acaba de realizarse debe enfrentarse sin embargo a una contradiceidén
importante; la reducida oferta anual de plazas de contingente no se ha agotado en los diversos
gjercicios, de modo que esa pretendida necesidad real de contratacion no se evidencia después en la
précticé anual. Las cansas de esta situacion no deben sin embargo buscarse en una excesiva oferta
de plazas sino, como se vera mas adelante, en los problemas de presentacion efectiva de ofertas y su

gestion. A estos efectos debe distinguirse entre la situacion en los paises de origen y en Espafia.

B) Los acuerdos internacionales en materia de contingente y la gestion en origen: juna seleccion de

los paises de origen de la inmigracién?.

La conclusién de acuerdos con los paises de los que debian provenir los inmigrantes que
integrarian ¢l contingente debia ser el primer elemento de la nueva politica de inmigracién. En
efecto, a lo largo de los primeros afios el Gobiemo cerré acuerdos en esta materia con Colombia,
Marruecos, Polonia, Ecuador, Repiblica Dominicana y Rumania. Un balance global de los
resultados de estos acuerdos para la practica del sistema de contingente obliga a centrarse en dos
elementos diversos: por un lado el contenido de los acuerdos; por el otro la eleccidén de los paises

con los que se firma el correspondiente Acuerdo.

En cuanto a los contenidos, los acuerdos no contienen ningin compromiso concreto de
asignacion de plazas a los nacionales de cada pais. Del Acuerdo pues no nace garantia alguna de
entrada para aquellos nacionales dispuestos ya a emigrar, ni tan siquiera una expectativa
minimamente concreta derivada de un nimero de plazas abiertas que les permita confiar en el
contingente frente a la posibilidad, en cambio muy real y concreta, de la entrada irregular o la
entrada con visados de corta duracién. De hecho el contenido fundamental del Acuerdo es, junto al

compromiso politico espafiol de canalizar a ese pais una parte indeterminada de su contingente, la




asuncion por la administracién laboral del pais de origen de las funciones de seleccién de
candidatos, con la eventual participacién de los empleadores espafioles, descargando de tal funcién
a los consulados de Espafia, que por otro lado carecian, y carecen, de medios materiales y
personales adecuados a esa tarea. Es dificil no vincular esta remision casi incondicionada a las
administraciones de origen (con sus distintas caracteristicas) con el resultado final de la experiencia
del contingente, caracterizado por un muy desigual grado de eficacia en los diversos paises, y en
especial por un considerable éxito (comparativo por 1o menos) en ¢l caso polaco, y un igualmente

considerable fracaso en ¢l caso de Marruecos y de los paises latinoamericanos.

En cuanto a los paises seleccionados, la cuestion fundamental es la de si el sistetna permite
elegir el origen nacional de los inmigrantes. Y fundamentalmente si permite alterar los tradicionales
origenes de la inmigracion ya recibida (regular o irregularmente). Naturalmente desde el punto de
vista juridico nada impide ecsta alteracion. Es mas, ¢l sistema de contingente se presenta
formalmente como un mecanismo de ordenacion de la entrada por los poderes publicos, que podrian
seleccionar los paises de origen por razones diversas (desde una pretendida mayor “integrabilidad”
de sus nacionales hasta razones de politica intemacional). La experiencia espafiola muestra sin
embargo algunos problemas de esta opcion. En efecto, aunque los paises que concluyeron Tratados
en materia de contingente incluyen a los tradicionales paises de origen de la inmigracion en Espafia
(muy especialmente Marruecos y los paises latinoamericanos —aunque quedan fuera los paises
asiaticos-), también se extendieron a Polonia, de muy reducida tradicién migratoria a Espafia. El
hecho de que el Acuerdo con Polonia fuese practicamente el unico de efectiva aplicacion planted
prontamente el fendémeno de sustitucién de la inmigracion tradicional por una nueva inmigracién en
algunas zonas: en especial en los trabajos agricolas de temporada los tradicionales trabajadores
(irregulares) marroquies se vieron sustituidos por trabajadores polacos a través del contingente.
Dejando ahora de lado la cuestién de si esta sustitucion obedecié o no a una consciente valoracion
sobre 1a “integrabilidad” o la “‘docilidad” de unos y otros (con elementos como ¢l origen étnico, la
religidn o las tradiciones, la forrmacion sociolaboral en primer plano), €l hecho es que la entrada de
los nuevos trabajadores ne provocd la vuelta al pais de origen de los antiguos, ni tan solo la
disminucién del nimero de entradas irregulares. En el caso espafiol la expectativa del trabajo
irregular y la fuerza de los vinculos sociofamiliares con inmigrantes ya establecidos en Espafia
simplemente mantuvo el nivel de inmigracion marroqui, al que se superponia sin sustituirio la

nucva inmigracion polaca.




S8i recordamos que el contingente se planteaba como una alternativa a la entrada irregular,
como una forma de derivar a vias regulares a los extranjeros que entraban irregularmente en
Espaila, parece pues necesario renunciar a una eventual virtualidad sustitutoria del origen nacional
de los inmigrantes. Asi los acuerdos de contingente (y su efectividad) deben centrarse en los paises
que aportan tradicionalmente el mayor numero de inmigrantes a Espafia. En nuestro caso, a
diferencia de otras experiencias en derecho comparado, no se trata de encontrar ‘“‘mejores”
inmigrantes en una competicién internacional por los més cualificados, sino de cubrir unas vacantes
(fundamentalmente no cualificadas) de modo regular, evitando el paso por la irregularidad y sus
nocivas consecuencias tanto para el inmigrante y su integracion como para ¢l sistema espafiol en

materia laboral y de extranjeria.

C) La gesti6n de las ofertas en Espaiia. El fracaso del sistema y la prevision de un contingente para

busqueda de empleo.

Como acabamos de ver, la remisién de la gestion del contingente en origen a las
administraciones de los correspondientes paises dificulté de modo muy importante su eficacia en
aquellos casos en que tales administraciones son débiles, poco estructliradas 0 practicamente
inexistentes. Sin embargo, las razones de que el contingente en nuestro pais no consiguiera cubrir ni
tan sélo las exiguas plazas que se abrian en la convocatoria debe buscarse, al margen de los
condicionantes econdmicos ya sefialados, en la propia gestion en Espafia, y no simplemente ¢n los

problemas en los paises de origen.

En primer lugar por la complejidad del procedimiento de presentacién y gestioén de ofertas
que deben tramitarse a través del procedimiento de contingente. Asi las ofertas han debido
presentarse tradicionalmente a través de las asociaciones empresariales y no directamente por los
empleadores (excepto en los casos en que éstos ofrecian un numero ¢levado de contratos,
normaltmente superior a 10). Los problemas de gestion que este modelo presentaba para pequetias
asociaciones empresariales o para sectores con una muy deficitaria dindmica asociativa (de nuevo
pequefios empleadores auténomos o muy claramente el caso del trabajo doméstico) desincentivaban

considerablemente el recurso al contingente frente a una muy facil contratacion irregular.

Pero ademas, una vez lograda la presentacion de la oferta, su gestion por la administracién

espaiola hasta su envio al pais de origen, y su gestion por la administracion alli competente se han

prolongado en exceso. Un proceso que exige meses de tramitacion y demora, y en cambio se




enfrenta a la posibilidad inmediata de una contratacién irregular (con la ventaja aiiadida de la

seleccion directa por el empleador) dificilmente puede conseguir imponerse.

Finalmente, ha sido una situacion habitual la voluntad de recurrir al contingente por parte
del empleador haya chocado con la inexistencia de plazas con las caracteristicas demandadas. En
efecto, debe recordarse que el listado del contingente es un listado limitado temmtonial y
sectorialmente. Las deficiencias en la definicion de ese listado, a las que antes se hacia referencia,
no s6lo ocasionan un nimerc de plazas inferior al necesitado, sino también un perfil de esas plazas
distinto al efectivamente demandado: si los sectores que mas intensivamente van a ocupar
trabajadores extranjeros no estan bien representados en ¢l procedimiento de definicion del
contingente, o0 no son capaces de prever con la antelacion adecuada sus necesidades, es
perfectamente posible que queden vacantes muchas plazas previstas mientras que no puede darse
acogida a ofertas de empleo reales, con caracteristicas territoriales o sectoriales distintas a las
determinadas en la resolucién de convocatoria. La practica espafiola durante todos estos afios
muestra la vigencia de esta posibilidad, que explica suficientemente la paradoja antes indicada de

una previston de plazas escasa y una cobertura insuficiente de esa prevision.

La conciencia de esta situacion llevd a prever a partir del afio 2003 un mecanismo especifico
del contingente para el sector del trabajo doméstico, mecanismo que después encontraria entrada y
una posibilidad de ampliacién en el Reglamento a través de la nocién del contingente para la
bisqueda de empleo. Este nuevo modelo (que se superpone al contingente tradicional sin
sustituirlo) trata de salvar algunos de los obstaculos a los que se venia enfrentando el sistema de
cupos puesto que es el Estado quien directamente valora que en un sector existiran vacantes a cubrir
por extranjeros, sin necesidad de que los empresarios o empleadores correspondientes planteen esa
necesidad. A partir de esa decision estatal, se abre en la convocatoria del contingente un nimero de
plazas que permitiran la entrada en Espafia sin oferta ninguna, sino solo a partir de esa valoracién
del Gobierno. Los extranjeros que obtengan de este modo un visado de entrada tendran tres meses
para buscar un empleo por su cuenta. Si lo consiguen, ¢l contrato de trabajo les permitira consolidar
su situacion como residentes por razones laborales; si no, a los tres meses la eficacia de su visado se

agota y deben volver a su pais de origen.

El nuevo sistema, pendiente aun de real aplicacion, plantea asi finalmente la valoracion
politica de la situacion del mercado de ftrabajo en un sector determinado y asume que los

empleadores en ese sector no pueden prever con antelacién sus necesidades o no estin dispuestos a




acudir a un sistema de seleccion a distancia y de excesiva lentitud. Se piensa en especial en la
situacién del sector del trabajo doméstico, pero el reglamento no cierra el sistema a este ambito,
sino que prevé que el Gobierno pueda aplicarlo igualmente en otros sectores que presenten

problemas para la efectividad del modelo general del contingente.
D) El cierre del “régimen general™.

Ya desde la primera convocatoria de contingente, en el afio 2001, se planted por parte del
Gobierno que la opcién por el contingente debia conllevar el cierre en la prictica del “régimen
general”, de manera que éste s6lo se podia activar de manera subsidiaria al modelo de contingente.
Este planteamiento llegd a su expresion definitiva en la convocatoria del contingente para el afio
2002, en el que expresamente se ordenaba la inadmision a tramite de las solicitudes tramitadas por

el régimen general mientras se encontrara abierto el contingente.

Tras una considerable polémica piblica, diversas sentencias judiciales vinieron a considerar
ilegal la decision gubermamental, tanto por motivos formales (su inclusion en un acto de mera
convocatoria del contingente) como materiales (pues la Ley nada preveta sobre el cierre del régimen
general cuando estuviera abierto el contingente). Interesa sin embargo destacar aqui este aspecto
porque evidencia una posicion gubernamental contraria al régimen general que, a pesar de las
sentencias citadas, iba a conseguir el practico cierre de esa via mediante una interpretacion muy
estricta de la situacion del mercado de trabajo nacional, cuya consideracidn si imponia la ley para
autorizar un visado por razones laborales a partir de una oferta de trabajo nominativa. La
Administracidon iba a tomar en consideracion a lo largo de estos afios cualquier elemento que
permitiera afirmar que existian espafioles en situacion de responder a esa oferta,
independientemente de su ubicacion territorial € incluso de las caracteristicas concretas de la plaza

ofrecida.

Asf, entre los afios 2000 y 2004, el régimen general quedaba como una via pricticamente
testimonial que, al margen de su utilidad en casos concretos, en nada alteraba las posibilidades

generales de entrada laboral en Espaiia.




E) La situacion resultante: la entrada irregular.

Una breve recapitulacidn de 1a practica de las novedades introducidas por las normas del afio
2000 arroja un balance claro: si, de un lado, el contingente tiene un impacto reducido por sus cifras
minimas, por una gestion deficiente y por el impulso de la economia sumergida, y, de otro lado, el
régimen general se reduce practicamente a la nada entre el cierre formal y la practica de rechazo
general a partir del criterio de la situacién nacional del empleo, las vias de entrada regular por
razones laborales resultan inexistentes. Sin embargo, tanto la presion migratoria como las demandas
de los empleadores espafioles (forzadas a moverse en la irregularidad, estructural o coyuntural de
acuerdo con la distincién antes apuntada) se mantienen en un nivel alto (pese a que en principio las
medidas de cierre de fronteras y restriccion de las vias de regularizacion estaban llamadas a reducir
el “efecto llamada™ de una legislacién considerada siempre permisiva en exceso). De este modo, la
entrada irregular, o la permanencia irregular tras una entrada formalmente regular para estancia de
corta duracion, se convierten en la regla, naturalmente impulsadas por una tradicion de

regularizacion posterior que los afios noventa habian llegado practicamente a formalizar.

La irregularidad pues (en este caso sin regularizacidn posterior ante la practica también
extraordinariamente cerrada de la administm&ién en la aplicacion de las vias que la ley habia
previsto para el acceso a la regularidad de extranjeros en situacion irregular pero con un trabajo
estable en Espafia) se convertia de nuevo en la auténtica y précticamente tnica via de entrada a
Espafia por razones laborales. Ante esta situacion el Reglamento del afio 2004 debia plantear nuevas

alternativas.

1.6.- El Reglamento de 2004 y la apertura de un sistema complejo de entrada regular: arraigo,

contingente(s) y el nuevo “régimen general”.

En cierto modo, la opcidn del nuevo Reglamento esta en la recuperacion del espiritu de las
leyes del afio 2000 y la revalorizacién de la practica desarrollada en estos afios. La norma, desde la
aceptacion de un modelo de desarrollo econdmico dificilmente sostenible social y ecolégicamente,
pretende instrumentar vias de entrada regular por razones laborales que se constituyan en alternativa
a la llegada irregular y den respuestas a la existencia de una real demanda de mano de obra

extranjera en nuestro pais. Pero a diferencia de las normas, y sobre todo de las practicas

administrativas examinadas, no se decanta por uno de los procedimientos de entrada (régimen




general, contingente general, contingente para busqueda de trabajo, regularizacion ordinaria}, sino
que pretende crear un sistema que articule todas estas posibilidades, aprovechando asi todas sus
virtualidades y la adecuacién de cada una a las necesidades de concretos sectores de nuestro
mercado laboral. En cierto modo se renuncia a que los empleadores cambien su modo de actuar
para adecuarse a una nueva normativa para, por el contrario, adecuar la normativa a los diversos
modos de actuar existentes, descartando tan sdlo (y ademas sélo parcialmente) la idea de la

contratacién irregular.

Naturalmente lo que sigue no es mas que un esbozo de la normativa introducida por el
Reglamento, pues su aplicacion (que como hemos visto es siempre decisiva para el cumplimiento
de las expectativas despertadas por la norma), debe aun concretarse en la mayor parte de los

ambitos.

El Reglamento mantiene la apuesta por el contingente. Como hemos visto algunos de sus
-principales problemas se encuentran en su gestidn,.y especialmente en el procedimiento de
aprobacion de la correspondiente resolucién de convocatoria con el listado de plazas y sus
caracteristicas. Las mejoras pues habran de venir de esa gestion, sobre todo teniendo en cuenta que
¢l procedimiento de definicion del contingente no se ha alterado sustancialmente excepto para
reducir ¢l papel de las Comunidades Auténomas en el Consejo Superior de Politicas de
Inmigracidn, lo que en cualquier caso no parece ser muy adecuado para una valoracion real de las

necesidades del mercado de trabajo.

Por otro lado, como antes se avanzaba, el Reglamento asume y amplia las posibilidades del
contingente para la biusqueda de empleo, flexibilizando asi 1a caracteristica fundamental del modelo
espaiiol de contingente y también su elemento mas problematico hasta hoy: la necesidad de la
contratacion en origen. Ciertamente esta prevision asume algunos riesgos y responsabilidades para
¢l Estado: desde la evaluacion de la cifra de plazas que podra asumir el mercado a la seleccidon de
los candidatos en funcion de sus capacidades o la voluntad (si su nimero es elevado) de evitar que
aquéllos que no consigan un contrato de trabajo en tres meses permanezcan irregularmente en
Espana. Pero apuesta decididamente en cambio por mecanismos mas adecuados a las necesidades
de los concretos sectores y apoyados en una valoracidn abstracta de sus necesidades por parte de las

autoridades publicas.



Si ambos contingentes son complementarios entre si, esa complementariedad es también la
regla para el nueve “régimen general”. De hecho la configuracién del “régimen general” es la
novedad fundamentat del sistema, junto con la propia asuncion de ese “sistema”, es decir de

diversas vias complementarias de entrada.

Las novedades del régimen general pueden ordenarse en dos ideas fundamentales: su
apertura, de manera que la condicién del sometimiento a la situacion del mercado nacional del
trabajo permita una practica efectiva de la contrataciéon de extranjeros en origen; y su mayor
remision a crterios politicos generales de valoracion de la situacion del empleo frente a la tradicién
de un examen administrativo particularizado basado en el contraste con los datos concretos de que
dispone la Administraciéon. En conjunto se pretende que aquellos sectores o empleadores que
prefieran asumir por si mismos la busqueda del trabajador extranjero en €l pais de origen (frente al
sistema del contingente), 0 que operen con una menor prevision que no les permita acogerse a ese
sistemna, tengan esta puerta abierta siempre que en efecto no signifique una pérdida de opciones de
" empleo para ¢l nacional o ¢l residente, pero esta cautela debe aplicarse ahora de modo mas realista y

menos automatico. En realidad se prevén dos sistemas dentro del nuevo régimen general:

El primero parte de una decision politica, del Gobiemno, que debe fijar tnmestralmente un
listado de “puestos de trabajo de dificil cobertura™, ordenados sectorialmente y por provincias a
partir de las propuestas de los organos competentes en materia laboral y en especial de las
Comunidades Autéonomas. A diferencia de lo que ocurre en el contingente no se trata de una cifra de
plazas, sino de una descripcion de puestos de trabajo, sin contingentar. Durante los tres meses de
vigencia de ese listado, toda oferta nominativa destinada a un trabajador en el extranjero enmarcada
en uno de los puestos de trabajo previstos serd autorizada, considerdndose compatible con la
situacion nacional del empleo. Las ventajas frente al sistema anterior son muy considerables: en
primer lugar el nuevo procedimiento realiza una evaluacién global del mercado en cada provincia:
se evita asi el rechazo de ofertas por la existencia de una sola persona o un numero muy reducido de
desempleados en ese sector, que dificilmente podrian cubrir realmente el puesto de trabajo. Y
ademnas se rcall:za la valoracion sobre el marco provincial, 10 que resulta mucho mas adecuado dada
la escasa movilidad de nuestros trabajadores que un examen sobre el total del territorio espafiol,
como el que en ocasiones realizaba hasta ahora la administracion. Pero ademas se consigue un
grado de seguridad muy elevado por parte del empleador y del trabajador: no dependen ya de la
decisién concreta y futura, indeterminada, del responsable administrativo competente, sino que

parten de una decision politica previa: si el puesto estd en el listado saben que la oferta sera



autorizada. Esta confianza es muy relevante para un efectivo uso de esta via, que en cualguier caso
depende de una adecuada realizacion de los listados, cuya adecuacién trimestral, por otro lado,

permite corregir disfunciones y reaccionar dgilmente a las necesidades y movimientos del mercado.

El segundo en cambio es subsidiario del primero, para aquellos casos. en que la prevision
general no ha contemplado las necesidades del empleador. Si la oferta no se incluye en los puestos
de trabajo del listado, el empleador puede igualmente proceder a la contratacién en origen si en
efecto no existe ningun candidato espafiol ¢ ya residente adecuado a ese puesto. A estos efectos
debera procederse a ofrecer el contrato a través de la correspondiente Oficina de Trabajo que serd la
responsable de certificar si existe o no candidato adecuado al puesto, pero no en funcién de un
examen abstracto de las bases de dates del INEM, sino de los candidatos efectivamente presentados.
Si €stos son existen, 0 no cumplen con ¢l perfil necesario (a juicio de la Oficina) debera proceder a
certificar la falta de candidato y la oferta podra tramitarse a un extranjero sin ulterior control
administrativo sobre su compatibilidad con la situacion nacional del empleo. Es esta falta de control
ultenior lo que resulta novedoso, pues hasta hoy el sistema exigia un nuevo control (abstracto, en
funcidn de los datos disponibles en el INEM) por la administracién de extranjeria que acostumbraba

a finalizar con el rechazo de la oferta.

Ambas posibilidades resitilan de nuevo al “régimen general” en el centro efectivo de nuestro
sistema de entrada laboral, por su flexibilidad y la facilidad de la autorizacidn.: De hecho la
combinacion del nuevo régimen general con el contingente ofrece por primera vez sistemas
adecuados tanto ﬁara una oferta nominativa como para ofertas genéricas, y permite esperar una

mayor efectividad de las vias de entrada regular, a reserva naturalmente de lo que depare su

aplicacidn y sobre todo la elaboracion de los correspondientes listados.
L

Aunque no se trate propiamente de un mecanismo de entrada y su sede esté en las formas de
regulanzacion tratadas en otro capitulo de este volumen, debe aqui resefiarse que el “sistema”™ se
completa con una prevision de regularizacién de los traﬁajadores en situacion irregular. Se asume
pues que a pesar de las novedades introducidas, la entrada trregular puede seguir jugando un
importante papel que no puede ignorarse. Aun asi se responde con timidez, pues tan solo s¢ prevé
un doble sistema de regularizacién “ordinaria™; bien a través de (hipotéticas) denuncias al
empleador irregular, bien a través de una prolongada estancia irregular (tres anos) y la concurrencia
de una oferta de trabajo y vinculos familiares (sustituibles por un informe de integracién de las

correspondientes autondades locales).




Asi pues la nueva regulacion no pretende tanto sustituir nuestre sistema tradicional basado
en las ofertas de trabajo por uno nuevo, cuanto aprovechar y aplicar simultaneamente los diversos
modelos ensayados, con escaso éxito, en los ultimos afios. Se enirevé, no obstante, el intento de
romper la dinamica que hasta hoy ha conjugado el miedo a una decidida apertura de vias de entrada
regular y ¢l aumento exponencial de la inmigracion irregular, y asumiendo desde los poderes
publicos la responsabilidad de una ordenacidn de esas dindmicas de entrada laboral. A la espera de
poder comprobar los resuitados que depare el desarrollo aplicativo de tales novedades, quedaria por
analizar el sentido de las restricciones ya no en el régimen de entrada sino en el de renovacién de
las autorizaciones de residencia y trabajo, restricciones que el Reglamento no selo mantiene sino

que refuerza.
2.- La autorizacién para trabajar.

La entrada regular en Espafia por motivos laborales (o la regularizacién de una previa
estancia irregular) da lugar a la autorizacion para ejercer una actividad laboral. Una vez examinada
la forma de acceder a esa autorizacién vamos a ocuparnos brevemente de su régimen, centrandonos
en su relacidn con la autorizacion para residir en primer lugar y en su posible limitacién a sectores o
territorios en segundo lugar. Finalmente dedicaremos algunos parrafos a la autorizacion para el

trabajo por cuenta propia, que presenta caracteristicas muy distintas a las hasta aqui examinadas.
2. 1.- Trabajo y residencia.
A) Residencia sin trabajo.

La existencia independiente de la autorizacion para trabajar frente al permiso de residencia
es un elemento de progresiva superacion en nuestro ordenamiento, aunque todavia hoy se mantenga
esa situacion en algunos casos. De hecho, la idea de reconocer un derecho a residir a una persona a
la que se niega sin embargo el derecho a trabajar plantea considerables problemas desde la
perspectiva constitucional, pues la vinculacién del acceso al mercado de trabajo con la posibilidad

de un desarrollo vital digno y efectivo es sin duda muy estrecha. '

Sin entrar ahora en las causas que pueden permitir esa separacion (que obedecerin

habitualmente a la disponibilidad de otro medio de aseguramiento de las necesidades vitales) lo




cierto es que la evolucion de las normas en materia de inmigracién han venido a disminuir los

efectos de esa distincion; y lo han hecho a través de diversos expedientes:

- En primer lugar, debilitando hasta su practica desaparicién la sancion del trabajo por parte
del residente no autorizado a trabajar. Desde las leyes del afio 2000 esta situacién fundamenta una
sancion muy grave contra el empresario afectado; pero no afecta a la situacién de residencia del
extranjero infractor. Parece pues asumirse que las finalidades que pemmiten excluir a alguien del
mercado de trabajo en ninglin caso tienen una fuerza equiparable a su propio derecho de residencia,

lo que, para el extranjero al menos, aproxima ambas situaciones considerablemente.

- En segundo lugar, previendo considerables facilidades para el extranjero residente en el
acceso a la autorizacion para trabajar. En el ordenamiento actual (y practicamente desde las leyes
del afio 2000 que culminan un adinamica iniciada ya con el Reglamento de 1996), el extranjero
residente practicamente en ningin caso debe someterse al limite de la afectacion a la situacion
nacional del empleo, de modo que cualguier oferta de trabajo recibida (con los requisitos generales
al respecto) le permite acceder casi automaticamente a la autorizacion para trabajar. Sin embargo no
" debe minusvalorarse la dificultad precisamente de obtener esa oferta a falta del permiso: la creciente
presion contra la contratacion irregular ha generalizado la exigencia del permiso, y con ella, la

renuencia a formalizar ofertas de trabajo a falta de la previa autorizacion.

- Finalmente, la normativa ha generalizado los supuestos en que el acceso al permiso de
residencia por motivos ajenos a una entrada laboral comporta automaticamente la autorizacion para
trabajar: de hecho, tras la aprobacion del Reglamento puede sostenerse que solo la reagrupacion
familiar da lugar a una residencia ajena al trabajo, pues de hecho el acceso a la autorizacion para
trabajar e¢n ¢stos casos termina con el estatuto de reagrupado para acceder a un estatuto
independiente. En cambio, tanto los supuestos de regularizacion por arraigo como los permisos

humanitarios o derivados del asilo asumen automaticamente la autorizacién para trabajar.

Esta evolucion es especialmente adecuada ante los problemas derivados de una residencia
sin posibilidad de acceso al trabajo, en especial cuando éste va a ser el elemento fundamental que
permita plantear la suficiencia de medios econémicos del extranjero y, con ella, su posibilidad de

permanencia a través de las correspondientes renovaciones.



Ante esta situacidn se ha cuestionado ya el sentido de mantener la distincion entre ambas
autorizaciones, de manera que Ia autonizacidn de residencia conllevara la autorizacion para trabajar,
independientemente de las razones que estan en la base de 1z residencia y que, en le caso de ser
laborales, habran obligade a un examen especifico de la oferta de trabajo en el momento de la

entrada, como se veia en el anterior apartado de este Capitulo.

El Reglamento parece avanzar en este sentido de simplificacion al integrar autorizacion para
trabajar y para residir en un unico documento, que en caso del permiso inicial es ademnas el visado.
Esta simplificacion, a la que sin duda debe darse la bienvenida, plantea sin embargo alguna cuestién
en la medidaen que se vincula establemente (durante el primer afio por lo menos) residencia y
trabajo (o falta de autorizacion para trabajar). Asi el acceso a una autorizaciéon para trabajar
significa en realidad un cambio completo del estatuto del extranjero, previsto indudablemente en el

Reglamento y perfectamente posible, pero que se presenta como algo mas complejo (y ante lo que

planiear mas cautelas) que la antigua adquisicion de una autorizacién adicional que no alteraba la de

residencia subyacente.
B) ; Trabajo sin residencia?.

Naturalmente el trabajo sin autorizacién de residencia existe, y es el supuesto tipico del
residente irregular. Lo gue aqui quiere plantearse ¢s la posibilidad de asumir esa realidad y proceder

a autorizar €f trabajo de un residente irregular.

De hecho nuestro ordenamiento no esta tan lejos de esta situacién cuando asume que la faita
de autorizacion no invalida el contrato de trabajo, ni los derechos y prestaciones que puedan
corresponder al extranjero. Al margen ahora de la polémica interpretativa de los ultimos meses
sobre el alcance de esas prestaciones, el animo protector del extranjero en situacion irregular es
patente. Pues bien, esa proteccién, y en especial 1a lucha contra el trabajo en la economia irregular,
podrian abordarse mejor si el extranjero, sin perjuicio de mantener su irregularidad v la posibilidad
por tanto de ser expulsado, pudiera acceder mientras permanece en Egpatia a aquellos puestos de
trabajo de la economia regular que no significan un perjuicio para el trabajador espafiol (es decir,
sometido a un examen de la “situacidén nacional del empleo”). De este modo la vinculacion entre
extranjero en situacion irregular y economia irregular podria también empezar a romperse.

Finalmente a la vista de la experiencia cosechada en los veinte afios transcurridos desde la primera




ley de extranjeria, parece claro al menos que la lucha contra la irregulandad no ha cosechado

excesivos éxitos del inescindible binomio inmigrante irregular-trabajador irregular.

2.2.~ La limitacion territorial y sectorial de la autorizacion para trabajar.

Las autorizaciones para trabajar pueden estar sometidas (de hecho debieran estar sometidas)
a una serie de limitaciones en su vigencia territorial y sectorial. Tales limitaciones, tradicionales en
nuestro ordenamiento, resultan esenciales para el respeto de las condiciones que dieron lugar a la
autorizacion. En efecto, si todo el sistema se fundamenta en unas caracteristicas concretas de la |
oferta que da lugar a la autonizacion (caracteristicas vinculadas normalmente al sector y categoria, o
a la provincia, pues recuérdese que los listados de contingente y régimen general se estructuran en
estos criterios), resulta incoherente permitir que tras asumir inicialmente el puesto de trabajo el

extranjero pueda renunciar al mismo a cambio de otro de caracteristicas opuestas.

Sin embargo la practica administrativa de imposicion de esas limitaciones, y sobre todo de
control del respeto de las mismas, ha sido muy deficitaria. Problemas técnicos y de medios en
especial han llevado a que la situacién del extranjero que alcanza su autorizacion a través de una
oferta en el sector agricola murciano y a pesar de ello acaba trabajando en pocos meses en la
construccion en Madrid no sea excepcional. Desde la 16gica de la propuesta, deberia pues hacerse
. énfasis en la existencia y efectos de las limitaciones, asumiendo que trabajar fuera de las mismas
equivale a trabajar sin autorizacion, con las pertinentes sanciones para el empleador y los efectos
para el extranjere en el momento de renovar sus permisos, siempre y cuando la situacién fuese

imputable a él.

Ciertamente esa limitacion no puede ser indefinida. La progresiva integracion del extranjero
y su equiparacién a los derechos de los nacionales exige que tales limitaciones no puedan
prolongarse mas alld de lo necesario para evitar un fraude al sistema de entrada. Y ese plazo de
necesidad ha venido fijandose en la primera renovacién del permiso. La duracion general de un afio

de las autorizactones iniciales deja desde luego fuera de dudas la proporcionalidad de esta medida.




2.3.- El trabajo por cuenta propia.

La regulacion del trabajo por cuenta propia en nuestro sistema obedece a lineas distintas a
las hasta aqui expuestas. Naturalmente el caracter central de las ofertas y su avtorizacion es un
elemento aqui inaplicable. Pero ademas la regulacion legal y reglamentaria de este ambito ha sido
tradicionalmente muy parca, En cambio su virtualidad es creciente, y el acceso de extranjeros a la

creacion de negocios propios un elemento cada vez mas frecuente.

El Reglamento de 2004 contiene algunas reglas al respecto, con mayor detalle de lo que
sucedia tradicionalmente. A pesar de no ser esta la solucidn reglamentaria puede ser de interés
distinguir entre una solicitud de autorizacién para trabajar por cuenta propia presentada desde el
extranjero, como fundamento para una residencia laboral nueva, y una solicitud presentada por un

inmigrante ya residente legal en Espaiia a partir de otro titulo de residencia.

La obtencién de un visado, ¥ posteriormente de una autorizacion inicial, para trabajar por
cuenta propia es absolutamente excepcional. El ordenamiento contempla esta situacién con
desconfianza y acumula una serie de cautelas y controles para evitar autorizaciones basadas en
situaciones con insuficientes perspectivas de estabilidad y, sobre todo, simplemente carentes de

interés para Ja economia y la sociedad espaiiolas.

Asi, la aportacién de elementos que permitan discernir un interés espafiol en el proyecto
empresarial es el requisito fundamental en este caso: creacién de puestos de empleo o beneficios
relevantes para la economia (aplicacion de nuevas téenicas de produccidn, introduccidon de nuevas
actividades productivas...) se convierten en los parametros sobre los que medir la solicitud, al
margen de un control de realidad y viabilidad econdémica del proyecto. De este modo, la via de

entrada para trabajo por cuenta propia se convierte en absolutamente excepcional.

Las reglas para el acceso a actividades por cuenta propia de los extranjeros ya residentes no
son formalmente muy distintas, aunque si existe una prevision més generosa cuando el extranjero
pretende ejercer simultaneamente una actividad por cuenta ajena (la que fundamento la residencia
en su momento) y otra por cuenta propia. Al margen naturalmente queda el extranjero con estatuto
de residente permanente, que se encuentra equiparado al nacional espafiol y puede por lo tanto

desarrollar estas actividades sin requisitos especiales.



En el resto de los casos, a pesar de la existencia de iguales requisitos (demostracién de
efectos beneficiosos para la economia espafiola), la practica administrativa parece apuntar a una
valoracién mas flexible de los mismos, permitiendo un creciente acceso de los extranjeros a esta
situacion, mas facil cuanto mayor sea la duracidon de su residencia. Seria ésta una regla coherente

con el principio de progresiva equiparacion del extranjero con el nacional en cuanto a su

comportamiente en €l mercado laboral, sin mas distincion que ¢l control sobre la suficiencia de

medios de vida operado en las sucesivas renovaciones hasta la obtencién del permiso permanente.




Capitulo 7.- Los inmigrantes en el mercado de trabajo en Espaiia (1996-2004).

Lorenzo Cachén Rodriguez
Universidad Complutense de Madrid

Sumario: 1.- La constitucién de la “Espaiia inmigrante” v el mercado de trabajo. 2.- ;Suecas o
Ecuatorianas?: “inmigracidn excelente”e inmigrantes discriminados. 2.1.- Estructura de edad de
la poblacion: una poblacidén muy joven. 2.2.- Activos y tasas de actividad: “hechos diferenciales” de la
inmigracién en Espafia. 2.3.- Importantes diferencias activos inmigrantes por Comunidades
Auvténomas. 2.4.- Tasas de empleo: los inmigrantes trabajan mas que los espaficles, 2.5.- Estructura
social del mercado de trabajo. 2.6.- Diversos procesos de discriminacion en el mercado de trabajo,

Abordar el analisis de ia inmigracion desde su relacion con el mercado de trabajo de los
paises de acogida implica varias limitaciones que hay que poner de relieve. Una limitacién
analitica, puesto que, por una parte, no tomamos en consideracién mas que el punto de llegada y no
las caracteristicas del mercado laboral de partida y, por otra, olvida que no todos los movimientos
migratorios derivan de consideraciones laborales sino que otros componentes (reagrupaciones
familiares o refugiados) tienen una importancia notable y una incidencia sobre los mercados de
trabajo. Pero, ademas, hay aspectos no laborales que tienen una gran influencia en el
funcionamiento del mercado de trabajo como es el sistema educativo o el mercado de la vivienda.
Una limitacion reorica, ya que esta manera de estudiar las migraciones parte de la consideracidn de
factores de atraccion y de rechazo (pusi/pull) como elementos explicativos de los procesos
migratotios y, sin embargo, su capacidad para comprender estos fendémenos es limitada. Seria
necesario enmarcar dichos factores en una teoria de las migraciones mas general (en la linea que
plantean, por ejemplo, Massey, Arango y otros 1998). Incluso su estudio desde la teorias de la
segmentacidén de los mercados de trabajo, aunque sea un enfoque con gran capacidad Heuﬁstica,
tiene importantes limitaciones. Y también hay una limitacion politica porque pone el acento en el
caracter instrumental de la inmigracién (y de los inmigrantes) y olvida lo que sefialaba Max Fisco:
“Queriamos mano de obra y llegaron personas”. Un debate sobre la inmigracién deberia abarcar la
dimension politica y los derechos humanos para superar la “herida original de las politicas de
inmigracion” (Lucas 2002). Ese debate puede comenzar por el estudio de la inmigracion y mercado

de trabajo pero no puede cerrarse ahi.



Piore (1983), sintetizando investigactones sobre las migraciones laborales, ha sefialado que “las
sociedades industriales parecen generar sisteméticamente una variedad de puestos de trabajo que los
trabajadores a jornada completa del pais rechazan directamente, 0 aceptan solamente cuando los
tiempos son especialmente dificiles (...) (Son puestos de trabajo que) ofrecen poca seguridad, pocas
posibilidades de promocién v poco prestigio. Muchas veces, se consideran degradantes. Encontrar
gente para cubrirlos plantea un continue problema a cualquier sistema indusinial”. Y afiade: “El
verdadero determinante de los flujos de emigracion es el proceso de desarrolle econdmico de la region
industrial, especiaimente el numero y las caracteristicas de los puestos disponibles”. Este
planteamiento es util para comprender la constitucion de la “Espaiia inmigrante™ y la posicion que

ocupan los inmigrantes en el mercado de trabajo.

Las tensiones en los mercados de trabajo europeos que reflejan recientes investigaciones
(OCDE 2002) y que estan en la base de la necesidad (y la demanda) de mano de obra inmigrante
son de dos tipos: los que derivan de un desajuste (mismatch) entre oferta y demanda (desajuste que
se produce no slo en las cualificaciones, sino entre las expectativas de la oferta y las caracteristicas
de la demanda) y los que nacen de una escasez (absoluta o relativa) de mano de obra en
determinados sectores, ocupaciones y/o comarcas. Se puede considerar como un reflejo de esa
situacion el hecho de que los empleadores sefialen que experimentan dificultades para cubrir
determinados puestos de trabajo y soliciten mayores contingentes de inmigrantes o el “Catélogo de
Ccupaciones de Dificil Cobertura™ para el tercer trimestre de 2005'. Pero que no hay que identificar
esas dificultades sefialadas para contratar trabajadores con los problemas de escasez en el mercado.
Y otra cuestion son las politicas empresariales que pueden utilizar unos colectivos para desplazar a

otros que han consolidado y fortalecido su situacién en el mercado.
1.- La constitucién de la “Espaiia inmigrante” y el mercado de trabajo,
Esparia pasé a mediados de los ochenta de ser un pais de emigracién a tener un saldo positivo

en el flujo migratorio, aunque no en términos de stocks (lo que solo ha ocurrido a lo largo de 2001).

Pero hay algo méds importante que esa simple inflexion de los datos de los flujos: son los cambios en

! Este catdlogo estad previsto en el articulo 50.2) del Reglamento de la Ley Orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre
derechos y libertades de los extranjeros en Espaiia y su integracidn social, aprobado por el Real Decreto 239372004, de
30 de diciembre y contiene las ccupaciones en las que los Servicios Pablicos de Empleo han encontrado dificultades
para gestionar las ofertas de empleo que los empleadores les presentan cuando quieren cubrir puestos de trabajo
vacanies (Puede verse en www.inem.es). '



Espafia que comienzan a “institucionalizar” la inmigracién como un “hecho social” desde el afio
2000. Hasta llegar ahi se ha producido un largo proceso en un corto periedo de tiempo en el cual €l

mercado de trabajo (y las transformaciones sociales en Espafia) ha jugado un papel clave.

Desde esa perspectiva se pueden distinguir tres grandes etapas en la constitucion de la “Espafia
inmigrante’; hasta 1985; desde 1986 a 1999; y desde este aiio en adelante. Estas etapas son
marcadamente diferentes en el volumen de inmigrantes, pero no pueden fundamentarse los cambios de
elapas en una variable continua porque eso seria atnbuir a los nimeros un poder heuristico que no les
es propio. Son cambios cnalitativos de caracter estructural los que permiten sefalar el paso de una
ctapa a otra y asi (re)construir esta historia social de la inmigracion reciente en Espafia (Cachoén 2002 y
2003b).

La primera etapa transcurre hasta 1985. La incipiente Espaiia inmigrante es sobre todo europea
(un 65% de los extranjeros residentes en 1981), latinoamericana {(un 18%) o de América del Norte
(7%). Menos de un 10% provenian de Africa o Asia. Mas de 180.000 de los de 200.000 extranjeros
residentes en Espafia en 1981 o provenian de paises de nuestra cultura europea o de nuestra cultura e
idioma en Latinoaménica. Aquélios provenian de paises en general mas desarrollados que el nuestro y
éstos llegaban a Espafia en muchos casos por razones politicas huyendo de las dictaduras
latinoamericanas. En esta fase de la inmigracion, los factores determinantes de la inmigracion de los
curopeos son la incipiente residencia en las costas espariolas de jubilados y los despiazamientos de
trabajadores ligados a empresas de sus paises de origen, y en el caso de los no europeos, son la

expulsion (en muchos casos por motivos politicos) de sus paises de origen.

La segunda etapa se puede situar entre 1986 y 1999. Espafia pasé a mediados de los ochenta,
de un modo relativamente inesperado (véase 1zquierdo 1996}, de ser un pais de emigracion a tener un
saldo positivo en el flujo migratorio, aunque no en términos de stocks {lo que sdlo ha ocurrido a lo
largo del 2001). Paro hay algo mas importante que esa sin;lple inflexion de los datos de los flujos
migratorios. Algo cambia en Espafia a mediados de los ochenta que comienza a transformar a la
inmigracion en un “hecho social” y que hace aparecer una “nueva inmigracion”™: nueva por sus
zonas de origen y el nivel de desarrollo de estas zonas (empezando por Africa -y especialmente
Marruecos- y en la década de los noventa el Este de Europa y paises asidticos); nueva por sus
culturas y sus religiones no cristianas (como, por ejemplo, el Islam);, nueva por sus rasgos
fenotipicos (4rabes, negros y asidticos) que los hacen facilmente identificables entre la poblacion;

nueva por las motivaciones econémicas de la inmigracion y por la existencia de un efecto llamada



desde el mercado de trabajo espafiol {(que afectara a colectivos marroquies y latinoamericanos, pero
en este caso con caracteristicas diferentes a los gue legan en la primera etapa), y nueva por ser
(inicialmente) individual {de varones o de mujeres). Esta “nueva inmigracién”, que se aiiade a los
extranjeros de la primera etapa diversificando la composicion de la inmigracion, producird efectos
importantes en la estructura social y en las actitudes de los espafioles que van a descubrir el (nuevo)
fendmeno. En esta etapa comienza también un proceso importante de reagrupacion familiar de los
“nuevos inmigrantes” y la aparicién de cierta inmigracion infantil y de una incipiente segunda

generacion.

Para explicar lo acontecido en Espafia a mediados de los ochenta, podemos decir con
Massey, Arango v otros (1998) que “la migracidén internacional tiene su origen en procesos de
desarrollo econdmico y de transformacién politica en el contexto de una economia de mercado en
proceso de globalizacién (teoria del sistema mundial)” y que “en las naciones centrales, el
desarrollo postindustrial lleva a una bifurcacién del mercado de trabajo, creando un sector
secundario de empleos mal pagados, en condiciones inestables y con escasas oportunidades de
progreso {teoria del mercado dual de trabajo). Esta bifurcacidon es particularmente aguda en las
ciudades globales, donde 1a concentracion de pericia emprésgrial, administrativa y técnica, conduce
a una concentracién de rentas y a una fuerte demanda auxiliar de servicios con salarios bajos (teoria
del sistema mundial). Puestc que los nativos rehuyen los empleos del sector secundario, los
empleadores se valen de trabajadores inmigrantes y a veces, mediante la captacién, desencadenan
directamente los flujos migratorios (teoria del mercado dual de trabajo)”. A esto habria que aiadir
un elemento planteado, entre otros, por Portes y Borocz (1998): “La emergencia de flujos (...)
requiere una penetracion previa de las instituciones de la nacion estado mas fuerte sobre aquellas de

las naciones emisoras mas débiles™,

El factor desencadenante de esta segunda etapa es un el “factor atraccidn™ que produce un
“efecto llamada” desde la logica de la reestructuracion del mércado de trabajo que se produce en
Espafia en esos afios, de un cambio notable en el nivel de deseabilidad de los trabajadores
autdctonos y de un proceso acelerado de transformacidn social: el desajuste (creciente) entre una
fuerza de trabajo autdctona que ha ido aumentando paulatinamente su “nivel de aceptabilidad” y la
demanda de trabajadores para ciertas ramas de actividad de un mercado de trabajo secundario que los

autoctonos estaban cada vez menos dispuestos a aceptar porque las condiciones de trabajo no estaban a

la altura de lo que consideraban aceptable.




Ese incremento del nivel de aceptabilidad estd relacionado con la entrada de Espafia en las
Comunidades Europeas (en 1986), con el crecimiento econdomico que se experimenta en €l sexenio
1986-1992, con el desarrollo del Estado de bienestar en esos afios, con el aumento del nivel educativo
de la poblacidn activa, con el mantenimiente de las redes famihiares y con el rapido aumento de las
expeciativas sociales (Cachdon 2002). Esta relacionado también con una progresiva dualizacidn social
caracteristica de las “ciudades globales” donde una creciente concentracion de rentas produce una

fuerte demanda de servicios auxiliares de salarios bajos.

El desajuste se vera agudizado desde 1992 con la llegada al mercado laboral de las cohortes de
nacidos desde 1976 que comienzan a ser considerablemente menores (pues se pasa de los casi 700.000
nacidos cada afio entre mediados de los sesenta y mediados de los setenta a los 363.000 nacidos en
1996, que comenzaran a llegar al mercado laboral en 2012). Y este hecho es importante porque los
sectores en los que los jovenes tienen una mayor presencia relativa son precisamente los sectores
donde se estd produciendo en mayor medida la contratacion de trabajadores inmigrantes. No en vano
ambos colectivos, jovenes € inmigrantes, forman parte de esa franja de fuerza de trabajo que

consideramos sujetos (mas) fragiles.

Que csta sea la logica dominante, no quiere decir que no tengan importancia los elementos
de expulsién de sus paises de origen porque ambos tipos de factores (de expulsion y de atraccion)
juegan su papel solo en un marco existente de relaciones estructurales (que ellos contribuyen a
_transformar) en ;l marco de un (moderno) “‘sistema mundial”. Con este proceso, es esta segunda
etapa, Espafia comienza a aparecer en el mapa migratorio mundial y en el imaginario de los
(posibles) emigrantes de algunas zonas (especialmente de América Latina, Marruccos y algunos

paises de Europa del Este) como un posible pais de destino.

En el afio 2000 se puede situar el arranque de una fercera etapa. Hablamos de una nueva etapa
no porque la evolucion de las cifras de extranjeros haya sufrido una notable aceleracion desde los
ultimos afios noventa, aunque éste sea un fenomeno de gran importancia como mucstra ¢l Grafico 1.
De medio millén de extranjeros residentes (es decir, en situacion legal) en 1995-1996 se ha pasado a 2
millones a finales en 2004: es decir, se ha multiplicado por cuatro en menos de una década. Y a finales
de 2005 superara probablemente la cifra de 3 millones como consecuencia del crecimiento que se viene
produciendo en los ultimos afios y del procese de normalizacidon por motivos laborales que se ha
desarrollado entre el 7 de febrero y el 7 de mayo de 2005 pero que todavia (julio de 2005) se esta

gestionando (y en el que se ha solicitado la regularizacion de casi 700.000 trabajadores).



Lo fundamental es, sin embargo, el cambio cualitativo por €l que podemos hablar de una
nueva etapa a partir del afioc 2000: en torno a ese afio se produce la “institucionalizacion™ de la
inmigracion en Espafia como un “hecho social” o como un “problema social”, en el sentido que
Lenoir {1993) da a esta expresion. Segun este autor, en la formacién de un “problema social” se
pueden distinguir tres series de factores: en primer lugar, transformaciones que afectan a la vida
cotidiana de los individuos como consecuencia de los carnbios del entorno. Son los producidos,
sobre todo, en el mercado laboral y tienen lugar en Espafia particularmente desde mediados de los
afios ochenta. Pero estas transformaciones no dan lugar a la apariciéon de un “problema social”
porque es preciso que se produzca un proceso de “formulacién publica”™ De ahi que, en segundo
lugar, haya que tomar en cuenta los procésos de “evocacion” (a través de la aparicién de la
inmigracién, desde distintos planteamientos, en los medios de comunicacién), de “imposicion” (en
los debates publicos, donde las agencias intermedias que trabajan con los inmigrantes han jugado un
papel fundamental) y de “legitimacion” (con su reconocimiento por las instancias oficiales). Este
proceso ha de culminar en la “institucionalizacidn” del “problema social”, del “hecho social” de la
inmigraciéon que en Espafia se ha ido produciendo, por ejemplo, con la creacién de foros de
inmigrantes en diferentes niveles administrativos, con la aprobacion de “planes para la integracién
de los inmigrantes” que ocho Comunidades Auténomas ponen en marcha en tormo a 2000, con la
creacién de instancias administrativas especializadas para ocuparse del colectivo.que se identifica
con ¢l “problema social” o con la proliferacién de estudios sobre la inmigracion. La culminacién del
proceso y el inicio de una “reproduccién ampliada” de esta constitucion de la inmigracion como un
“problema social™ ha tenido lugar en los Gltimos meses de 1999 y en 2000: la discusion de dos leyes
de extranjeria (la 4/2000 y la 8/2000), el proceso extracrdinario de regularizacién de los primercs
meses de 2000 y el especial por motivos de arraigo en 2001, la movilizacién de los espafioles a
favor de unos trabajadores ecuatorianos que iban a ser expulsados en el municipio de Totana
(Murcia) en agosto de 1998, los sucesos racistas de El Ejido (Almeria) en febrero de 2000 y otros
lugares, el accidente de una furgoneta (auténtica institucion de intermediacion laboral en el mercado
agricola murciano) en Lorca en el que murieron 12 ecuatorianos en enero de 2001 y que dio origen
a un proceso complejo que permitié la regularizacion de unos 25.000 ecuatorianos, las (numerosas)
declaraciones de diferentes ‘‘responsables” politicos, sindicales y sociales, las reiteradas
reclamaciones de mayores contingentes de trabajadores extranjeros por parte de sectores cada vez
mas diversos y numerosos de organizaciones empresariales, la discusién en los medios sobre la
“aportacidén” de los inmigrantes al Estado de bienestar y su relacion con los cambios demograficos,

las noticias sobre las llegadas o los nauﬁagibs de pateras, etc., han hecho dar un salto definitivo al



“problema social” de la inmigracion en Espafia. Y el circulo se reproduce ahora ampliadamente re-
consolidando lo que a la entrada del afio 2000 ya se ha constifuido: la “institucionalizacion™ del

desafio de la ciudadania y la multiculturalidad desde la cuestidén inmigratoria.

Grafico 1. Evolucion de los permisos de residencia 1975-2004
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Fuente: Elaboracién propia a partir datos del Ministerio de Interior ¥ de la Secretaria de Estado de Inmigracién y

Emigracion.

En esta etapa comienzan a aparecer procesos relevantes de conflictos y luchas
reivindicativas por 1a mejora de las condicienes de trabajo v dé vida y -sobre todo, previamente- por
la obtencion de “papeles™, por el reconocimiento de una situacion legal que les “habilite™ para
reclamar derechos ciudadanos. Y conflictos de los inmigrantes con las administraciones (como los
encierros en iglesias a la entrada en vigor de la Ley 8/2000 en diciembre de 2000), conflictos entre
autbctonos e inmigrantes (como los violentos acontecimientos de El Ejido de febrero de 2000) y
conflictos de competencia en el mercado laboral entre colectivos de inmigrantes (como los de
marroquies y ecuatorianos en la Region de Murcia o los de los campos freseros en Huelva entre

varones marroquies vy mujeres polacas o rumanas). Y reivindicaciones, no sélo de derechos civiles,




culturales, sociales y econémicos, sino también de derechos politicos, como la campafia para que los
residentes estables en la UE tuvieran la ciudadania europea en Tratado por el que s%a establece una
Constitucién para Europa o la iniciativa “Aqui vivo, aqui voto™” de la Asociacién Pro Derechos

Humanos de Andalucia (APHDA).

Y en esta etapa comienza a plantearse (deberia comenzar a plantearse) “la inmigraciéon como
cuestion politica, incluso como una de las cuestiones politicas clave” (Lucas 2003), mas alla de la
visién instrumental de la inmigracion o de la perspectiva paternalista/solidaria. Es en esta etapa cuando
la reflexiones de Richard Zapata {(2002) cobran todo su sentido: cuando la inmigracién nos tiene
sumidos en “dilemas de los que es dificil escapar (...) en una confusidn tedrica y en una desorientacién
practica. (Porque) desde los tiempos de las Grandes Decisiones en la construccion de nuestros Estados
no habiamos tenido un fenémeno practico de tal trascendencia y potencialidad conflictiva™. Como
otros procesos historicos de formacion de la ciudadania, *el reconocimiento de que la inmigracidn es
un problema politico sélo puede producirse (se esta produciendo — sefiala Zapata) como consecuencia
de las presiones sociales que mantiene los colectivos implicados en el tema”. “Todo indica que estamos
en un momento histérico donde se estd asumiendo la necesidad de variar nuestras estructuras politicas
tradicionales, con el fin de acomodar a los nuevos inmigrantes residentes (...) la inmigracion se percibe
cada vez con mas conviceién como problema social, econdémico y cultural. Se acepta cada vez mds que

el fendmeno debe abordarse como lo que es, un problema estructural”.

Pero con la inmigracién y los inmigrantes en Espafia actual se estd produciendo el “gran
contraste” entre sus caracteristicas demograficas que nos permite recoger la expresion de Sayad de
“inmigracién excelente” y €l trato que, en gran medida, reciben los inmigrantes de la sociedad de
acogida que nos obliga a hablar de diversos procesos de discriminacién que sufren los inmigrantes.
Porque, por ejemplo, en términos de mercado_ de trabajo, la inmigracion tiene en Espafia un
comportamiento que se traduce en una extraordinaria aportacion a la economia y al bienestar del

-conjunto de la sociedad y, sin embargo, el trato que reciben dista mucho de la “igualdad de trato™ que
proclaman las normas juridicas y la opinién puiblica que se va construyendo sobre ellas y ellos no
refleja esta extraordinaria aportacion. Extraordinaria, tanto desde el punto de vista comparativo (porque
la inmigracién no tiene las mismas caracteristicas actuvalmente en la mayor parte de los paises de
nuestro entomno), como desde el punto de vista histérico (porque dificilmente se repetirin las

condiciones en que se produce ahora en Espafia).




2.- ;Suecas o Ecuatorianas?: “inmigracion excelente”e inmigrantes discriminados.

?
Se pueden sintetizar en siete notas los rasgos mas relevantes de la inmigracién y de los

inmigrantes en el mercado de trabajo en Espafia:
 2.1.- Estructura de edad de la poblacion: una poblacion muy joven.

El rasgo personal mas relevante que ofrece la inmigracion no comunitaria en Espafia es su
edad, tanto para varones como para mujeres. Y 1o es tanto por la diferencia respecto a la poblacion
espafiola y comunitaria como por las consecuencias y desafios que esto plantea. La edad media de
la poblacién que reside en Espaifia (2002) es de 39,6 afios, la de los espaiioles es de 39,9 y la de los
extranjeros de 33,7. Pero la gran diferencia se produce entre los extranjeros comunitarios y los
ciudadanos de otros paises: mientras que en aquellos la edad media es de 44,8 afios, en éstos es de
sOto 30,1 afios. Esta diferencia de 15 afios se aprecia bien si se comparan las edades medias de las
cuatro nacionalidades de extranjeros mas numerosos en Espafia: mientras que los marroquies,
ecuatorianos y colombianos rondan los 28 afios de edad media, los britanicos tienen casi 49 afios.
Esta notable juventud media de los extranjeros no comunitarios, que se repite tanto para varones
como para mujeres, es un hecho de gran relevancia. Sobre todo porque es el resultade de una
piramide de poblacion muy centrada en los grupos de edad mas activos (desde el punto de vista
econdémico) y mas reproductivos (desde la perspectiva demografica) como puede verse en las

pirdmides de comunitarios y no comunitarios correspondientes al 1 de enero de 2004 recogidas en

el Grafico 2.

No hay que esperar que la piramide de los no comunitarios (que representa en 2005 en tormo
al 8 por ciento de la poblacién total en Espaiia) compense los enormes desafios demograficos que se
apuntan en la piramide de los comunitarios ligados al inevitable proceso de envejecimiento {véase
Fernandez Cordon 2003). Pero si que pueden alargar en el tiempo el proceso de crecimiento de la
tasa de dependencia y hacer, como ya esta ocurriendo, una aportacion importante a la recuperacion
de la natalidad en Espafia: casi el 14% de los nifios y nifias nacidos en Espafia en 2004 (62.150
sobre 453.278) son hijos o hijas de madre extranjera (por e¢jemplo, €l primer bebé nacido ese afio en

Madrid se llama Karima y es hija de marroquies).




2.2.- Activos y tasas de actividad: “hechos diferenciales” de la inmigracion en Espaiia.

En la ultima década se ha producido un cambio fundamental en el mercado de trabajo en
Espafia por el lado de la oferta: el incremento considerable del nimero de activos inmigrantes (no
comunitarios). Este hecho ha venido a afiadirse a los dos grandes transformaciones que habia
comenzado a mediados de los ochenta: el aumento del mivel educativo de la poblacién activa y la
creciente incorporacién de mujeres a la vida activa laboral. Si estos dos cambios han marcado las
décadas de los ochenta y noventa, el incremento de los activos inmigrantes ¢s la marca del Gltimo

sexenio.

Gréafico 2. Piramides de poblacién en Espaiia. | enero 2004
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B) Pirdmide de poblacién extranjera no comunitaria en Espaiia
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Fuenie: INE, Padron municipal y elaboracidn propia

De los 200.000 activos que detecta la Encuesta de Poblacién Activa (EPA)? para (el primer
trimestre de) 1999 hemos pasado a mas de 1.900.000 en 2005; es decir, casi se ha multiplicade por
diez ¢l nimero de extranjeros no comunitatios activos en Espafia en un sexenio. Y €sa
multiplicacion ha sido mayor en las mujeres que en los varones inmigrantes. Este aumento ha hecho

que los inmigrantes pasen de ser el 1,2 por ciento de los activos en Espa;’ia en 1999 al 9,3 en 2005.

! La Encuesta de Poblacion Activa que elabora trimestralmente el Instinto Nacional de Estadistica (INE) es el mejor
instrumento estadistico para el estedio del mercado laboral en Espaidia. Los graves problemas que tenia en 1a medicién
del volumen absoluto de la poblacidn extranjera han sido resuelios con las modificaciones introducidas desde el primer
trimestre de 2005 y la revisidn de las series de la EPA que el INE ha publicado para el periodo 1996-2004, que son la
que se utilizan en este trabajo. Sobre los cambios introducidos en la EPA en 2005 (que no se refieren exclusivamente a
Iz actvalizacion de la base de poblacion utilizada, sino que introducen otras modificaciones en vanables y método de
recogida de la informacion) puede verse el Boletin Cifras INE n° 1/2005 (www.ine.es).
!

La EPA no distingue la situacién regular o irregular en gue estan los inmigrantes. Dado que la base de poblacién se
efecnia a partir de proyecciones basadas en el Censo de 2001, teniendo en cuenta los datos del Padron municipal, hay
que sefialar que los datos recogen tanto extranjeros en sitnacidén regular como irregular, Por ejemplo, en el primer
trimestre de 2005, la EPA sefiala que hay 1.896.100 extranjeros ocupados en Espafia; sin embargo, la media de
extranjeros afiliados en situacién de alta en la Seguridad Social de enero-marzo de 2005 fue de 1.124.394, Aunque
habria que refinar la comparacién de estos datos, la diferencia de 770.000 ocupados que no estin en la Seguridad Social
mucstran un volumen (grande y aproximado) de situaciones irmegulares en la Seguridad Social derivadas en gran
medida de irregularidades en materia de extranjeria. A mediados de ese rimestre (el 7 de febrero) comenzd un proceso
de “normalizacion” de trabajadores extranjeros en el que se han presentado 690.679 solicitudes. Aunque hay que huir de
comparaciones simplistas entre estas cifras, ambas apuntan a magnitudes comparables que pueden servir como
aproximacion al fendmeno de la irregularidad de inmigrantes en ¢l mercado de trabajo en Espafia a principios de 2005.




Se trata de un cambio cuantitativo con consecuencias cualitativas porque ha modificado las

caracteristicas de la oferta en el mercado laboral (véase Cuadro 1).

Cuadro 1. Evolucién de la Poblacion activa extranjera no comunitaria en Espafia y su peso sobre el 1otal de activos
(1996-2005)

Poblacién Activa no comunitaria Proporeidn activos no comunitarios sobre
1otal activos en Espaiia
ambos sexos |  Varones mujeres | ambos sexos | varones mujeres
1996 115,500 71.100 44 400 0,7 0.7 0,7
1897 124.000 82.000 41.900 0,7 0,8 0,7
1698 157.600 104,100 53.600 09 1,0 0,8
1999 213.300] 131.800 $1.600 1,2 1,3 1,2
2000 315.800; 172,800 143.000 1,8 1,6 2,0
2001 518.100 312.800 204.400 2.9 2.9 2.9
2002 772.000 428.700 343.500 4,2 3.8 47
2003 1.167.200 648.500 518.600 5,1 56 6,7
2004 1.530.600 899.300 631.400 7.7 7,6 7.8
2005 1.904.900 1.078.600) 826.300) 9,3 8.9 9,7

Fuente: INE, Encuesta de Poblacidn Activa y elaboracidn propia {primeros trimestres)

Este incremento de la poblacion activa inmigrante no es sélo ¢l resultado del aumento del
volumen de extranjeros no comunitarios en Espaiia, aunque este sea un factor clave. Hay que tener en
cuenta también que los inmigrantes ticnen en Espaiia, a diferencia de lo que ocurre en la mayor parte
de los paises de nuestro entomo, una tasas de actividad notablemente superiores a los espafioles. Y, si
el volumen de la llegada de inmigrantes y la edad de Ioé mismos son ya dos elementos claves, éste es
un fenomeno diferencial fundamental: los inmigrantes tienen {en 2005) una tasa de actividad global del
79%, es decir, 24 puntos superior a la de los espafioles (que es del 55 %); y esta diferencia en la
incorporacion al mercado de trabajo se produce tanto en los varones (¢on una tasas de actividad del
89%, frente al 67% de los espaioles: 22 puntos superior) con como ¢n fas mujeres (con un 69% de

activas frente al 44% de las espafiolas: 25 puntos superior).

Estas diferencias de actividad de los inmigrantes con los espaiioles no se produce de modo
esporadico en 2003, sino que son persistentes (aunque variables) en el tiempo. Toda la seri¢ de la EPA
1996-2005 muestra no solo la persistencia de este diferencial sino una cierta tendencia a incrementarse

hasta los afios 2003-2004. En 2003 la tasa de actividad de los inmigrantes supera en 25 punto a la de



los espafioles (26 en el caso de las mujeres) (véase Cuadro 2). Esta evolucién responde a los cambios
en las corrientes migratorias y a la composicion de la inmigracion. La explicacion de ese incremento de
las tasa de actividad a lo largo de la L’litima década (pastiendo, ademas, de que era muy elevada al inicio
del periodo) es consecuencia del aumento de inmigrantes de Latinoamérica y de Europa del Este que
son mas activos que los de otras zonas geogréaficas porque las mujeres de estas regiones del planeta son
notablemente més activas en Espafia que las espafiolas y que las del “Resto del mundo” (es decir,

africanas y asiaticas) (véase Cuadro 3).

Cuadro 2. Evolucion de las tasas de actividad de los no comunitarios y de los espaiioles (1996-2005)

No comunitarios Espaficles Diferencial No UE- Espafioles
ambos ambos ambos
sexos | varones, mujeres | sexos | Varomes | mujeres | sexos | varones | mujeres
1996 65,3 814 49,6 51,0 65,0 378 14,2 16,4 11,7
1997 64,3 83,6 442 51,3 64,8 385 13,0 18,8 51
1998 63,3 87,1* 4321 51,5 65,0 38,8 16,8 22,1 9.3
1999 70,5 89,2‘ 32,6 51,9 65,2 39,2 18,6 24,0 13,4
2000 73,5 88,00 61,4 52,8 65,7 40,7 20,7 223 207 °
2001 754 90,7] 60,0 520 65,1 39,7 23,4 25,5 204
2002 76,1 87,8' 65,3 53,0 65,9 40,7 23,1 21,9 24,6
2003 78,7 90,3 678 53,8 66,2 42,1 249 240 25,8
2004 78,5 91,0 65,6 54,5 66,2, 43,3 240 24,8 223
2005 78,9 89,0 68,6 55,2 66,8| 44,1 23,7 22,2 24,5

Fuente: INE, Encuesta de Poblacion Activa y elaboracion propia (primeros trimestres)

La EPA nos permite comparar las tasas de actividad por género y grupos de edad segiin las
zonas de origen de los extranjeros. Lo primero que hay gue sefialar es que existen diferencias
notables dentro de los extranjeros: los comunitarios en Espafia tienen una tasa del 62% (el primer
tnmestre de 2003) ¥ los no comunitarios del 79%; dentro de éstos las mayores tasas de actividad las
tienen los latinoamericanos (83%), seguidos de los del la Europa no comunitaria (81%) y el “Resto
del mundo” (69%). Estas diferencias entre las tres grandes zonas de ongen de los no comunitarios
que distingue la EPA se deben al comportamiento de las mujeres de esas zonas en el mercado
laboral, ya que los varones de las tres tienen tasas similares que oscilan entre el 89-90%. Y es entre
las mujeres donde se producen las mayores diferencias: las latinoamericanas (con una tasa del 77%)
y las del Resto de Europa (con el 72%) estan muy por encima de las espafiolas (44%); sin embargo,

las del “Resto del mundo” tienen una tasa de actividad global muy proxima a las espaficlas (43%).




Son estas muy notables tasas de actividad de las mujeres inmigrantes en Espafia, especialmente de
las latinoamericanas y de las europeas del este las que nos hacen hablar de ellas como “suecas” ya
que tienen tasas de actividad femenina tipicas de los paises nordicos.

Si se examinan los datos por género y griipo de edad (véase Cuado 3), puede apreciarse coémo estas
tasas de actividad global tan elevadas no son sélo resultado de la concentracion de la poblacién
activa en grupos de edad con tasas mas altas, sino que responden también a una mayor tasa de
actividad en cada grupo de edad, tanto en varones como en mujeres, con la excepcion de las

mujeres del “Resto del mundo™.

Hay un grupo de edad en que las diferencias con mucho mas notables que en el resto: es
entre los jovenes de 16-24 afios. En otro lugar (Cachdon 2005) hemos puesto de relieve este
compartimiento “obrere” que se traduce en una incorporacion mas temprana al mercado de trabajo
en el caso de los inmigrantes (y se acentia todavia mas si se utilizara una “tasa de actividad
restringida” que excluya las situaciones intermedias entre actividad y estudios como hemos hecho
en ¢l capitulo “Inniigrantcs Jovenes en Espana” en Juventud en Esparia 2004 con datos de la

Encuesta de Juventud).

Cuadro 3. Tasas de actividad de los extranjeros (y esparioles) en Espafia por zonas de origen, sexo v grupos de edad.

2005
Total | Espafiola [Extranjera UE No UE | Resto de | Amdrica | Resto del
Total Europa Latina mundo

Ambos sexos

Total 56,9 55,2 76,1 62,4 789 al,1 82,5 69,3

De 16 a 24 afios 30,6 49,1 629 63,1 629 67,8 66,2 51,9

De 25 a 34 afios 34,3 84,9 84,3 78,3 85,0 86,9 88,4 76,9

De 35 a 44 aiios 21,8 81,3 86,6 829 87,2 20,0 90,5 779

De 45 a 54 ailos 73,5 72,9 81,3 76,4 82,9 81,8 88,2 719

De 55 y mas aftos 18,9I 18,9 29,2 21,1 3%.0 34,1 45,8 259
Varones

Total 684 668 859 700 890 899 8835 892

De 16 a 24 aiios 56,3 54,3 72,8 82,4 723 74,0 68,2 79,

De 25 a 34 afios 92,1 51,7 54,5 §3.5 94,6 94.4 96,0 92,5

De 35 a 44 afios 04.5 94,4 94.9 BR.9 96,0 99.2] 96,3 03,5




De 45 a 54 aflos 89,5 85.4 89,8 78,6 93,8 89,4 96,7 93,
De 55 y més afios 28,2 27,9 36,7 24,8 54,5 31,9 614 45,3
Mujeres

Total 459 44,1 66,3 54,6 68,6 71,6 774 42,8
De 16 a 24 afios ~ 447 43 6 533 48,3 537 62,2 64,00 25,8
De 25 a 34 afios 77.0 77.6 73.6 61,9 75,0 77,1 82,00 55,7
De 35 a 44 afios 68.9 679 71,5 76,4 1.7 798 855 47,1
De 45 a 54 afios 57,7 56,5 73,2 743 72,9 71,8 82,9 42,8
De 55 y més aiios 11,3 11,0 22,8 17,3 280 49 32,5 14,3

Fuente: INE, Encuesta de Poblacién Activa y elaboracién propia (primer trimestre}

2.3.- Importantes diferencias activos inmigrantes por Comunidades Auténomas.

La presencia de activos inmigrantes por Comunidades Autonomas es muy diferente y
presenta una faceta del mosaico de la inmigraciéon en Espafia (Cachdn 2003b). Aunque sean las
Comunidades con mayor poblacién las que concentran mayor nimero de inmigrantes activos
(Madrid, Catalufia, Com. Valenciana y Andalucia), son otras las que tienen una mayor presencia
relativa de activos extranjeros no ;:omunitarios. El Cuadro 4 presenta ordenadas las Comunidades
Auténomas segiin ese peso de los activos no UE sobre el total de activos de la Comunidad. Las que
tienen un peso por encima de la media son Murcia, Madrid, Baleares y Com. Valenciana {entre [4-
16% de sus activos son ciudadanos no UE), seguidas de La Rioja, Catalufia, Navarra y Canarias
(entre 10-12 de activos no UE). El resto de Comunidades Auténomas se sitGan por debajo de la
tmedia en Espafia (que es del 9,3%). Las que tienen menos activos no UE (por debajo del 3%) son

Galicia, Asturias y Extremadura.

Otro hecho relevante es la diferente estructura de las tasas de actividad de los distintos
colectivos por Comunidades Autdnomas. $i, como hemos sefialado, los no comunitarios tienen una
tasa de actividad de 24 puntos superior a la de los espaiioles, por Comunidades Auténomas se
presentan realidades muy distintas: 10 Comunidades tienen un diferencial mayor que la media
comenzando por Navarra (donde los no comunitarios tienen una tasa de actividad 29 puntos
superior a los espafioles). De estas |0 Comunidades, en siete la tasa de actividad de los espéﬁoles €s

inferior a la media (55%) lo que s6lo ocurre en una de las restantes Autonomias (véase Cuadro 4).




Cuadro 4. Pablacion activa y tasas de actividad de los extranjeros no UE por Comunidades Auténomas (ordenadas por
el peso de la poblacion activa no UE sobre el total de cada Comunidad Auténoma). 2005.

Poblacién activa no comunitaria Tasas de actividad
N°

(en % Extranjeros| Espaiioles | Extranjeros| Diferencia

miles) no UE/Total no UE | Ext.noUE-

Pob.activa espaiioles
Total Nacional 1.904.9 100,90 2.3 352 789 23,6
Murcia (Region de) 94,9 ' 50 15,7 54,3 79,5 25,1
Madrid (Comunidad de) 461,00 242 15,2 39,1 83,8 4.6
Baleares (llles) 70,0 3.7 14,4 58,2 80,1 219
Comunidad Vzlenciana 3084 16,2 13,8 56,2 81,5 25,3
Rioja (La) 17,2 0,9 1.8 56,2 74,4 i8.3
Caraluiia 396,35 20,8 11,4 59,1 75,0 15,9
Navarra 27,7 1,5 9,4 56,9 86,1 29,1
Canarias 89,2 4.7 9,5 57,8 76,7 189
Aragon 52,8 2,8 8.9 544 79,8 254
Castilla - La Mancha 61,7 3.2 7.9 51,2 . 76,6 254
Andalucia 1775, 2.3 53 53,0 78,2 25,2
Castilla y Leon 479 2,5 4,3 50,5 77.9 27,0
Pals Vasco 354 15 34 56,0 76,1 20,1
Camabria 8,7 0,5 34 53,2 78,0 24,8
Galicia 3L7 % : 2,51 52,5 66,9 14,4
Asturias {Principado de) 10,7 0,6 2,4| 474 62,6 15,2
Extrernadura 10,3 0.5 2,3| 51,2 75,0 23,8

Fuente: INE, Encuesta de Poblacitén Activa y elaboracion propia (primer trimestre)

2.4.- Tasas de empleo: los inmigrantes trabajan mds que los espanioles.

Con las tasas de actividad tan elevadas que tienen los inmigrantes no comunitarios en
Espafia, no es de extraflar que, aungue su tasa de paro sea también mayor, la proporcién de
ocupados sobre la poblacion total y sobre la poblacion en edad de trabajar sea notablemente mayor
que entre fos espafioles. En 2003, el 42% del total de los espaiioles tienen un empleo y, por tanto,
contribuyen en términos de mercado a su mantenimiento y al del 58% que no trabaja, sea porque no

tienen edad de trabajar, se han jubilado o, estando en edad de trabajar, no son activos por diversas




razones (estudios, sus labores, etc.). En el caso de los extranjeros no comunitarios las cifras se

invierten puesto que el 61% estan trabajando frente al 39% que no lo hacen.

De la poblacidon potencialmente activa (16 y mas afios), el 50% de los espafioles estan
trabajando, el 62% de los varones y el 38% de las mujeres, mientras que lo hacen el 67% de los
extranjeros no comunitarios, el 78% de los varones y el 56% de las mujeres: es decir,
respectivamente, 17, 16 y 18 puntos mas que entre los espafioles (véase Cuadro 5). Esta situacion es
muy diferente de lo que ocurre en la mayoria de los Estados miembros de la UE, lo que hace de esta

singularidad un rasgo relevante y positivo de la actual inmigracién en Espafia.

Cuadro 5. Proporcion de ocupados sobre poblacién y poblacidn de 16 y mas afios por zonas de origen. 2005

Total Espafiola Extranjera Unién No

en Espafia Total Europea | Comunitarios
Poblacién Ocupada/ .
Poblacién total 431 41 ,8] 60,0 539 61,2
Poblacién Ocupada / Poblacién 16 y mas afios
Ambos sexos 51,1 c‘l9,8I 65,5 57,3 67,1
Varones 63,1 61,9 76,2 66,5 78,2
Mujeres 39,6 384 54,71 47.8 56.01

Fuente: Elaboracién propia a pantir de datos de! INE, EPA.

A finales de junio de 2005 Espafia tiene casi 1,5 millén de trabajadores extranjeros en
situacién de alta y cotizando a la Seguridad Social, lo que supone el 8,3% del total de afiliados al
sistema. A estas cifras se ha llegado tras un rapido crecimiento desde los 334.000 afiliados que
habia a finales de 1999. En el periodo abril-junio 2005 el nimero de extranjeros afiliados ha crecido
notablemente como consecuencia, sobre todo, del proceso de normalizacién que ha tenido lugar
entre febrero y mayo de dicho afio y cuyos efectos en términos de altas a la Seguridad Social

seguiran notandose, probablemente, hasta casi finales de afio (véase Cuadro 6).

Aunque la mayor parte de los extranjeros estan en el Régimen General {que concentra el
69% de todos los extranjeros afiliados), los afiliados extranjeros no se distribuyen por regimenes de
la Seguridad Social como los espafioles, Si suponen el 8,3% del total de afiliados, su peso es mucho
mayor en €] Régimen de Empleados de Hogar, donde concentran ¢l 62% de todos los afiliados (en
su inmensa mayoria mujeres) y es mayor también en el Régimen Especial Agrario, donde suponen

el 14% de los afiliados {en su inmensa mayoria varones) (véase Cuadro 6).




Cuadro 6. Trabajadores extranjeros afiliados a la Seguridad Social en siteacidn de alta por regimenes (1999-2005)

Anos Total Régimen R.E. Agmrio | R. Empleados | R, Autdnomos R.E
() General hogar Trabajadores
y R.E. Carbdn Mar
199%(2) 334.974 185.088 43.006 44 341 60.608 1435
20003} 40211 239863 48,44-7 45 .ﬁsq 66.732 2.020
2001 {3) 357074 356.743 68.24X 5].61]F 71908 2.570
2002(3) 166410 50896 94018 72,519 88.047 2920
2003 (1) 924.30:5 626.004 116.631 79,182 99,748 3.23%
2004 (3) 1.048.220) 738.485 116. 724' 73.893 115.627 31.501
2005
Encro 1.097.191 ?79.?9@1 113.768] 77.098 123378 3148
Febrera L121419 800.1231 113.245 78.765 125.672 3.609 )
Marzo 1.154.573 £23.264 116.597) 82474 128.555 3678
Abril 1.232.348 871.723 122,576 102,157 131.971 3921
Mavo 1.364.00% 245.418 137.499 136.936 135.987 4.163
Junio 1.495474 1.025.857] 149 666 [76.522 139.001 4.430
iCilculos Junio
Distribucién % 1003 68,6 10,0 11 ,BI 0.3 0.3
Peso sobre total .5 7.6 14,1 61.5 4.7 59

Fuente: MTAS y elaboracién propia

(1) Incluye los no clasificables sepin régimen
{2) Datos de diciemnbre de 1999

(3) Media anual

El 61% de los extranjeros afiliados en junio de 2005 son varones (910.936) y ¢l 39% son
mujeres (584.521). Los primeros suponen el 8,5% del total de varones afiliados y las segundas €l
8,1% del total de mujeres. Por grupos de edad la mayor parte de los afiliados, de ambos sexos, se
concentran entre los 25-54 afios, pero es en el grupo de 20-24 afios donde los extranjeros tienen una
mayor sobrerrepresentacion, pues suponen el 10,6% del total de afiliados a la Seguridad Social de

este colectivo (véase Cuadro 7).

Los trabajos sobre la aportacién actual de los inmigrantes al Estado de bienestar en Espafia
muestran stempre la importancia y lo extraordinario de la misma (Aparicio y Tornos 2002; Aparicio
y Giménez 2003). Dos factores (ligados entre si) le confieren ese caracter “extraordinario™ lo

reciente del fendmeno de la inmigracién en Espafia y el peso de las edades de los adultos jovenes.

En Espafia no se¢ han efectuado estimaciones solidas del impacto de la inmigracion sobre ¢l

crecimiento econdmico del Ultimo quinquenio, pero sin duda ha sido muy importante y deberia ser




anadido a las reflexiones sobre las caracteristicas especificas de nuestro incremento del PIB junto
con la construccion de viviendas nuevas y con los recursos financieros que nos proporciona la UE.
Y no sélo como “consumidores” {con una alta propension marginal al consumo) sino también como

“productores”.

Conviene recordar que la poblacidn extranjera ha supuesto el 85% de los 4,3 millones de
personas en que ha crecido de la poblacion residente en Espafia entre el 1 de enero de 1996 y la
misma fecha de 2005 y la tercera parte del incremento de 3,6 millones de cotizantes a la Seguridad

Social entre 1999 y junio de 2005.

Conviene recordar que hace unos afios se considerd que el crecimiento econdmico de los
EEUU en los afios noventa estaba ligado al desarrollo de las nuevas tecnologias. Hoy diversos
estudios han puesto de relieve la importancia que la inmigracién (legal e ilegal) tuvo en aquella
expansioén econdémica. La Comisién Europea [COM (2003) 336] los sintetiza asi: “Se reconoce
ahora que la inmigracidn en los EEUU es una de las explicaciones de la prolongada expansién
econdmica de los afios 90, en la que se registré un crecimiento anual medio del empleo del 1,5% y
un crecimiente econdémico global superior al 3%. Asimismo, parece que las importantes oleadas de
inmigracién legal e ilegal que registra EEUU desde finales de los afios 80 son la principal

explicacién de que la evolucidn del envejecimiento de este pais haya mejorado sensiblemente en

comparacion con Europa y ahora difiera sustancialmente de ella”.

Cuadro 7. Trabajadores extranjeros afiliados a la Seguridad Social por género y grupos de edad (2000 y 2005)
N° de afilindos Distribucién por edad en cada sexo Peso Extranjeros

sobre to1al afiliados|
2000 (mediz anual) | Junio 2003 2000 (media anual) Junio 2005 En Junio 2005

Ambos sexos

Total 402.711 1.495.479 100,0 100,0 83
16-19 ‘ 7.740 27.734' 1,9 1.9 7.2
20-24 44.496 161.484 11,0 10,8|
25-54 331.422 1.253.077 82,3 83,8 89
55 y mds 18.837 52.889 4,7 3,5 2,6

Varones
Total 262.833 910.93q
16-19 5.128 17.243
20-24 28.089 92.435




25-54 2 16.554 768.146
55 y mis 12,921 32893

Mujeres _
Total 139.730 584.521
16-19 2.613) 10.491
20-24 16.407 69.046

25.54 1 14.767r 484.924
55 y mas 5.88X 19.9941

Fuente;: MTAS y elaboracion propia

Melguizo y Sebastian (2004) han sefalado que *“‘el impacto de la legada de los inmigrantes
sobre el crecimiento potencial de la economia espafiola es positivo. Tan $élo la Hegada de este
colectivo y su incorporacién al mercado de trabajo, junto con las medidas complementarias de
incremento de la tasa de empleo de la poblacién nativa, permitirin mantener el crecimiento de la
economia espafiola en el entorno del 2,5-3% actual”. En la misma direccidn apunia el reciente
trabajo de Balch (2005).

2.5.- Estructura social del mercado de trabajo.

La incorporacidn mas temprana de los inmigrantes no comunitarios al mercado de trabajo ya
ha sido sefialada como un comportamiento laboral tipicamente “obrero”. Sin necesidad de entrar en
teorizaciones sobre la posicion social que se les reserva a los inmigrantes en la estructura social
{cuestidn, sin embargo, fundamental para explicar los procesos de movilidad que se dan en nuestras
sociedades), algunos datos disponible nos permiten mostrar la muy diferente posicién que ocupan
los inmigrantes en la estructura jerdrquica del mercado de trabajo. Se podria abordar este andlisis
con distintos datos que muestran la estructura ocupacional o las categorias socioecondmicas pero,
como primera aproximacion, lo haremos con los grupos de cotizacién del Régimen General de la
Sepuridad Social.

Una tercera parte de los extranjeros afiliados a la Segunidad Social lo hace en el grupo mas
bajo de cotizacién (no se toma en cuenta ¢l de menores de 18 afios) que es ¢l de peones, en el que
cotizan €l 16% del conjunto de afiliados: es decir, en el grupo mas bajo se concentran el doble de
extranjeros que de espafioles. Los tres grupos de cotizacién mas bajos (Oficiales de 1%, 2° y 3 y

especialitas y peones), concentran el 76% de los extranjeros frente al 49 por ciento del conjunto de




los afiliados. Estos datos muestran como los inmigrantes en el mercado de trabajo (que estén
afiliados a la Seguridad Social) tienen una sobrerrepresentacion en los grupos laborales mas bajos.
Lo muestra también el peso que tienen los extranjeros dentro de esos grupos: son los tres Gnicos
grupos de cotizacion donde superan el peso medio que tienen sobre el total de afiliados del Régimen
General (7,6%): son ¢l 8,4 de los Oficiales de 1"y 2%, el 12,1 de los Oficiales de 3" y especialistas, y

el 15,8 de los peones.

Ademas, conviene recordar que tienen mucho mayor peso en regimenes especiales como el
-agrario y ¢l de empleados del hogar y que ambos ocupan, especialmente el segundo, las posiciones

sociales mas bajas.

Los datos laborales muestran gue la mayor parte de los inmigrantes (conviene recordar que
no todos: si se examinaran los datos por nacionalidades se podria observar un gran diferencia entre
los comunitarios y de otros paises desarrollados con los que vienen de paises menos desarrollados)

se concentran en los grupos sociales mas bajos en la jerarquia laboral.

Cuadro 8. Trabajadores extranjeros afiliados a la Seguridad Social por grupos de cotizacidn (2000 y 2005
Distribucion por edad cn | Distribucion Peso
N°® de afiliados cada sexo del total de | Extranjeros
afiliados cn | sobre total
Egpaiia afliados
2000 {media) | Junic 2005 | 2000 (media)| Junio 2005 | Junio 2005
Total 239.447 1.025.328 100,0 100, 100,00 7.6
Ingenicros v licenciados 15,790 30.491 6,00 3.0 7.2 31
Ingenicros técnicos, ' 7.639] 11.154] 37 1,1 6,0 1.4
Sefes administrativos 8.588 16472 3,61 1.6 4,1 29
Ayudantes no titulados 5.062 14978 2,1 1.5 3.3 33
Oficiales administrativos 19.854 50.655 8.3 4.0 10,7 32
Subaliemos 6.159 27.3%2 2,6 2,7 . 4,4 4.4
Aunitiares administrativos 23459 90.59 o x| 3.7 29
Oficinles de 17y de 2 44669  233.012 18,7 2.7 20,4 8.4 -

Oficiales de 3* y especialistas 40.933 204,788 17,1 20,0 12,5 £2,1
Peones 66.412 344.107 277 336 16,1 15,8
 Trobajadores menores 18 aﬁosl 744‘ 1.639 03 0,2 0, 3,2

Fuente: MTAS vy elaboracion propia




2.6.- Diversos procesos de discriminacion en el mercado de trabajo.

Pero la descripcién de la situacion de los inmigrantes en el mercado de trabajo no puede
terminar, ni siquiera en este breve examen, con el estudio de la actividad y del empleo y de algunos de
los rasgos de ambos. Ni siquera con la consideracion de su diferente posicion social. Porque esa
situacion no se entenderia sin el andlisis de los procesos discriminatorios a que son sometidos los
inmigrantes. Los inmigrantes suften tres tipos de discriminacién en el mercado de trabajo (y en otros

campos de la vida social): en primer lugar, la discriminacion instifucional, €s decir, aquella que se

plantea desde las normas publicas vigentes y desde las practicas administrativas restrictivas en la

interpretacion o aplicacidén de esas normas; en segundo lugar, la discriminacion estructural, que se

produce desde los dispositivos generales del mercado de trabajo, que ofrece pistas indirectas de
discriminacidn a través de (cuasi)evidencias estadisticas; en tercer lugar, la discriminacion en la
empresa y que se puede manifestar de distintas formas. Si las dos primeras formas de discriminacién
podrian ser consideradas como “discriminacién sin actores”, con frecuencia no declarada y sin aparecer
(necesariamente) como intencionada, la tercera es una discriminacidn individual (con frecuencia
abierta) con actores que pueden ser diversos: empresarios, intermediarios laborales, formadores,

trabajadores, clientes, etc.(véase Cachdn 2003a).

No entraremos aqui en la discriminacion institucional ni tampoco en las necesarias politicas
comunitarias y su aplicacién en los Estados miembros®. Sélo repasaremos brevemente algunos
indicadores de la discriminacidén estructural y de la discriminacidn en la empresa. Y entre los primeros
conviene recordar las tasas de paro, de temporalidad y de siniestrabilidad.

Las tasas de paro son un primer indicador (aproximativo) de la discriminacién estructural que sufren
los inmigrantes. La mayor proporcién de ocupados en relacion a las personas en edad de trabajar que
hay entre los extranjeros no comunitarios, no debe hacer olvidar que sufren mayores tasas de paro (en
relacion a la poblacion activa). Y asi pasamos de su comportamiento “sueco”, al trato que reciben

como “ecuatorianos’.

Las tasas de paro de los espafioles en ¢l tercer trimestre de 2004 eran del 10,4% para ambos
sexos, del 7,7% para los varones y del 14,2% para las mujeres. Esta mayor (doble) tasa de paro

femenina se repite también en todos los grupos de extranjeros en Espaiia. Si ¢l conjunto de los

3 Hemos expuesto esta linea argumental en distintos trabajos (véase Cachon, 2003b y 2004a).




extranjeros tiene una tasa de paro que supera en 3 puntos la tasa de los espaiioles, detras de ese dato
_se esconden dos realidades opuestas: las tasas de paro de los extranjeros comunitarios son inferiores
a las de los esparfioles, pero la de los no comunitarios es superior en casi 4 puntos. Y dentro de los
no comunitarios las mayores diferencias, es decir, las mayores tasas de paro, las tienen los
originarios del “Resto del mundo” (con una tasa del 17,8%, mads de 7 puntos superior a la de los
espaiioles), seguidos de los europeos no comunitarios (con una tasa de paro del 13%) y de los
latinoamericanos (con una tasa del 12,9%). Las tasas de paro de los marroquies son muy supeniores,

tanto en varones como en mujeres (estas Gltimas superan ¢l 30%]) (vease Cachon 2004b).

Los inmigrantes no sélo tienen una mayor tasa de paro; sus tasas de temporalidad
(propotcion de temporales sobre asalariados) son el doble que la de los espafioles y sus tasas de

accidentabilidad (que no se publican) son, sin duda, notablemente mayores.

La concentracidn sectorial de los inmigrantes es otro indicador de segregacion importante. Tres
cuartas partes de los inmigrantes no comunitarios se concentran en cuatro ramas de actividad:
construccién, agricultura, hosteleria y servicio doméstico (véase Cuadro 9). Si se examinan las
condiciones de trabajo de esas ramas se comprueba que, en general, son notablemente peores que Ia
media de los sectores y estin, en consecuencia, entre las ramas de actividad menos “deseables” para los
trabajadores. Con esto no hemos descrito las condiciones de trabajo concretas de los inmigrantes sino
las condiciones generales de estas ramas de actividad que siguen ocupadas mayoritariamente por

autéctonos que forman parte de los estratos mas bajos de 1a clase obrera.

Otro aspecto de algunos de estos sectores, especialmente de la construccion, es su gran
sensibilidad al ciclo econdmico y la fragilidad coyuntural de su empleo. Por eso se puede apuntar
que una posible crisis econdmica tendra consecuencias especialmente negativas en el empleo de los

inmigrantes, sobre todo en construccion y servicios personales.

Si analizamos las caracteristicas concretas de les puestos de trabajo que ocupan los
inmigrantes (como se ha hecho en algunos trabajos de investigacion llevados a cabo en Espaiia:
véase, por ¢jemplo, Colectivo [oé 1998, 1999 y 2001, respectivamente, para construccion, hosteleria
y mujeres inmigrantes en diferentes sectores), se comprende que hayan sido definidos en inglés
como las tres D : dirty, dangerous, demanding, en japonés las tres K (kitanai, kiken, kitsui) y que en

castellano podamos hablar de las tres P: los mas penosos, los mas peligrosos y los mas precarios.




t

No es de extrailar que en muchos casos sus salarios sean mas bajos, sus jomadas mas largas
y sus condiciones_ concretas de trabajo peores que las de los espaﬁoles‘ en su misma profesion.
Tampoco que en algunos caso no sean dados de alta en la Seguridad Social o que se les presione
para deducirles la cuota patronal de su salario. Son distintos aspectos de las discriminaciones que

sufren en algunas empresas.

De esta manera los inmigrantes aparecen y son construidos como colectivos mas fragiles, no
por sus caracteristicas personales (formacion, competencias, experiencia), sino como consecuencia de
su condicién de “‘extranjetos de paises {mdis) pobres™ y de las circunstancias de su situaciéon de
inmigrantes pobres: la familia en origen depende de ellos, tienen necesidad de pagar los préstamos que
han tomado para hacer el desplazamiento inicial o de conseguir recursos para otros desplazamientos de

familiares o de amigos.

Esta fragilidad puede llegar a hacer de ellos un “subproletariado” que compite/comparte
empleos, escuelas, viviendas, servicios sociales y espacios de ocio con las capas mas bajas de los
autoctonos. Es decir, servicios que son tradicionalmente escasos en Espafia y esta escasez se produce,
sobre todo, en aquelles servicios de los que deberia beneficiarse esa parte de la sociedad mas

desfavorecida en Espafia.

Cuadre 9. Trabajadores extranjeros v total afiliados a la Seguridad Social por sectores vy ramas de actividad con més de
un 3% de extranjeros (2003)

Proporcicn de
Total afiliados Extranjzros cxtranjeros sobre
el otal

OTAL 16.613.600) 925.23q 5,4

EECTORES DE ACTIVIDAD .
A grario L.314.6000 130,565| 94
[No agrario -15.287.000 794,019 5.2
Industria 2.567.300| §3.307 3.1
Construccion 1.907.200 146,137 7.7
Servicios 10.712.500 $64.575 53

RAMAS DE ACTIVIDAD

A gricnlure, ganaderiz,coza y silvicultura 1.259.800] 128.643 10,2
Pesca y acuicultura $4.800) 1.91 3.5
Extraccion y agiomerzcion de carbon 131,300 402 a0
Extrac. de petrdles, gis, uranio y toro 1.600 156 73
Extraccidn de mincrales no encrgéticos 33.204 1.314 4.0
Industria de alimentos, bebidas v tabaco 265.300 17.218 4.7
Industnia textil y de la confeccion 216.7040 B.36X 39




indusiria dc 1o madera ¥ corcho. Cesicnia 116.2048 4227
Fabric. productos de caucho y mat. plésticas 107.000 3259

Fabric, de productos minerales no metalicos 179.2008 1.2108

[Fabric. productns metilicos excep. maquin, 335400 11.366

Fabricacidn d¢ otro material de transpornie 53,7008 1.703
Fabric. de mucbles, Otras manufac. Reciclaje 172,500 5420
WConstreccion 1.907.2000 146.137

iComercio al por mayor, Interm. del comercio 925.404} 44690

{Comercio al por menor. Reparac. domésticas 1.786.7040) 70.485
Hosteloria . 1.079.004 §34.474
[Transporie terrestre y por tuberiz 561,200 18.39%

[Transpone maritimo y fluvial 11,900 43

[Transpone aéreo y espacial . 38.50d

IAcliv. ancxas a transportes. Comunicaciones 302.1

Inmobiliprias, Alguiler de bienes muebles 243.500

Activ. informiticas. Investigac. y desarmollo 158.000

Otras actividades conpresariales |,456,30q
Educaeidn 508.100
Actividades de sancamicnto piblico 74.100

lActiv. asociativas.secreativas v culturales 438.900

|Activ, diversas de servicios personales 249.]0q

Hogares que cmplezn personal doméstivo 221,800

Fuente: MTAS y elaboracion propia
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1.- Previsiones constitucionales y principales opciones de las leyes de extranjeria.

Un lugar comin en los comentarios relativos a la regulacidon de los derechos de los
extranjeros en Espafia es la indefinicidn constitucional en esta materia. Sélo dos preceptos de la
Constitucién se refieren a los inmigrantes: el articulo 13, que limita sus derechos de participacion
politica y remite a la ley la configuracidn del estatuto juridico de derechos; y el articulo 149.1.2, que
atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre extranjeria. Mas alld de las razones que
condujeron al constifuyente a no aproximarse de una forma mas decidida a esta maieria, como el
reducido indice de inmigracion en Espafia a finales de los setenta, esta circunstancia ha provocado
relevantés repercusiones: €n primef lugar, ha auspiciado la intervencién del Tribunal
Constitucional, que ha debido interpretar las escasas referencias constitucionales y marcar ciertas
lineas basicas en ¢l ambito de los derechos de los inmigrantes; en segundo lugar, se ha derivado la -
regulacion de estos derechos a un nivel infraconstitucional, conformandose la ley de extranjeria
como el eje vertebrador alrededor del cual se articula ¢l sistema de derechos y garantias de los

extranjeros.

Los promunciamientos del Tribunal Constitucional referentes a los derechos de los
inmigrantes han sido consecuencia de diversas impugnaciones contra la legislacion de extranjeria.
Concretamente, la primera Ley de 1985 fue impugnada por ¢l Defensor del Pueblo y también fue
recurrida _énte ese Tribunal la primera reforma de la vigente Ley 4/2000, efectuada a través de la
aprobacidn de la Ley 8/2000, quedando este segundo recurso todavia pendiente de sentencia. Como

se comprobara enseguida, de la jurisprudencia constitucional se desprenden algunos elementos de



interés relativos a la configuracion de derechos de los extranjeros. No obstante, no puede
desconocerse que de esta doctrina constitucional no se deriva una regulacion general del sistema de
derechos, especialmente porque sblo se delibera sobre los derechos impugnados, ademas de que el
Tribunal Constitucional solo decide sobre la base del principio de igualdad, que no es un pardmetro

concreto y preciso de decision.

En todo caso, a partir de la jurisprudencia constitucional y como primer pasc para
comprender el sistema general de derechos de los inmigrantes en nuestro pais, puede realizarse una
triple clasificacién segin la cual existe un primer conjunto de derechos predicables de todas las
personas y, por tanto, también de los extranjeros; un segundo grupo de derechos cuya titularidad no
es posible atribuir a este colectivo; y un tercer y gran grupo cuya identificacion y configuracion

corresponde al legislador,

El primer conjunto de derechos predicables de cualquier persona se identifica con los
derechos humanos, de forma que los inmigrantes son titulares, como no podria ser de otro modo, de
derechos como la vida o la integridad fisica, pero también de la libertad religiosa o de la libertad de
expresion y de informacion. En cuanto a este grupo de derechos, 1a dificultad no estriba tanto en su
identificaciéon cuanto en las actuaciones de los poderes piblicos necesarias para hacerlos efectivos.
Quizés en este punto baste con preguntarse cudatas mezquitas deben habilitarse para hacer
plenamente factible la libertad religiosa de los inmigrantes musulmanes. Aqui es donde se han
planteado en la practica los principales problemas, por falta de una decidida actvacién de las

administraciones competentes.

Respecto a los derechos vedados a los extranjeros, el propio texto constitucional describe el
alcance de la limitacion: el derecho de sufragio activo y pasivo, salvo en las elecciones municipales
si existe reciprocidad en el pais de origen del extranjero respecto de los espaiioles, y €l derecho de

acceso a la funcion publica.

Desde hace ya un tiempo, se debate en circulos tanto académicos como politicos entorno a la

restriccion del derecho de voto y a la necesidad de superarla. Si bien una lectura tradicional de la
-soberania ha justificado durante décadas esta limitacion, existen actvalmente razones de peso para
avanzar en la linea de la ampliacion del derecho de voto a los extranjeros, a todos los niveles
participativos pero quizis comenzando por el local y mas proximo al ciudadano. Estas razones van

desde una concepcidn mas moderna de la soberania y acorde con la progresiva ampliacion del




derecho de sufragio que se ha ido sucediendo con el tiempo, hasta la necesidad de integrar al
colectivo de inmigrantes en el sistema democratico haciéndoles participes de las "decisiones

comunitanas y llamando la atencion de los partidos politicos respecto de su situacion y necesidades.

De hecho, estos y otros motivos propiciaron la aprobacién en 1992 del Convenio del
Consejo de Europa sobre la participacién de los extranjeros en la vida publica local, que cuando
entre en vigor hard posible el voto a2 nivel municipal tras cinco afios de residencia; también este
derecho se reconoce en Bélgica desde 2004. En todo caso, dado que la limitacion en nuestro pais se

remonta a la Constitucidn, sblo a través de su reforma podra avanzarse en esta direccion.

Si bien la discusidon sobre la ampliacion del derecho de voto a los extranjeros ha sido
habitual recientemente, no ha sido asi respecto de la conveniencia 0 no de reconocerles el derecho
de acceso a la funcidon publica, tema no menor especialmente para las segundas generaciones de
inmigrantes. Segun se interpreta desde la Constitucién, no es posible el acceso de un extranjero no
comunitario a plazas de funcionario piblico en hospitales, escuelas o servicios de correos, entre
otras. Por ¢l contrario, a los extranjeros miembros de la Unién Europea sélo se les veda ¢l acceso a
puestos de la funcién publica que comporten una participacion en ¢l ejercicio de la potestad publica
y en las funciones que tienen por objeto la salvaguarda de intereses del Estado. Esta incongruencia,
que no encuentra ninguna base constitucional, podria superarse equiparando la situacidén de los
extranjeros de terceros paises con los comunitarios, haciendo posible su incorporacion a un espectro

laboral muy amplio y diverso.

Nos queda por analizar ¢l tercer y mas amplio grupo de derechos de los inmigrantes, aquél
que la Constitucion remite a la ley, con lo que es esta la que acaba por definir el estatuto juridico de
sus derechos en Espaia. Este estatuto ha vanado muy sustancialmente con los afios, puesto que ha

ido de la mano de la filosofia mas o menos aperturista del legislador de extranjeria.

La Ley organica de 1985, aprobada en un momento en que se adivinaba un cambio de la
emigracion a la inmigracion y en visperas del ingreso de Espafia a la entonces Comunidad
Economica Europea, era una Ley preocupada por reducir al maximo la entrada de trabajadores y por
los asuntos relacionados con su empleo y el orden publico. Esta aproximacion al fenomeno de Ia
inmigracién no podia sino ir acompaifiada de un olvido total de los eventuales derechos de los
extranjeros irregulares y de una regulacion muy restrictiva de los correspondientes a los regulares.

Ambas circunstancias motivaron la declaracion de inconstitucionalidad de algunos de los preceptos



de la Ley, por reducir el contenido esencial de derechos como el de reunidn o asociacion cuando se
gjercitaban por no nacionales o por prohibir a los jueces la posibilidad de suspender las expulsiones

decretadas por la administracion.

l.a aprobacidon de la Ley organica 4/2000 supuso una ruptura radical y un indudable
progreso respecto de la normativa de 1985, puesto que la integracion de los inmigrantes se
configuraba como el eje en torno al cual giraba todo su contenido. Esta integracion, ademas, se
dirigia tanto a los extranjeros con permisos como a los irregulares y tuvo una traduccidn directa en

el titulo dedicado a sus derechos.

La Ley 4/2000 incorporé un amplisimo catalogo de derechos, que iba tan alla como era
posible en el caso de los regulares, pues incluso establecia una especie de comicios locales paralelos
para este grupo, y reconocia un buen namero de derechos a los irregulares, como la educacion no
universitaria o, incluso, ia posibilidad de presentarse a las ofertas pablicas de empleo de personal
laboral al servicio de la administracion. Ademés, la Ley 4/2000 reconocia por vez primera el
derecho a la sanidad a los extranjeros inscritos en ¢l padrén municipal, otorgando un peso
especifico al empadronamiento como muestra de una voluntad de nexo y permanencia del
inmigrante con un territorio determinado, peso especifico que no ha dejado de tener hasta hoy.
Finalmente, esta Ley cred un sistemna especifico de garantia de los derechos de los extranjeros y una
clausula de cierre que prohibia toda discriminacion por razon de raza, color, ascendencia, origen

nacional o étnico o convicciones y practicas religiosas.

La reforma operada por la Ley organica 8/2000 sobre todo, aunque también las posteriores
‘reformas, supusieron una regresion en el estatuto de derechos de los inmigrantes. Poco a poco, la
integracion deja de ser el objetivo basico de la Ley, con lo que los avances acometidos con la Ley 4
en materia de derechos se ven mermados, muy claramente respecto del colectivo de inmigrantes sin
permisos. Si bien las restricciones en los derechos de los regulares se circunscribieron al ambito de
la participacion politica, pues se eliminaron las elecciones locales paralelas, la reduccion en la
titularidad de los derechos de los irregulares fue mas decidida. Pese a ¢llo, no puede desconocerse
que el sistema de garantias de los derechos de la Ley 4 se mantuvo, e incluso se perfecciond en
algunos aspectos y, otro elemento de mds relieve, las reformas legales partieron de una Ley muy
p:;o gresista en cuanto a los derechos; lo cual condiciond el texto resultante. En el siguiente epigrafe

van a analizarse los términos concretos de ese texto.



2.- Principales caracteristicas de la regulacion legal a nivel estatal.

Desde un punto de vista formal, puede decirse que la vigente normativa de extranjeria traza
una triple clasificacion en cuanto al reconocimiento de derechos de los inmigrantes: regulares,

irregulares y empadronados.

2.1.- Derechos de los regulares.

En la linea de las legislaciones nacionales europeas y de la politica establecida en los
Acuerdos de Jefes de Estado y de Gobierno de Tampere del afio 1999, la Ley de extranjeria tiende a
la equiparacién entre los derechos de los regulares respecto de los nacionales, con la salvedad ya
tratada relativa a sus derechos de participacion. Como consecuencia, los extranjeros con permisos
son titulares de derechos sociales como la educacion no obligatoria o de-ayudas para la vivienda.
También disfrutan de otros derechos conectados con su condicién de trabajadores, como el acceso,
prestacibnes y servicios del sistema de Seguridad Social o ia contratacion laboral en las

administraciones publicas.

No obstante, este criterio de equiparacion de los derechos de los regulares respecto de los
nacionales no puede hacer olvidar que existen todavia dmbitos en los que queda camino por |
recorrer, como por ejemplo en el campo de la participacion ciudadana. Una vez eliminada la
posibilidad de configurar unos comicios paralelos a nivel local, la vigente Ley de extranjeria se
limita a recordar en su articulado que los inmigrantes tienen a su disposicion los mecanismos de
participacion local previstos para €l resto de ciudadanos y remite a la normativa municipal la
articulacion de instrumentos que permitan a los inmigrantes *‘ser oidos en los asuntos que les
afecten”. Bien es verdad que es en esta normativa sectorial donde se deberian regular los
instrumentos participativos oportunos, pero cabe recordar aqui la falta de regulacion del fenémeno
migratorio en la legislacion local, como se demuestra, entre otros muchos, en el campo de la
participacion ciudadana. Ello implica que, en la actualidad, apenas existen canales especificos al
respecto, olvidando que el nivel local es el mas propicio para la participacion de los inmigrantes,

dada la proximidad de los ayuntamientos a los vecinos y dada también la ausencia de los canales

habituales de participacidn politica a través del sufragio,



Por otro lado, otras normativas sectoriales pueden llegar a recortar los derechos de los
inmigrantes. Sifva el gjemplo de la normativa reguladora de las relaciones entre extranjero y
administracién que recoge la disposicién adicional cuarta de la misma Ley de extranjerfa y que
excepciona las normas generales previétas en la Ley 30/1992 de régimen juridico de las
administraciones plblicas y del procedimiento administrativo comin. Esta disposicion prevé la
inadmisién a tramite en causas que serian perfectamente subsanables en el procedimiento general,
como la insuficiente acreditacion de la representacién o la presentacién no personal cuando esta
fuera necesaria, también se prevé la inadmisiéon cuando exista un procedimiento administrativo
sancionador, en vez de la suspensién del procedimiento. Quizas este ejemplo pueda parecer un tante
rebuscado, pero debe tenerse en cuenta que la regulacién de las relaciones entre extranjero y
administracion resulta fundamental para aquél, tanto por la relevancia de los temas que se
sustancian {entrada al pais del inmigrante o su familia, permanencia en Espafa, etc.) como por €l

constante trato que el extranjero tiene con la administracion piblica.
2.2.- Derechos de los empadronados.

Una de las novedades mas destacables introducida en la Ley 4/2000 y mantenida, aunque
con matices, en las posteriores reformas fue otorgar consecuencias juridicas relacionadas con el
reconocimiento de derechos al empadronamiento en un municipio. Desde la aprobacién de la citada
Ley, los extranjeros inscritos en el padron de un municipio disfrutan del derecho a la sanidad en

igualdad de condiciones que los espafioles.

No puede sino considerarse este hecho como un gran avance en el reconocimiento de
derechos a los inmigrantes, tanto desde ¢l punto de vista de ampliacion del espectro de derechos,
como desde la perspectiva de considerar al padrén municipal un nexo de unién del inmigrante con
el territorio y la manifestaciéon de una cierta voluntad de permanecer en él. No obstante, este dato
positivo ha planteado problemas. a dos niveles diversos: dificultades de articulacién del propio
empadronamiento y el empleo del padrén municipal como instrumento de control de los

inmigrantes.

Comenzando por el primero, la ausencia de una regulacion especifica en la legislacion local
ha provocado desigualdades en la aplicacién de la ley, pues no se han concretado los documentos
que se pueden solicitar para identificar a la persona que desea empadronarse y, en muchos casos, se

trata de irregulares sin pasaporte ni otros medios habituales de identificacion personal; tampoco se



han concretado legalmente los documentos que acreditan la vivienda en el municipio, cuando un
buen numero de inmigrantes habita en pisos sin un titulo propio o en las denominadas
infraviviendas (chabolas, caravanas, etc.}. Los problemas relacionados con la formalizacién del
empadronamiento también se han manifestado de forma clara durante el proceso de normalizacién
llevado a cabo en 2005, momento en que se habilité la posibilidad de utilizar el empadronamiento
por omisidn como formula para acreditar la estancia en Espafia y que provocd no pocos

interrogantes en cuanto a sus efectos y aplicacion.

El segundo orden de problemas que ha planteado la toma en consideracion del
empadronamiento en la normativa sobre inmigracién reviste una mayor gravedad. La reforma
operada por la Ley organica 14/2003 incorpor6 una nueva disposicion adicional a la Ley de Bases
del Régimen Local, que permite el acceso de la direccion general de policia al padrdén en
cumplimiento de su funcion de control de la permanencia de los extranjeros en Espafia, con la
obligacién de dejar constancia de todos los accesos y datos consultados. De esta forma, se permite
la cesion de datos de un registro con una finalidad (el censo vecinal) a una administracién que
desempeifia una finalidad diversa (el contro! de la situacién administrativa de los extranjeros).
Precisamente por el cambio en la finalidad del use de los datos, esta cesidon ha sido duramente

criticada y, para muchos, vilnera el derecho constitucional a la intimidad personal.

Al margen de que existe jurisprudencia que avala esta postura, como la Sentencia del
Tnbunal Constitucional 292/2000, resulta bastante evidente que nos encontramos ante una
restriccion desproporcionada del derecho a la intimidad, es decir, se perjudica en demasia este
derecho en pro del control policial. Parece que seria preciso prever un mayor niimero de garantias
de la intimidad frente al acceso casi incondicionado al padrén por parte de los cuerpos policiales
existente en la actualidad, por ejemplo, limitando los casos en que el padrén municipal puede
.consultarse a la existencia de presuntas irregularidades en la situacion del inmigrante. Solo asi
plarece que se cumplirian los dictados constitucionales y se evitaria, ademas, el efecto disvasorio en
la inscripeion en el padrén que parece estar provocando la actual posibilidad de acceso al mismo

por parte de la policia.

En definitiva, el empleo de la inscripcion en el padrén municipal como férmula de
reconocimiento de derechos resulta positiva, pero deben acabar de perfilarse en la normativa local
algunas cuestiones al respecto para evitar al maximo la inseguridad juridica actual. Por otro lado,

también deberia corregirse la posibilidad de acceso policial indiseriminado al padron del municipio,




en la linea de aumentar las parantias del derecho a la intimidad de los extranjeros tal y como hacen

otras normativas europeas comeo la italiana o la alemana.
2.3.- Derechos de los irregulares.

Se ha aludido con anterioridad a los graves recortes que sufrieron los derechos de los
inmigrantes irregulares tras las reformas de la Ley 4/2000, reformas que quizas se han inscrito en la
linea de legislaciones europeas como la belga o la alemana que desincentivan la irregularidad a
través de la limitacion de derechos. Aun asi, debe resefiarse que la normativa espafiola es una de las
mas generosas en el reconocimiento de derechos a los inmigrantes sin permisos, quienes pueden
disfrutar por ejemplo de las prestaciones sociales basicas, cierto €s que no del todo definidas en las

normativa sectorial y que en la actualidad no abarcan las rentas minimas de insercion.

Contrariamente, la vigente Ley de extranjeria limita los derechos de reunién-manifestacion,
asociacion, sindicacion y huelga a los irregulares, lo cual fue ebjeto de acalorada polémica politica
y, finalmente, impugnado ante el Tribunal Constitucional, que deberd pronunciarse sobre este
punto. La Ley dispone que los extranjeros “tendran™ estos derechos “que podran ejercer cuando
obtengan autorizacion de estancia o residencia”, distinguiendo de esta forma entre titularidad y
gjercicio del derecho. Aln conociendo la compleja distincion entre ambos conceptos, lo cierto es
gue los términos de la disociacion que opera la Ley parecen poco adecuados, pues las condiciones
de gjercicio del derecho (la obtencién de permisos) supeditan totalmente la titularidad del propio
derecho. Es dificil argumentar que se reconoce la titularidad del derecho de reunion-manifestacion,
asociacion, sindicacion y huelga a los irregulares, ya que la condicion para permitir su ejercicio es

la misma regulandad administrativa.

;Es posible negar la titularidad-ejercicio de estos derechos a los inmigrantes irregulares?
Aqui debemos distinguir entre dos grupos de derechos diversos: la reunion-manifestacion y la
asociacion, por un lado, y la sindicacién y la huelga, por otro. En el primer caso, existen motivos
para sostener que estos derechos no pueden negarse a los inmigrantes sin permisos y uno de los mas
claros es su estrecha vinculacidén con la libertad de expresion, derecho humano y por tanto
predicable de todas las personas. No ocurre lo mismo con los derechos de sindicacion y huelga,
conectados con una relacién laboral previa con lo que resulta mas dificil justificar su extensién a

todos los inmigrantes.



Para acabar, una breve referencia al derecho a la documentacion y al correlativo deber de

conservarla, reconocido por la Ley a todos los extranjeros que se encuentren en territorio nacional.
La prevision expresa de este derecho fue un importante avance en ¢l estatuto de los extranjeros y
debe considerarse positiva, aunque este derecho tiene otra vertiente relacionada con la posible
solicitud de la documentacion por parte de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado. Esta
cuestién fue abordada en la Sentencia del Tribunal Constitucional 13/2001, tras la presentacion de
un recuiso de amparo contra la solicitud de documentacién por parte de la policia a una persona de
piel negra en una estacién de tren, por presunta vulneracion del derecho a la igualdad recogido en el

articule 14 de la Constitucion.

En esta Sentencia el Tribunal resuelve que la solicitud de documentacidn fue correcta, pues
se llevé a término en ejercicio de las facuitades de indagaciéon sobre la regularidad de los
extranjeros en Espafia permitida en la Ley de Seguridad Ciudadana. A partir de esta habilitacion
general para solicitar la documentacion, €l Trbunal considera que la policia selecciond a esa
concreta persona en funcion de unos criterios correctos, como fueron su apariencia fisica y el lugar
en que se encontraba, en este caso, una estacion de tren con un importante trafico de ‘extranjeros. La
Sentencia afiade que la administracién deberd demostrar en cada caso que la seleccion del grupo no
atenta contra la igualdad de] articulo 14 y que la solicitud de documentacién se lleva a cabo de
manera “proporcionada”, como se produjo en el caso concreto, pues tuvo lugar durante un tiempo

razonablemente limitado y en un lugar discreto, como fue la comisaria de policia de la estacion.

Pese a la dificultad de aportar en estos casos soluciones claras y que satisfagan todos los
intereses en juego, la Sentencia del Tribunal Constitucional acaba por dejar en manos de la
administracién la decisidn sobre la oportunidad y forma de estos contreles policiales. Esta remision
a la valoracion casuistica de la administracion no deja de causar-problemas en la practica en lugares
donde deben realizarse de forma sistematica, por eje;nplo, en ciudades con grandes concentraciones
de inmigrantes irregulares o poblaciones agricolas con indices puntuales muy elevados de

. extranjeros.

2.4.- Garantias de los derechos y clausulas antidiscriminacion.

Por tratarse de un derecho predicable de todas las personas, los extranjeros también son

titulares de la tutela judicial efectiva reconocida constitucionalmente. Ello significa que disfrutan de



la proteccion de los tribunales en las mismas condiciones que los espaiioles lo cual, a primera vista,
pudiera parecer suficiente. Sin embargo, no siempre es asi, pues ¢l acceso a la justicia s¢ lleva a
cabo en ocasiones desde fuera del territorio nacional, ademas de que el retraso en la resolucion de
los recursos planteados por los extranjeros les perjudica especialmenie por la gravedad de las
medidas que la administracién puede adoptar respecto de este colectivo: puede recurrirse
judicialmente una expulsion, pero debe hacerse casi siempre desde el exltranjero y esperar a que, al
cabo de varios afios, el juez decida si fue una medida correcta o no, sin posibilidad entretanto de
entrar mi residir en Espafia. En este sentido, cabe sefialar que para paliar esta situacién los jueces no
emplean apenas instrumentos previstos en la normativa procesal vigente que, por e¢jemplo, permiten
suspender los actos administrativos en tanto no llega la sentencia definitiva o incluso permitirian

prorrogar la vigencia de los permisos administrativos. =

De hecho, los ordenamientas éuropeos no son proclives a la prevision de medidas cautelares
esl.)eciﬁcas 0 a la prevision de efectos suspensivos de los actos administrativos. En general, no se
detecta una voluntad de tomar en especial consideracion la situacidn de los extranjeros ante los
procedimientos judiciales, en la linea, no solo de regular especificamente las medidas cautelares o la
suspension de los actos de la administracién, sino también, por ejemplo, de prever 6rganos

especificos de resolucidn de recursos integrados por jueces y administracion piblica.

Dada esta situacidn, el momento fundamental en que deben ser tutelados los derechos de los
inmigrantes es durante el proceso administrativo y también asi lo entendié la Ley de extranjeria, al
prever una serie de garantias durante este procedimiento. En primer lugar, la Ley asegura la
asistencia de intérprete al inmigrante, muchas veces desconocedor de las lenguas oficiales en
Espaiia; en segundo lugar, le ofrece asistencia juridica gratuita en los procesos que puedan dar lugar
al alejamiento del territorio. No cabe duda del avance en la tutela de derechos que ello supone,
aunque tambi¢h debe apuntarse que se han planteado problemas en la practica que han dificultado ¢l
disfrute de estos derechos: resulta imprescindible que la designacién de intérprete y abogado se
produzca desde el inicio mismo del procedimiento administrativo, dado que los plazos en estos

procesos son por lo general extremadamente cortos; sin embargo, en no pocas ocasiones la

designacién se retrasa, provocando la indefension del inmigrante.

A modo de cierre, la Ley de extranjeria prevé una serie de medidas dirigidas a evitar
conductas discriminatorias por motivos raciales, étnicos, religiosos o de nacionalidad de origen.

Estas medidas se traducen en una clausula general que prohibe los actos de discriminacion y otras




tantas especificas que concretan situaciones en las que més facilmente pueden producirse actos
contrarios al trato igualitario, por ejemplo, los efectuados por las autoridades o funcionarios
piblicos que se relacionan con los extranjeros o la adopcién de criterios que perjudiquen a los
trabajadores por su condicion de extranjeros o por pertenecer a una determinada raza, religidn, etnia
o nacionalidad. Como se desprende de los dos ejemplos escogidos, estas medidas se dirigen,

oportunamente, tanto a los poderes publicos como a los particulares.

Este tipo de medidas deben recibirse positivamente, aunque bien es cierto que su efectividad
es reducida por diversos motivos, como la dificultad de hallar elementos probatorios o, quizas, las
elevadas sanciones en caso de incurrir en una las clausulas previstas, que se castiga con multas que
van de los 6.000 a los 60.000 euros.

3.- Notas sobre las primeras intervenciones a nivel autonémico y local,

Por lo general, los analisis sobre los derechos y garantias de los extranjeros concluyen con
los temas abordados hasta €] momento y, por tanto, centrados en la normativa estatal. Bien es
verdad que la Ley de extranjeria puede considerarse la norma de referencia en cuanto a ésta materia,
en virtud de la competencia estatal recogida en los articulos 149.1.1 y 2 de la Constitucion: en ef
primer caso, para asegurar unos derechos minimos a este colectivo y, en el segundo caso, para
conseguir su integracién como finatidad de la politica estatal en €l dmbito de la extranjerfa. Asi
pues, desde una u otra perspectiva, puede defenderse una amplia intervencién estatal en el campo de

los derechos de los inmigrantes.

Ahora bien, resulta preciso insistir en una cuestidon hasta ahora no puesta suficientemente de
relieve: las comunidades auténomas tienen competencias sectoriales que afectan de lleno a los
derechos de los inmigrantes. Las comunidades han asumido estatutariamente competencias en
materia de servicios sociales, educacién, sanidad o vivienda, derechos sociales a los que pueden

acceder los extranjeros.

Algunas comunidades antdnomas son conscientes de su protagonismo en este campo. La
Generalitat de Catalufia fue la primera en aprobar una norma, el Decreto 188/2001, de los
extranjeros y de su integracion social, en Ia que se hacia referencia a los derechos reconocidos en la

Ley de extranmjeria relativos a las competencias autonomicas. De hecho, este Decreto pretendid ir



mas alla al ampliar ciertos derechos, como el de educacién no obligatoria, que reconocié también a
los empadronados. Ante esta circunstancia, el Estado impugné la ampliacién de la titularidad de
este derecho por considerar que el catalogo de la Ley de extranjeria no debe considerarse como lista
de minimos, tesis aceptada por la Sentencia 1233/2004 del Tribuna! Superior de Justicia de

Catalufia que resolvio el asunto.

Contrariamente a esta opinion, parece dificil argumentar que las comunidades auténomas no
puedan ir mas alla en el reconocimiento de derechos a los inmigrantes, pues la competencia estatal
del articulo 149.1.1 de la Constitucion se¢ reficre a las “condiciones basicas que garanticen la
igualdad” y la competencia del 149.1.2 deberia referirse a las derechos minimos para conseguir la
integracion de los extranjeros. Quizas esta sentencia sea reflejo de la ya aludida tradicion de

considerar al Estado responsable exclusivo en materia de derechos de los inmigrantes.

Asi pues, resulta sencillo sostener que tas comunidades pueden intervenir en la regulacién y
la ampliacion de los derechos sociales a los inmigrantes, en virtud del principio de autonomia y de
las competencias asumidas en sus Estatutos. Pese a ¢llo, el nivel de intervencion normativa en este
campo todavia es incipiente, mas alld de normativas muy sectoriales vinculadas generalmente al

derecho a la educacion.

La limitada intervencién autonémica en este campo quizas tenga su origen en cierias
cautelas relacionadas con la dificultad de definir politicas en este ambito, todavia inexplorado y con
escasas referencias en el derecho comparado que ofrezcan unas minimas garantias de éxito.
También debe tenerse en cuenta la falta de definicion de un politica global de extranjeria a nivel
estatal que permita encajar politicas autonomicas sectoriales y la imposibilidad de llevar a cabo
determinadas actuaciones sin la adecuada coordinacién con otras comunidades autonomas y con el
Estado. Finalmente, tampoco siempre se cuenta con los recursos econdémicos suficientes para .
¢jecutar las actuaciones necesarias, especialmente las relativas a los inmigrantes irregulares con
unos derechos escasos segun la normativa orgdnica y, en consecuencia, poco presupuestados por el
Estado. Aunque, pese a las dificultades y con algunas salvedades, puede sostenerse que la posicion
general de las comunidades auténomas con indices inmigratorios destacados no ha sido lo
suficientemente pro-activa que cabia esperar, limitdndose a la creacion de érganos administrativos
de coordinacidén y a la aprobacién de planes de inmigracién, de una mas que relativa eficacia

préactica.



(Cudl es la situacion en el nivel local? Para empezar, cabe recordar la escasa regulacion en
este nivel de los derechos de los inmigrantes, lo que nos conduce a la normativa general que
describe las competencias locales. Este sera el marco que describira los derechos que deben
prestarse a los inmigrantes desde la administracidn local, nada desdefiables pues se trata de
derechos sociales de calado como la educacién o los servicios sociales. Ademas, la normativa
estatal cada vez otorga a los ayuntamientos una intervencion mayor en temas relacionados con la
situacion administrativa de los inmigrantes, por ejemplo, haciéndoles intervenir en los procesos de
reagrupacién familiar comprobando las condiciones de la vivienda del reagrupante o, mas
recientemente, siendo los responsables de emitir un informe sobre la integracion del inmigrante en

los permisos por arraigo.

Como sucede en el nivel autondémico, las actuaciones realizadas desde los ayuntamientos no
han seguido una planificacion a medio plazo todo lo pro-activa que cabia esperar, al margen de
algunos proyectos concretos en municipios con una elevada tasa de inmigrantes. Los mismos
motivos aludides en parrafos anteriores pueden considerarse validos para comprender esta posicion
retraida de la administracién local en cuante a los derechos de los inmigrantes, Pese a cllo, debe
insistirse en dos elementos de especial relevancia a este nivel: la necesidad de precisar su concreto
campo de actuacion y la insuficiente y desatendida financiacion necesaria para prestarlos, a lo que

debe unirse la proximidad e inmediatez de la administracién municipal a los vecinos.
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1.- Introduccion.

Este trabajo tiene como objetivo establecer una breve valoracion histdénca de la politica
social llevada a cabo en Espafia durante los ultimos quince afios (1990-2004) en relacion con un
colectivo especifico: los extranjeros residentes en nuestro pais. En concreto, serdn objeto de estudio
las necesidades especificas de los extraﬁjeros y las politicas desarrolladas en materia de segundad
social y asistencia social. La sanidad y el desempleo seran tratadas de forma mas esquematica ya
que no podemos abordar con la profundidad que requiere cada uno de los &mbitos de desarrollo de

las politicas sociales, objetivo de los proximos estudios a realizar.

En un primer momento se analizara la situacion real de acceso de la poblacion extranjera a
las correspondientes prestaciones y servicios, asi como los esfuerzos normativos y administrativos
dirigidos a la superacion de los obstaculos en este ambito. En segundo término, se trataran de
establecer las consecuencias de la inmigracion sobre la configuraciéon general de los servicios de
asistencia social, en especial la relativa al sector pablico, aunque también el sector privado se ha
adaptado a las nuevas situaciones de necesidad y demanda por parte de dicha poblacién. Por dltimo,

se realizara un balance de los resultados generales de las politicas desarrolladas.

Pero antes de comenzar queremos hacer una serie de salvedades, que aungue parezcan

obvias, y a veces hasta repetitivas, no dejan de ser importantes.



En primer lugar, la politica social, que nos ocuf)a hoy, no es ajena al significado que tiene el
narmero de personas objeto de dicha politica. Como veremos més adelante, gran parte de la politica
social en Espaiia esta fundamentada en las cotizaciones a la Seguridad Social, o 1o que es lo mismo:
al trabajo regular o formal. Esto pone de relieve la importancia que tiene para la politica social
conocer el nimero de exiranjeros que se encueniran en esa situacion, es decir, en situacion
administrativa regular y ademas ¢l niimero de los que forman parte de la poblacién activa. Al
mismo tiempo que la foto fija queremos poner en evidencia las tendencias de las principales

variables; es decir, el dinamismo que caracteriza al fendmeno migratorio.

En 1990 los extranjeros residentes en Espafia no superaban los 300.000 y en quince afios han
aumentado en practicamente millén y medio {en atencion siempre a cifras oficiales de residentes
con su situacion administrativa regular). Durante el decenio 1990-2000 el incremento ha sido
progresivo pero lento y €5 a partir del 2000 cuando podemos decir que se produce un verdadero

incremento de la poblacion residente extranjera, en especial aquella que procede de terceros paises.

Con caracter general y a veces casi obsesivo, los dos ultimos afios hemos sido testigos en
Espafia de la “guerra de cifras” relacionadas con el nimere de extranjeros residentes. La principal
fuente de controversias ha estado concentrada en la comparacion de las cifras del padron continuo
de habitantes proporcionadas por el Instituto Nacional de Estadistica (INE) con las cifras de tarjetas
o0 autorizaciones de residencia en vigor a finales de afio, publicadas por e Ministerio del Interior. La
primera de las fuentes daba a 1 de enero 2004 la cifra de 3.050.847 (lo que supone un 7,1 por ciento
del total de la poblacién censada en Espafia) y al 1 de enero de 2005 dicha cifra ha aumentado
(cifras provisionales) a 3.500.000', exactamente al 8 por ciento de 1a poblacién espafiola censada,
mientras que para la segunda fuente la cifra descendia practicamente a la mitad a 31 de diciembre
de 2003 (1.647.011 permisos de residencia en vigor) y al 56,5 por ciento de las cifras del Padrén al
31 de diciembre de 2004 (1.977.291). Estos datos han hecho concluir a los analistas demograficos
que la cifra de extranjeros en situacion irregular era a finales de 2003 de 1.400.000 y a finales de

2004 habria alcanzado su cenit con algo mas de un millon y medio de personas.

En el afio 1998 practicamente no habia diferencias entre las dos fuentes de datos. Pero los

caminos se separan a partir del afio 2000, precisamente afios de regularizaciones, pero también de

' INE: Evolucién de la Poblacién Extranjera al 1 de enerc de 2005.
? Afio en el que se publica el nuevo Padron Continuo de Habitantes.




cuantiosas entradas a Espafia. Sin olvidar un hecho fundamental: a partir de la promulgacion de la
Ley Organica 4/2000, el empadronamiento otorga derechos sociales, lo gue hace que los extranjeros
se inscriban en mayor medida en sus padrones respecti\ros3. Estos afios de acumulacion de
irregularidad han de ser motivo de analisis’ y en especial es el ambito laboral el que a efectos de los
grandes numeros se ve mas afectado: cotizac'iones a la Seguridad Social que no se formalizan o
impuestos que gravan las rentas personales que no se declaran {por citar dos de las fuentes

principales de pérdida de ingresos del erario publico).

Tabla L. Stock de residentes extranjeros segin tipo de régimen a 31 de diciembre. Periodo 1990-2004

Ao Régimen General Régimen Comunitario Total
Absoluto % Absoluto Yo

1990 137.589 49.4 141.207 50,6 278.796
1991 216.770 60,1 143.885 399 360.655
1992 213.742 544 179.358 456 393.100
1993 208.013 4383 222.409 V517 430.422
1994 | 197.637 42.8 263.727 572 461.364
1995 205.047 41,0 294.726 590 499.773
1996 219.657 40,8 319.327 592 538984
1897 277.255 45,5 332.558 54,5 609 813
1998 338.720 47,1 380,927 52,9 719.647
1999 382.955 47,8 418.374 52,2 801.329
2000 475.846 53,1 419874 46,9 - 895.720
2001 639.179 594 449 881 40,6 1.109.060
2002 826.956 62,5 497.045 375 1.324.001
2003 1.074.895 65,2 372114 34,7 1.647.011
2004 1.305.041 66,0 672.250 34,0 1.977.291

Fuente: Anuarios Estadisticos de Extranjeria, OPI y elaboracion propia

Retornando a las cifras de residentes regularizados, la tendencia clara de estos afios ha sido
el aumento proporcionalmente mayor de los extranjeros procedentes de terceros paises,
especialmente desde el afio 1997. La ldgica consecuencia de esta tendencia ha sido un aumento
considerable de extranjeros que en materia de proteccion social no gozan de la reciprocidad que si

caracteriza a los extranjeros comunitarios en el acceso a ciertas prestaciones sociales y sanitarias, a

3 Previamente a la promulgacién de la Ley Organica 4/2000 el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales habia realizado
campafias de empadronamiento de inmigrantes, lo que viene a reforzar el hecho comentado.
* En este anuario lo realizarén otros expertos y sera objeto de un articulo independiente,




pesar de que no exista a nivel europeo una politica social comun. Posteriormente analizaremos sus

repercusiones.

Una segunda premisa introductoria, derivada de la anterior, es que nuestra atencion se
centrard en los extrameros no comunitarios, debido a que los comunitarios tienen un régimen
mucho mas amplio de derechos, practicamente equiparables a los ciudadanos espaficules5 (aungue no
falten los casos anecdéticos de desconocimiento por parte de funcionarios de la aplicacion de este
régimen). Por lo dicho, nuestra atencion estard centrada en las principales nacionalidades
procedentes de terceros paises: Marruecos, Ecuador, Colombia, Rumania, Argentina, Republica
Dominicana, Bulgaria, Argelia, Ucrania, Perd o China, por citar algunas de las mds importantes

desde ¢l punto de vista cuantitativo,

Tabla 2. Extranjeros con tarjeta o autorizacion de residencia en Espafia por continentes 31-12-2003 y 31-12- 2004

CONTINENTE

FECHA

Régimen general

Régimen comunitario

3171242004

31/12/2003

31/12/2004

31/12/2003

3171272004

31/12/2003

TOTAL

1.977.281

1.647.011

1.305.041

1.074.895

672.250

572.116

ESPACIO 406.199 17.345 - 481.530 406,199
EC.EURQPEQ
RESTO DE EUROPA
AFRICA
IBEROAMERICA
AMERICA NORTE
ASIA

OCEANIA

No consla

498 875

11.937
26.474
132.856
8302
10.264
662
225

19.682
23.608
104.503
7.873
9.424
594
236

134.319
40%.057
40%.982
8.250
112.031
424

792

168.900
498.507
649.122
16.964
142.762
1132
1.04%

156.963
472.033
516.266
8.662
132.498
450

842

154.001
432.662
514.485
16.163
121.455
1.018
1.028

Fuente: Anuario de Extranjeria 2003, OP1 y elaboracidn propia

La tercera y ultima premisa, tiene relacién con el tiempo de residencia y se concatena con

las dos premisas anteriores. Son los extranjeros procedentes de terceros paises los mas afectados por

la vanable tiempo. ¢En qué sentido? No todos los extranjeros no comunitarios se encuentran en

situacidn precaria, penosa, peligrosa ni paupérrima, a pesar de que pensemos que esa es la situacion

para la poblacion extranjera en situacion irregular. El lector ha de saber desde el principio que no

$ Segun Real Decreto 178/2003, de 14 de febrero, sobre entrada y permanencia en Espafia de nacionales de Estados
miembros de 1a Union Europea y de otros Estados parte en el acuerdo sobre el Espacio Econdmico Europeo.




todos los extranjeros tienen probabilidades mas altas que los espaiioles de utilizacion de la red
de servicios sociales. Es importante conocer que a finales del afio 2003% uno de cada cuatro
residentes disfrutaba de un permiso de residencia de caracter permanente. Aungue cen grandes
diferencias en atencion a sus nacionalidades. Resaltemos las que destacan por su madurez en la
permanencia de entre las nacionalidades de mayor importancia cuantitativa: Gambia (con un 71 por
ciento de los permisos de caracter permanente), Marruecos (43 por ciento dispone de un permiso de
residencia penmanente), Filipinas (57 por ciento), China (34 por ciento) y Republica Dominicana
(34 por ciento). Estas nacionalidades llevan viviendo en Espafia desde comienzos de los afios
noventa. En el extremo opuesto nos encontramos a los nacionales procedentes de Ecuador,
Colombia y Rumania, no superando el 7 por ciento los que tienen permisos permanentes. A medida
que pasa el tiempo la estabilidad residencial se afianza y con ella las otras estabilidades se ponen en
marcha, de entre las cuales, la laboral y la escolar tendrdn especial relevancia en el tema que

estamos analizando.,

2.~ Acceso de la poblacién extranjera a la protecci'én sacial: seguridad social, sanidad,

desempleo y asistencia social.

Por proteccién social entendemos el conjunto de prestaciones monetarias y en especie que
recibe un ciudadano como consecuencia de sn contribucién a la Seguridad Social, al sistema
impositivo o por razones simplemente asistenciales. Desde nuestra perspectiva se esta produciendo
un indudable proceso de incorporacion al Estado de Bienestar espanol de los inmigrantes por la
doble via: contributiva o profesional y asistencial o solidaria. Aunque ambas incorporaciones son

todavia deficientes, como podremos comprobar en las lineas siguientes.

Aunque serd objeto de atencion especifica quede apuntado que el derecho a la proteccion
social de los extranjeros esta tipificado en la Ley de Extranjeria, la Ley Organica 4/2000, de 11 de
enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracidon social, en su
redaccién dada por la Ley Organica 8/2000, de 22 de diciembre, por la Ley Orgénica 11/2003, de
29 de septiembre y por la Ley Organica 14/2003, de 20 de noviembre. El articulo 12 establece ¢l
derecho a la asistencia sanitaria en cuatre supuestos: extranjeros queé se encuentren en Espafia

inscritos en el padrén municipal, la asistencia sanitaria publica de urgencia, los menores de 18 afios

§ Anuario Estadistico de Extranjeria, 2003



y las extranjeras embarazadas. De forma adicional el articulo 13 establece el derecho a ayudas en
materia de vivienda, pero sdlo aquellos que se encuentren en situacion regular. Por ultimo, el
articulo 14 expresa el derecho a la Segundad Social y a los servicios sociales, a estos ultimos, es
decir, a los servicios y prestaciones sociales bésicas tienen derecho todos los extranjeros, cualquiera
que sea su situacidén administrativa. De este modo la legislacion actual favorece la universalizacion
de las prestaciones sociales a los inmigrantes extranjeros que estdn en Espafia lo que no quiere decir

que este desideratum legal se cumpla.

Como comentabamos al inicio la proteccion social depende basicamente del empleo, que es
la fuente por excelencia de derechos sociales en nuestro sisterna protector. Secundariamente la
proteccion social se cumple via asistencia social como consecuencia de la inscripcion en ¢l Padron

.. . . . .. H
Municipal que favorece €l acceso a prestaciones como las sanitarias y los servicios sociales.

En efecto, la Seguridad Social es €l punto de partida de los derechos a los servicios sociales.
En concreto 1z cotizacion a la Seguridad Social da derecho a la prestacion sanitaria, a la pres:,tacién
por desempleo y a una carrera de seguro (pensiones), temas que analizaremos en un primer apartado
(a excepcion de las pensiones por su escasa entidad en la poblacion extranjera, en especial la de
origen no comunitario, como ya habiamos apuntado). En segundo lugar, haremos referencia a las
ayudas de cardcter asistencial, es decir, las que prestan los servicios sociales bésicos: ayudas de

emergencia, vivienda, informacion y orientacion, etc.
2.1.- Trabajadores extranjeros en alta en Seguridad Social.

La tendencia en ¢l horizonte temporal que nos ocupa (quince afios) en ¢l nimero de altas en
las cotizaciones a la Seguridad Social de los trabajadores extranjeros ha sido de un crecimiento
lento y paulatino hasta el afio 2000 y a partir de este afio se produce una inflexién con un

crecimiento exponencial de gran envergadura y consecuencias para la politica social.

Lo mas destacado del analisis de los datos de afiliaciones es el hecho de que desde 1999 se
haya casi quintuplicado la poblacion trabajadora de origen extranjero afiliada a la Seguridad Social.
En el afio 2000 eran casi el medio millon de extranjeros (3 por ciento del total de las afiliaciones a
la Seguridad Social) y a finales del aiio 20&)4 se habia elevado el numero de afiliaciones a casi un
milion cien personas (6,3 por ciento del total de la poblacion afiliada). Y lo mas interesanie es que

practicamente la mayoria de este incremento ha sido debida a las afiliaciones de los trabajadores




extranjeros de origen no comunitario. Baste tener en cuenta que ¢l crecimiento de la afiliacion a la
Seguridad Social de los inmigrantes no comunitarios crecid el 528 por ciento entre 1999 y 2004;
para ese mismo periodo dicho crecimiento fue del 154 por ciento para los inmigrantes de la Unidn

Europea, (ver Grafico 1).

Grafico |; Inmigrantes afiliados a la Seguridad Social 1998-2004
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De forma paralela la poblacidén extranjera con residencia legal ha aumentado en 1.082.000
personas en el horizonte temporal 2000-2004 (de 900.000 a casi 2.000.000), de los cuéles algo mas
de 800.000 han sido extranjeros no comunitarios. Si de estos ultimos descontamos la poblacion que
no es potencialmente activa nos queda que el incremento de las afiliaciones a la Seguridad Social ha
ido en paralelo a los incrementos de residentes legales vy que la inmensa mayoria de los nuevos

residentes han venido a trabajar (ver Grifico 2).



Tabla 3. Extranjeros residentes y afiliados a la seguridad social (31 de diciembre 2000-2004)

2000 2001 ' 2002 2003 2004
Extranjeros 895.720 £.109.060 1.324.001 1.647.011 1.977.291
residentes totales : .
Extranjeros régimen 475846 659.179 826.956 1.074.895 1.305.041
general
Extranjeros régimen 419.874 449.881 497.045 372,116 672.250
comunitario .
Afiliados Seguridad 141.633 159.487 176.771 208.135 249.489
Social a 31 de
diciembre del EEE )
Afiliaciones a Ia 312,938 447.587 651.887 717.145 827.255
Segundad Social no
EEE
Total afiliados 454.571 607.074 831.658 925.280 1.076.744
extranjeros a 31 de .
diciembre

Fuente: Anuario de Extranjeria, Anuario de Estadisticas Laborales y elaboracion propia.

~

Durante estos afios analizados se ha producido un incrcme.nto considerable de los
extranjeros que cotizan en el régimen general de la Seguridad Social, donde se agrupa la mayoria de
los trabajadores del sector industrial, construccién y servicios. Este régimen ha pasado de
representar un 50 por ciento en el afio 2000 a tener un peso de aproximadamente veinte puntos mas
para ¢l afic 2003. Aunque sigue siendo cierto que parte de este colectivo se agrupa en nichos
laborales muy especificos como el agrario y el servicio doméstico que en 2003 representaban algo

mas del 30 por ciento de las afiliaciones a la Seguridad Social realizadas durante ese afio.



Gréfico 2: Afiliacién a la Seguridad Social
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El régimen de afiliacién tiene importancia en ¢l tema que estamos tratando por que del tipo
de trabajo que se realice dependeran las condiciones de trabajo vy salario que tendra el trabajador. La
temporalidad, la rotacién en el trabajo y en suma la precariedad laboral afecta con mayor intensidad
a unas actividades que a otras y en concreto el trabajo en los servicios de proximidad y la
agricultura son dos actividades de sobra conocidas por sus caracteristicas coincidentes con esos
términos. De la estabilidad laboral dependera también la renovacién de los permisos de trabajo
iniciales y por tanto de la acumulacién de cotizaciones para obtener las prestaciones a que dan

derecho dichas cotizaciones a la Seguridad Social.

Uno de los debates que también ha sido habitual en los ¢ltimos afios ha sido la comparacién
entre los costes y los beneficios de 1a inmigracién, en especial referidos al erario publico’ v, aunque
no entremos a debatirlo, y sobre todo, evitando caer en la trampa del instrumentalismo de la
inmigracién, entre las conclusiones encontramos que la mayor aportaciéon de los extranjeros al
erario publico se ha debido a las cotizaciones a la Seguridad Social, si a esto le unimos el hecho de
la juventud de los extranjeros, el capital humano que se ahorra el sistema educativo y los pocos
pensionistas que existen en la actualidad entre los extranjeros de procedencia no comunitaria,

podemos decir que el balance de la comparacion que apuntabamos se inclina hacia lo positivo.

7 Para profundizar consultar el libro de Rosa Aparicio y Andrés Tornos (2000): La inmigracién y la economia espafiola.
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales.



A pesar del aumento en el nimero de cotizantes extranjeros, la integracion en el sistema de
la Seguridad Social es todavia y por ahora deficiente. Los extranjeros contribuyen al sistema en
mayor medida gue las prestaciones que reciben del mismo. Analizaremos en un epigrafe posterior la
relacién indiscutible de este hecho con el desempleo y su cobertura, pero pasemos ahora a otro de

los aspectos de la proteccion social: la asistencia sanitaria.
2.2.- La asistencia sanilaria.

La cobertura sanitaria estaria claramente relacionada con las afiliaciones a la Seguridad
Social. Esta cobertura estaria garantizada para la totalidad de los extranjeros comunitarios, basada
en la reciprocidad entre paises miembros que tienen sistemas sanitarios universales y para el 88,2
por ciento en el afio 2000 y el 88,3 por ciento en el afio 2001 de la poblacidn residente no

comunitaria, segun estimaciones de Gregorio Rodriguez Cabrero®,

Para ofrecer datos mas actuales debemos de realizar otra estimacidn que es la ofrecida en la
tabla nimero 4. La poblacion residente de régimen no comunitario con cobertura sanitaria estaria
compuesta por todos los extranjeros que no pertenecen al Espacio Econémico Europeo afiliados a la
Seguridad Social, todos los extranjeros no comunitarios menores de 18 afios y un porcentaje
creciente de la poblacién activa y no activa restante que tendria tarjeta sanitaria (segun encuesta de
ASEP/IMSERSO®, para ¢l afio 2000 ¢l 60% de los inmigrantes no comunitarios tenian tarjeta
sanitaria). Hemos estimado que el porcentaje de cobertura se ha incrementado a lo large del tiempo

debido a la extensién de la cobertura sanitana facilitada por los Ayuntamientos).

En cuanto a la poblacion irregular la Encuesta a Inmigrantes Irregulares de la Universidad
de. A Corufia estimaba la cobertura en un 46,8 por ciento para ¢l afio 2000. Porcentaje que
presumiblemente ha aumentado dada la amplia accesibilidad del sistema sanitario, casi sin

restricciones, a todo inmigrante, maxime en situaciones de urgencia.

| Rodriguez Cabrero, G. (2003): “Proteccién social de los inmigrantes extranjeros™ en famigracion. Mercade de
Trabajo v Proteccion Social en Espaiia, dirigido por Antonio Izquierdo Escribano, Consejo Econémico y Social.
% Diez Nicolds, ). Y Ramirez Lafita, M* J. (2001): La voz de los inmigrantes. IMSERSO, Madrid.



Tabla 4: Cobertura sanitaria de los residentes extranjeros

2002 2003 2004
Extranjeros Régimen comunitario 497.045 572116 672.250
% cobertura 100 100 100
Extramjeros Régimen general 826.956 1,074,895 1.305.041
% Cobertura
+Afilados 651.887 718.884 827255
+Menores 113.038 175.010 229687
+ Resto (1) 37.219 126.701 198.479

97% 95,0% 96,2%

Fuente: Anuario de Extranjeria, Anuario de Estadisticas Laborales y elaboracion propia.

(1) Se estima una cobertura del 60 en 2002, 70% en 2003 y 80% en 2004

2.3.- Proteccion por desempleo.

Siendo el empleo la prncipal fuente de la proteccion social en un Estado de Bienestar de
corte profesional o contributivo, parece acertado suponer que un aumento de las tasas de paro o de

las demandas de empleo por parte de los desempleados extranjeros suponga una mala noticia en

este avance protector.

Para dar una visién pretérita de la evolucion del desempleo nos hemos de remontar a las
cifras aportadas por la Encuesta de Poblacion Activa (a pesar de las deficiencias de esta fuente,
merece la pena sondear en algunas de sus grandes tendencias). Una noticia positiva es que la tasa de
paro de los inmigrantes no comunitarios ha descendido desde los prirﬁeros afios noventa hasta la

actualidad en cas1 8 puntos. La negativa es que ese descenso ha sido menor para los extranjeros que

para los espanioles, aumentando por tanto la brecha entre unos y otros.




Gréfico 3: Tasas de paro EPA 1992-2004
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Los demandantes de empleo de origen extranjero a finales de 2003 fueron de 141 mil (un 4,5
por ciento del total de demandantes en Espafia) y suponen un 14 por ciento del total de trabajadores
extranjeros en alta laboral en la Seguridad Social, es decir, del total de ocupados. En este caso la
mala noticia procede de las distintas evoluciones experimentadas en las altas a las cotizaciones a la
Seguridad Social (incremento del 11 por ciento) frente al crecimiento de los demandantes de
empleo (un 17 por cienio). Crecen mas los demandantes de empleo que los ocupados en el sector

formal de la economia.

Los desempleados, tanto extranjeros como espafioles, han aumentado su desconfianza en los
Servicios Pablicos de Empleo como mecanismo de biasqueda de empleo. Los inscritos en dicha
institucion han descendido en el caso de los espafioles en 23 puntos desde los afios noventa hasta la
actualidad, aunque para los extranjeros el descenso ha sido de 13 puntos para el mismo peniodo.
Podemos explicarlo: las cifras de partida no eran exactamente iguales; €l porcentaje de inscritos de
origen extranjero para el trienio 2002-2004 resulta ser del 37 por ciento frente al 65 por ciento de

los espafioles.

En cuanto a las prestaciones que recibe la poblacion parada descubrimos una nueva brecha
entre inmigrantes no comunitarios y el conjunto de la poblacién activa. Asi, mientras en 2003 la
cobertura de la proteccidén por desempleo fue del 56,7 por cien de la poblacion total en paro en
términos de EPA, dicha cobertura fue del 26,7 por cien en el caso de los inmigrantes no

comunitarios.

La menor cobertura social tiene varias causas y motivos. Tanto la antigliedad en el

desempleo como la cobertura de la poblacién desempleada inmigrante deben estar relacionadas con



su tiempo de estancia en Espaiia, asi como con su grado de insercion en el mercado de trabajo
regular en ese tiempo. Pe;'o no cabe olvidar otros factores, entre ellos los de tipo institucional (dado
"¢l peso de los regimenes especiales agrario y empleados de hogar), que inflvirian en la menor
cobertura del desempleo, u otros, de tipo socioecondmico (por ejemplo una mayor movilidad
geografica y profesional, pero también un mayor grado de temporalidad), que podrian influir en

menores tiempos medios de desempleo.
2.4.- Los servicios sociales: cobertura, prestaciones y demandas.

El trabajo mas reciente relativo a este tema ha sido desarrollado durante el aiio 2001 con
datos referidos al afio anterior'®. Los principales resultados de este estudio se resumen en tres
apartados, a saber: los principales resultados, las demandas de la poblacion extranjera y las
prestaciones por parte de los servicios sociales en aras a la cobertura de las necesidades de dicha

poblacién.
A) Resultados.

El origen de la poblacién extranjera resulta ser una variable esencial en su predisposicion a
la utilizacidon de los servicios publicos, siendo el Magreb, América Latina y Africa Subsahanana,
los colectivos que en mayores proporciones aguden a los mismos. Los dos primeros s¢ inclinan mas
a utilizar los servicios sociales publicos y los subsaharianos junto con los asidticos los servicios

privados.

A la vaniable de la procedencia hay que sumar otras vaniables sociodemograficas no menos
importantes: €l sexo, situacion civil, el sector de actividad, su situacion de ocupacidn, la vivienda o
el tiempo de residencia. Asi tenemos que los hombres y los-as solteros —as, utilizan en mayor
medida los centros privados que los piblicos y que las mujeres y los casados y casadas (un 43 por
ciento) acuden en mayor medida a los centros de servicios piblicos. Una de las explicaciones a este
fendbmeno podria situarse en la situacién de regularidad o irregularidad administrativa del

extranjero, ya que se detectd que un 32 por ciento de los extranjeros que utilizaron los servicios

'* Gregorio Rodriguez Cabrero analizé la informacién de los ficheros o historias sociales de los centros de servicios
sociales piiblicos y privados. En total una muestra exploratoria de 529 historias: 252 casos de centros privados y 277 de
centros piiblicos. En ningiin caso se ha de analizar como una encuesta representativa del total de la poblacion extranjera
en Espaiia- Véase: Rodriguez Cabrero, G. (Z003); “‘Proteccidn social de los inmigrantes extranjeros™ en famigracion:
Mercado de Trabajo v Proteccion Social en Espaiia, dirigido por Antonic 1zquierdo Escribano, Consejo Econémico y
Social,



sociales durante el afio 2000 estaban en situacién de irregularidad administrativa y un 5 por ciento
en proceso de regularizar su situacién. Estos inmigrantes acuden en mayor proporcion, como era de

esperar, a los servicios sociales privados.

Casi un 40 por ciento de los éxtranjeros que acudieron a los servicios sociales llevaban
residiendo en Espafia menos de un afio. Cabe pronosticar por tanto un alza en la utilizacién de los
servicios sociales, desde el afio 2000 hasta la actualidad, por parte de la poblacién procedente de
Iberoamérica (Ecuador, Colombia) y del Este Europeo (Rumania), es decir, las poblaciones mas

recientes.

En ultimo lugar, la situacién profesienal, que no por obvia deja de ser importante. La tasa de
paro afectaba al 48 por ciento de todos los que acudieron a los servicios sociales. Siendo su
actividad principal la de empleados de hogar (casi un 34 por ciento). Correlacionado con lo dicho
hasta ahora hallamos al 54 por ciento de los extranjeros que declara ingresos inferiores al salario

minimo interprofesional.

Esta carencia laboral traducida en menores ingresos y mayores rotaciones entre situacion de
paro y ocupacion podria explicar que sdlo un 5 por ciento de los extranjeros que se analizaron en la

muestra tuvieran casa propia.
B) Demandas.

Ademas de los problemas de empleo y de regulanzacién de situaciones administrativas
(cologuialmente: “la obtencion de papeles™), los otros problemas y demandas se relacionan con
temas de vivienda, familiares o de relacién con el entorno. Para 1os que manifiestan tener problemas
de vivienda casi el 60 por ciento sufren problemas de hacinamiento. Los que tienen problemas
familiares casi el 28 por ciento son problemas de reagrupacion familiar. Por fin, aislamiento y

desarraigo sociocultural son los principales problemas refacionados con el entomo.

En consonancia con lo anterior, los inmigrantes que acuden a los servicios sociales lo hacen
fundamentalmente para demandar informacién juridica y asesoramiento sobre servicios publicos

como educacion, vivienda, samdad y empleo. Demandas, por otro lado, similares a las del resto de

poblacién en sitvaciones de necesidad, o si se prefiere, con riesgo de exclusién.




C) Las prestaciones.

Existe una gran diferencia, tanto de cobertura de necesidades como de tipo de prestaciones
otorgadas, entre los centros pablicos y los privados. Los centros privados de servicios sociales
tienen una funcién decisiva en la captacion de las necesidades y demandas y en la orientacion de los
inmigrantes hacia los dispositivos o servicios publicos, mientras que los centros publicos se
responsabilizan sobre todo de las prestaciones econémicas y son receptores predominantes de las
demandas de vivienda y alojamiento. Los centros de servicios sociales publicos otorgan el 81 por
ciento de todas las prestaciones que se dan a los inmigrantes y el 73 por ciento de todas las ayudas
de vivienda y alojamiento. Es decir, las prestaciones de tipo econdémico las otorgan los centros
publicos, mientras que ¢l asesoramiento y la derivacion la realizan los privados. Siendo las ayudas
puntuales {econdmicas) las que ocupan el primer lugar en las prestaciones que se reciben segmdas

de las ayudas a la vivienda.

Como también cabia esperar, los latinoamericanos y los magrebies, junto con los que llevan
menos tiempo en Espafia procedentes de otros origenes y los que tienen ingresos mas bajos son los
que acumulan el mayor nimero de prestaciones otorgadas, lo que permite concluir que estas

prestaciones tienen una funcion redistributiva.

3.- Politicas de integracion social y configuracion de los servicios de asistencia social.

Las polfticas publicas se han visto “revolucionadas” tras la escalonada, hasta 2000 (luego
casi exponencial entre 2000 y 2004) pero constante llegada a Espafia de extranjeros desde los afios
noventa. Idiomas diferentes, modos de actuar propios de otras costumbres y habitos, necesidades
basicas sin cubrir debido a las dificultades de integracion en nuestro pais de algunos de los
colectivos (inmigrantes irregulares, por citar los peor sitvados en la escala de la integracion),
necesidades de colectivos especificos (menores no acompafiados), han sido algunos de los retos que

se han ido planteando a los servicios publicos de asistencia social.

La intervencion publica ha intentado dar respuesta a las necesidades de los extranjeros

residentes en Espafia, pero la coordinacién entre los agentes implicados, en particular las distintas

administraciones, en la politica social ha sido cuanto menos deficiente. Se han ido creando




instituciones, se han proclamado leyes y decretos, que paulatinamente han ido incorporando las
nuevas necesidades y regulando la intervencion, pero algo que queremos dejar claro desde el
principio es que antes de estos cambios ya habia asistencia social. La asistencia social no ha sido
inventada desde esas nuevas instituciones, leyes o decretos de nueva cufia. Incluso podemos afirmar
que las politicas de integracion no son una novedad creada como consecuencia de la llegada de
extranjeros a Espafia, sino que dichas politicas son la consecuencia directa de la implantacion del

Estado de Bienestar (Ruiz Lépez y Ruiz Vieytez, 2001).

Veamos cuéles han sido las principales actuaciones adaptativas, tanto a nivel estatal, como

autonémico’ .
3.1.- Ambito estatal.

El inicio de lo que en principio pretendia constituir la politica de inmigracion en Espaiia, es
expresado en la pnmera Ley de Extranjeria del afio 1985. El efecto no deseado del endurecimiento
de los cauces legales de entrada a Espafia tuvo su reflejo en la acumnulacién de un contingente
importante de extranjeros en situacion irregular, que desde el afio 1986, no habian tenido la

oportunidad de regularizar su situacién y que culmind en el proceso de regularizacion del afio 1991.

Asi las cosas, e] Estado plantea las primeras medidas a favor de la integracion de los
extranjeros en una proposicién no de Ley aprobada por el pleno del Congreso en abril de 1991, en
la cual se anuncian las tres medidas, que posteriormente han constituido los pilares de las medidas
de la politica de inmigracién: cooperacién al desarrollo, integracién de residentes legaies y control
del flujo de inmigracion irregular, las cuales seguiran marcando la politica migratoriz hasta la
actualidad. Ahora bien, es en el afio 1994 cuando se comienzan a dar los primeros pasos
pragmaticos con la aprobacién del “Plan para la integracién social de los inmigrantes” (Acuerdo
del Consejo de Ministros de 2 de diciembre de 1994), cuyas herramientas mas concretas a tal fin
han sido la creacién del “Foro para la Integracion de los Inmigrantes” (Real Decreto 490/1995, de 7
de abril, adscrito entonces al Ministerio de Asuntos Sociales) v ¢l “Observatorio Permanente de la
Inmigracion” (aprobado en dicho plan y cuya gestion fue atribuida con posterioridad por Real

Decreto 140/1997, de 31 de enero, al Instituto de Migraciones y Servicios Sociales).

' E] andlisis a nivel local serd abordado en otro capitulo.



En el afioc 1996 se produjo la aprobacion de un nuevo reglamento de ejecucion de la Ley
Orgénica de Extranjeria (Ley 7/1985) por medio del Real Decreto 155/1996, que sustituyo al
anterior reglamento de ejecucion aprobado en 1986. Este nuevo reglamento supuso un avance en
varios aspectos clave: simplificaciones en los tramites administrativos, simplificacién en la
configuracion de los permisos administratives para residir y trabajar, adaptaciones a las normas
europeas, la regulacion casi extra legen de derechos fundamentales. En cuanto a las consecuencias
de su puesta en practica se puede resaltar una de ellas de especial importancia a los efecios de la
integracidn de los extranjeros: el aumento en la estabilidad de los permisos administrativos, como

condicion necesaria, aunque no suficiente, para la integracion de los inmigrantes en Espafia.

El sigwente gran nacleo de medidas se inicia en el afio 2000 con la aprobacion de una nueva
ley reguladora, muy debatida, 1a Ley sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espaiia y su
Integracion Social (Ley Organica 4/2000, de 11 de enero). Como se puede apreciar, al menos en su
titulo, aparece explicitado el caracter de integracion social con el qu'e nace, aunque no tuvo tiempo
suficiente para crecer ya que sufre una modificacidn, practicamente de la totalidad de su articulado,
dando lugar a una nueva Ley (la Ley Organica 8/2000, de 22 de diciembre}, titulada de igual forma,
pero con tintes muchos mas restrictivos en sus aspectos de integracion social. Durante este proceso
de reforma de las Leyes, ¢l partido que sustentaba al gobierno crea la Delegacion del Gobierno para
la Extranjeria y la Inmigracion (Real Decreto 683/2000, de i1 de mayo), dependiente del Ministerio

del Interior'%..

La aprobacién de las Leyes del afio 2000 ha ido acompaiiada de varios proces;os
extraordinarios de regularizacién con distintas modalidades para hacerlos efectivos, a saber: a)
“regularizacion extraordinaria al estilo tradicionai”, prevista en la Ley Organica 4/2000, (se han
estimado favorablemente un total de 152.207 solicitudes); b) “reexamen de oficio™ previsto en la
Ley Organica 8/2000 de las solicitudes ya presentadas en la antenor operacidon extraordinaria
(estimando favorables a un total de 36.013 solicitudes); ¢) “operacion Ecuador” en atencion al
acuerdo de inmigracion entre Espafia y Ecuador (se han concedido 24.352 regularizaciones) y; d)
“regularizacion por motivos de arraigo™ prevista en el articulo 31.4 de la Ley Organica 8/2000 (este

tltimo culminé su plazo el pasado 31 de julio de 2001 coincidiendo con la entrada en vigor, el dia

12 Con antelacion las entidades de accidn social involucradas en actuaciones a favor de los exiranjeros habian solicitado
la creacion de un organismo coordinador -incluso se llegs a solicitar la creacidn de un Ministerio de ta Migracion-,
dada la impaortancia creciente del fendmeno migratorio y la necesidad de exigir la desvinculacion de las actuaciones en
materia de integracién del Ministerio del Interior, dado el riesgo de tintar nuevamente de caricler policial al fendmeno
migratorio



siguiente, del Reglamento de Ejecucion de la Ley Organica 8/2000 y hasta ¢l 31 de diciembre de
2001 se habian estimado 122.310 solicitudes). Todos estos procesos han supuesto un gran esfuerzo
para la Administracidn, pero también un gran desconcierto en el seno de la misma, transmitido a las
entidades voluntarias, ast como a los beneficiarios de los mismos, que en muchos de los casos han
duplicado o ftriplicado las solicitudes de regularizacion a medida que iban surgiendo nuevas

maodalidades.

Un nuevo cambio, en el afio 2001, en la estructura organizativa de una de las herramientas
del plan de integracion de 1994: el Observatorio Permanente de la Inmigracidn, ¢l cual pasa a
depender del Ministerio del Interior (Real Decreto 345/2001, de 4 de abril), pone en riesgo la
colaboracién de las entidades voluntanias en el estudio, analisis y profundizacion del fenémeno
migratorio, ahora bien, los resultados de este cambio habran de valorarse con un horizonte temporal
mas amplio. Adicionalmente durante este afio son creados: el Consejo Supenior de Politica de
Inmigracion (Real Decreto 344/2001, de 4 de abril) y las Subcomisiones de Coordinacién
(disposicion adicional segunda de la Ley 8/2000). El objetive loable de estos dos organos de
caracter consuitivo es el aumento de la coordinacion entre las Administraciones Central,

Autondmica y Local.

Una de las medidas mas reciente es la elaboracion del denominado plan GRECO (EI
Programa Global de Regulacion y Coordinacion de la Extranjeria y la Inmigraciéon en Espafia)
aprobado por El Consejo de Ministros, en su reunion del 30 de marzo de 2001 (B.O.E. 27 de abril
de 2001). A raiz de la puesta en practica de este plan se han firmado convenios de regulacién y
ordenacién de los flujos migratorios con distintos paises de origen de la inmigracién: Colombia,
Ecuador, Marruecos, Repiiblica Dominicana, Rumania y Polonia. Aunque también se ha firnado un
acuerdo de readmision de personas en situacion irregular con Nigeria. Nuevamente ¢l objetivo de
estos acuerdos es el de controlar los flujos migratorios, y de manera especial, 1a inmigracién laboral.
Cierto es que una de las cuatro lineas de actuacion del Plan GRECO expresa el objetivo de la
integracion, pero solo “de los residentes extranjeros y sus familias que contribuyan activamente al
crecimiento de nuestro pais”. El término “adaptaciéon® que se utiliza para hacer referencia a uno de
los objetivos de ]a politica migratoria, pone de manifiesto el modelo de integracidén que subyace en

este plan: la asimilacion.

Con el Real Decreto 864/2001, de 20 de julio, se aprueba ¢l Reglamento de ejecucién de la

Ley Organica 4/2000, el cual no tuvo una vigencia muy larga dado que fue derogado en parte



sustancial de su articulado debido a un recurso contencioso administrativo interpuesto por dos

1 Esta sentencia dara lugar a una, por ahora, iltima modificacién de la

entidades de accidn socia
Ley de Extranjeria, producida en el afio 2003, aunque ¢l Reglamente de Ejecucién ha tenido que
esperar hasta enero de 2005 para ver la luz'?. Este Reglamento lleva consigo un proceso de
normalizacion de los exiranjeros en situacion irregular (vinculados al mercado de trabajo espaiiol),
proceso que se desarrollard durante los primeros meses del afio 2005; pero ademas dicho
Reglamento establece una via de regularizacion permanente a través de la valoracién del
denominado arraigo, social y laboral. Las consecuencias de estas nuevas medidas habrin de ser

-

valoradas en un horizonte temporal mas amplio,

3.2.- Ambito autonomico.

La Tabla § recogé las principales medidas en el ambito de los servicios sociales que se han
ido desarrollando a lo largo de este periodo que estamos analizando en el &mbito autonémico y que
de una u otra forma hacen referencia a la poblacion extranjera. En concreto, las leyes de Servicios

Sociales, las instituciones especificas y los planes de integracion social de inmigrantes.
A) Leyes de Servicios Sociales.

Las Leyes de Servicios Sociales de las CCAA contemplan la proteccion de los inmigrantes
de manera relativamente coincidente considerande tres niveles de proteccion asistencial segun

Tabla 6.

En primer lugar casi todas las leyes, con la excepcién de la Ley 1/2002, de 1 de marzo, de la
Rioja, mencionan la proteccion de los refugiados, asilados y apatridas como colectivo especifico
titular de derechos junto a los residentes nacionales y de acuerdo con los Convenios y Tratados

internacionales.

1} La Red Acoge — Federacién de Asociaciones Pro Inmigrantes y la Federacién de Asociaciones pro Inmigrantes en
Andalucia.

M E17 de enero de 2005 entra en vigor por RD 2393/2004, de 30 de diciembre el Reglamento de Ejecucidn de la Ley
Orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social, en su
redaccion dada por la Ley Organica 8/2000, de 22 de diciembre, por la Ley Organica 11/2003, de 29 de septiembre y
por la Ley Organica 14/2003, de 20 de noviembre.




En segundo lugar, la gran mayoria de las Leyes de Servicios Sociales también mencionan la

proteccion de los extranjeros ‘en situacion de residencia legal o de empadronamiento.

En tercer lugar, igualmente la mayoria de las citadas leyes contemplan como reserva la
accion asistencia en situaciones de necesidad, tal es el caso de las Leyes de Servicios Sociales de

Andalucia, Asturias, Galicia, Murcia, Valencia.

Finalmente, unicamente la Ley 3/2003, de 10 de abril, de la Comunidad Auténoma de
Murcia, contempla entre sus servicios especializados el sector de inmigrantes con ¢l objetivo de
procurar “su int;gracién social y participacién activa en la vida de la comunidad” (art® 14). El
crecimiento extraordinario de la poblacién inmigrante en esta Comunidad se ha reflejado en una ley
de tan rcéientc publicacion de forma que a los servicios especializades tradicionales (tercera edad,

discapacitados, drogodependencias, familia) se afiade el dirigido al colectivo inmigrante.
B) Instituciones especificas.

Denominamos instituciones especificas a aquellos servicios piblicos o plataformas de
participacién piblica que se han creado en el imbito autonomico y local (aunque nos centraremos
en las de ambito autondmico) con el objetivo de facilitar a los extranjeros el acceso a los sistemas

de proteccidn social.

Basicamente, la reestructuracion en el ambito estatal se ha extendido al ambito autonémico,
de tal forma que se han ido creando estructuras similares, aunque complementarias, a los
organismos estatales: la Comisioén Interministerial por Comisiones Interdepartamentales, el Foro
estatal por los foros autonémicos, el Plan de integracion estatal por planes de integracién
autonémicos, el Observatorio Permanente de la Inmigracién por Observatorios regionales. Tal vez
la figura regional mis especifica haya sido la Red, de tal forma que las organizaciones de aceidn
social, los sindicatos y los entes piblicos del ambito regional y local han quedado engarzados en

estas estructuras de colaboracion y apoyo mutuo.

Un ejemplo de lo anterior lo constituye la Oficina Regional de Atencidén a la Inmigracion
(OFRAIN) dependiente del Instituto de Servicios Sociales de 12 Region de Murcia, que tiene como

finalidad principal la de facilitar a los extranjeros residentes en esa comunidad el acceso




normalizado a los sistemas de proteccion social. Asi como la Oficina Regional de la Comunidad de

Madrid (OFRIM) gestionada por la Cruz Roja.

En general, practicamente la totalidad de las Comunidades Auténomas han creado a partir
de 1998 y, sobre todo, desde 2000, Comisiones y Foros dirigidos al seguimiento del proceso social
de la inmigracion no comunitaria. En dichas Comisiones y Foros suelen estar representadas las
Administraciones y las organizaciones sindicales y voluntarias que trabajan en el campo de la
inmigracion. Son organos de consulta y debate, en parte de planificacion de politicas y en todo caso

plataformas de seguimienio de las politicas de inmigracion en el ambito autonémico.

Tabla 5. Leyes, instituciones y Planes de Inmigracién Autondmicos

Comunidad Autdonoma | Ley de Servicios | Instituciones especificas Plan de integracidn
Sociales: _(Foros, Comisiones, redes, | social de inmigrantes
oficinas)
Andzalucia St (afio 1988) Comisién (afio 2000) Si (2001-2004)
Foro {afio 20C1)
Observatorio Permanente
Aragon Si (afio 1956) . Comisién (afio 2001) 8i (2002-2004)
Foro {aiio 2001)
Asturias Si (afio 2003)
Baleares Si (afio 1987) Si (2001-2004)
Canarias Si (afio 1987) Foro (afio 2000) 5i(2062-2004)
Cantabria Si {afio 1992)
Castilla y Ledn Si {(afio 1988) Acuerdo para la

integracién social vy
laboral de 1a pbblacién
inmigrante

Castilla La Mancha Si (atio 1986) No hay plan

especifico, si hay plan

de tntegracion social

Catalufia Si(afio 1994) ° . | Comisién (1998) Si (1993-2000)
8i (2001-2004)
Comunidad Valenciana | Si (afio 1997) . | Foro {afio 2002} . En elaboracion
Comisién (aiio 2002)

'3 1a Resolucién 91/VI del Pleno de las Cortes Valencianas en su sesion del 16 de septiembre de 2004, aprueba
respaldar la propuesta realizada por el presidente de la Generalitat para la aprobacién del plan de integracidn de los
inmigrantes de la Comunidad Valenciana.



Extremadura Si (afio 1987) . No
Galicia Si (afio 1993) . No
Madrid Si {afio 1984 v 2002) | Foro (aiio 1998) 5i {2001-2003)
OFRIM $i(2004-2007)
Murcia Si (afio 1986 y 2003) | Foro (afto 1998) 5i (2002-2004)
OFRAIN (afic 2000)
RASINET-  Observatorio
Permanente
Navarra Si (afio 1983) 51 (2002-2006)
Pais Vasco Si (aho 1956) Observatorio {aiio 2003) 5i (2003-2005)
La Rioja Si (anio 2002) Foro (afio 2000) En elaboracion

Fuente: Elaboracion propia.

C) Planes de integracion social de los inmigrantes.

En cuanto a los planes de integracion social de inmigrantes, cabe destacar el pionero plan
de integracion de Catalufia, en el afio 1993, adelantandose incluso al pnmer plan estatal de

integracion del afio 1994. El resto de los planes son de reciente elaboracion.

La mayor parte de los planes de integracion contienen medidas relacionadas con el émbito
de los servicios sociales: difusidn de recursos existentes, primera acogida, acceso a la atencidn

social, conciliacion de la vida laboral y familiar y mediacion intercultural.

El debate de fondo de los planes estd en el establectmiento de un justo equilibrio entre la
normalizacion, es decir, no crear dispositivos especificos, y la atencion de las necesidades
particulares que se denvan del hecho de emigrar y ser inmigrante reciente en una region
desconocida. Este hecho tiene especial relevancia cuando de lo que se trata ¢s de normalizar la

situacion de acceso al sistema de proteccion social.

No obstante, es comin a los planes en el ambito de la accidn social la promocién de
dispositivos especificos de atencion a los extranjeros, de tal forma que se han ido creando redes de
informacién y asesoramiento, o centros de atencion social a inmigrantes. De esta forma se ha

potenciado la colaboracion de las corporaciones locales con las organizaciones sociales.



Aparentemente los planes de ‘integracion sufren de una contradiccién evidente. Ya
apuntabamos que uno de los objetivos que se plantean es el acceso normalizado a los servicios
sociales de la poblacién extranjera, y sin embargo, también ponen énfasis en la creacidn de
dispositivos especificos. Busquemos una explicacion: Principalmente ha sido la iniciativa privada la
que ha cumplido la funcion especifica de atencion a los extranjeros en especial situacion de
desproteccion. Estas acciones en muchas ocasiones han adolecido del correspondiente apoyo (tal
vez por falta de recursos, entre los que podemos citar personal especializado) y coordinacidén con
los centros de servicios sociales y tal vez sea esta una de las explicaciones del aumento de

convenios, subvenciones y redes de participacion mixta.

Cabe destacar ¢l plan de integracion de Navarra ¢n su esfuerzo por cumplir ¢l objetivo de la
normalizacion, citando textualmente: “La atencidn a inmigrantes, su acogida y las respuestas que se
den desde las Administraciones publicas se haran dentro de un marco normalizade de relaciones y
recursos ordinarios para toda la poblacién, en las mismas condiciones y espacios habilitados para el
resto de la poblacién”. Aunque ciertamente no es el tmico. Sin embargo, si es unica la referencia a

la conciliacién de la vida tamiliar y laboral en los planes de Navarra y Murcia.

Por dltimo decir, que €l 4mbito autondémico no agota la intervencion publica en materia de
inmigracién. El ambito local ha de tener cada vez mas voz y voto en este amplio campo de la
integracién de los inmigrantes. No seria de extrafiar gue en breve plazo comiencen a proliferar los
planes de integracidn locales, de los que ya contamos con experiencias: Huesca y Lleida, son una

muestra de ello.

Tabla 6. Los extranjeros como titulares de proteccién asistencial en algunas leves de servicios sociales de las CCAA.

CCAA Leyes de Servicios Sociales Normativa sobre titulares de
derechos asistenciales para
extranjeros

Andalucia Ley 271988 Art32

Asturias Ley 172003 Art® 4.2

Baleares Ley 9/1987 Art® 4

Canarias Ley 9/1987 A3 y4

Castilla-La Mancha Ley 3/1986 Art® 2

Galicia Ley 4/1993 Art® 2

Madrid \ Ley 11/2003 A 10

Murcia Ley 372003 Art®. 43, Art® 14




Pais Vasco Ley 5/1996 A" 4

Valencia Ley5/1997 Art3

Fuente; Elaboracidn propia.

4.- Balance tentativo de las politicas desarrolladés.

El balance de las politicas publicas, desarrolladas a favor de la poblacién inmigrante,
apuntaria en la direccion de un bajo nivel de insercién de los inmigrantes extranjeros no
comunitarios en nuestro Estado de Bienestar. Solamente en la atencidn sanitaria parece tener
lugar una proteccion social creciente debido no tanto a un derecho generado por el empleo, sino a
las posibilidades que concede del empadronamiento, entre ellas, casi de manera automatica, la

tarjeta sanitaria, a los residentes no comunitarios.

(Qué tipo de fundamentos nos llevan a afirmar este bajo indice de insercion en las

prestaciones y estructuras del Estado de Bienestar?

En primer Iuga{', fundamentos de tipo sociopolitico: 1a propia estructura del Estado de
Bienestar. El Estado de Bienestar como institucion que garantiza unos derechos sociales a los
ciudadanos, y por extension a los residentes, tiene unas caracteristicas propias y ha evolucionado en
Espafia de una forma determinada; a saber: por una parte se trata de un Estado de Bienestar que
carga su accidn protectora en la vertiente contributiva, por otra, en su vertiente asistencial el Estado
se ha apoyado fuertemente en la iniciativa privada y en la solidaridad general (caso de la asistencia

sanitaria). Son varios los riesgos asociados a cada una de estas vertientes.

Desde la dptica contributiva, la proteccidon social demanda del extranjero una cierta
estabilidad laboral, no siempre facil de conseguir debido a las caracteristicas del mercado de trabajo

espafiol, a los que luego nos referiremos, pero también al propio marco juridico de extranjeria.

Desde la vertiente asistencial se comprueba la creciente participacién de la iniciativa privada
en la prestacion de servicios de caracter asistencial, en parte como extension del propio Estado de
Bienestar (mediante la cual el Estado abarata costes y se descarga de conflictos sociales potenciales
trasladandolos a las ONGs) y, en parte, como iniciativa de la propia sociedad civil ante los fallos de
cobertura del sistema de proteccién social. Esta realidad trae apargjados posibles riesgos,

fundamentatmente (1} ¢l que §a iniciativa privada no pueda cubrir la totalidad de las necesidades




planteadas por los extranjeros, en especial, los no comunitarios, (2) asi como un fuerte detrimento
en la calidad de la asistencia o, en la categorizacidn de la misma: que pase a ser percibida como
prestacion aleatoria en vez de como derecho y (3), finalmente, una cierta compstencia por los
recursos publicos entre las propias organizaciones sociales del ambito de la inmigracidn lo que a
veces supone un indudable detnmento de la efectividad social de estas organizaciones. Ahora bien,
esta vertiente asistencial privada se completa con la tendencia de los ultimos quince afios hacia la
universalizacion de prestaciones sociales como es la atencidn sanitaria y, de manera creciente, los
servicios sociales personales, gue no solo benefician a los nacionales sino a los extranjeros tanto

comunitarios como no comunitarios.

En segundo lugar, fundamentos de tipo sociodemografico: La propia juventud del colectivo
inmigrante cuya media de edad se sitlia en los 34 afios, asi icorno su espiritu de supervivencia, dan
como resultado que el inmigrante tenga unas prioridades distintas a las del ciudadano medio, pero
también una probabiltdades iguales, o incluso fnenores, que el resto de ciudadanos de utilizacién de
la red de servicios sociales o de acceso a determinadas prestaciones monetarias {un ejemplo claro lo
constituyen las pensiones, practicamente inexistentes para el colectivo analizado). En el ambito de
las prioridades, nos atrevemos a apuntar que e! objetivo del inmigrante no comunitario seria
encontrar un empleo regular y en el sector formal de la economia, esto le supondria logicamente su
entrada en el Estado de Bienestar, pero no lo busca expresamente, en especial su proteccidn
asistencial, como sujeto mas necesitado que el ciudadano medio; es decir, no todos los inmigrantes
que residen en Espafia son p-obres y excluidos (error en el que frecuentemente caen las politicas
publicas). Ya apuntabamos en lineas anteriores que la politica de integracion de los inmigrantes no
ha sido creada ad hoc sino que es fruto de 1a’ consolidacion del Estado de Bienestar. Es aqui donde
tiene su fundamento insistir en lo loable de la pretensién de normalizacién de algunas iniciativas

plblicas estatales, autondmicas o locales.

En tercer lugar, aunque no menos importante, razones de caracter economico; la propia
fragilidad del mercado de trabajo espafiol. De todos es conocido que nuestro mercado de trabajo se
caracteriza por altas tasas de temporalidad (en torno al 30 por ciento segin la Encuesta de Poblacion
Activa), elevadas tasas de paro con respecto a otros paises curopeos, la segmentacion entre empleos
muy cualificados y de muy baja cualificacién, grandes diferencias de actividad (tasas de actividad,
empleo y paro) entre grupos de poblacion {mujeres y jovenes se ilevan la peor parte) y regiones,
elevada proporcion de la economia desarrollada en su sector informal. Estas caracteristicas del

mercado de trabajo suponen un marco de insercién del inmigrante no comunitario, que determinara




en gran medida su incorporacion estable o no al Estado de Bienestar, en especial en su vertiente
contributiva. Si fuese cuestion de nimero la batalla estaria ganada, ya que el inmigrante particiba en
el mercado de trabajo en un porcentaje superior en practicamente 20 puntos con respecto al
ciudadano medio'®. Este es el dato positivo pero el negativo llega pronto: las ocupaciones se
acurmnulan en un porcentaje también muy alto en empleos poco cualificados (entre €l 60 y ¢l 70 por
ciento entre 1992 y 2004) y en ramas de actividad con altas tasas de temporalidad y rotacion:
construccion, servicios domeéstico, hosteleria, comercio al por menor y agricultura. El inmigrante no
comunifario tiene como objetivo fundamental el trabajo pero la propia fragilidad del mercado
laboral espafiol conlleva que un amplio porcentaje de ellos carezca de empleo regular y estable,

desempefiando en gran medida puestos de trabajo con perfiles precarizados.

Por ultimo, y en relacion con la carga que, sobre el Estado, pueda suponer la llegada de
extranjeros a Esparfia, creemos que, por €l momento, es mas una percepcion social que una realidad
constatable. Las personas inmigrantes aportan mas al erario publico que lo que detraen de él, estan
ocupados en el mercado de trabajo en mayor proporcion que el ciudadano medio, son mas jovenes,
son portadores desde sus origenes de un capital humano (con ¢l consiguiente ahorro para ¢l pais de

destino), reciben prestaciones por desempleo 7 puntos por debajo a la media en Espaila.

(Cuando y por donde pueden llegar los cambios en este panorama de aportaciones? Ya
hemos comentado como un Estado de Bienestar de corte profesional, como es ¢l espafiol, carga su
accion protectora en el ambito laboral, en su vértiente contributiva, por tante, un aumento de las
tasas de paro de la poblacion extranjera supondra una mala noticia en el avance protector. Pero mas
preocupante es el aumento de la proporcion de demandantes de empleo en comparacién con los
aumentos de cotizantes a la Segundad Social. Tanto el aumento de la participacidn del inmigrante
en la economia sumergida como ¢l incremento de las tasas de paro, supondran un grave riesgo en la
incorporacion del inmigrante al Estado de Bienestar. La incorporacion de las familias y, por tanto,

la escuela y la vivienda seran los otros dos grandes retos del futuro para las politicas publicas.

En todo caso, la estabilidad residencial de una parte creciente de la poblacion inmigrante no
comunitaria en Espafia obliga a hacer una profunda reflexién sobre 1a necesidad de favorecer, como
en parte se esta haciendo, la insercion de los inmigrantes en nuestro Estado de Bienestar como

ciudadanos de pleno derecho bien sea a través del trabajo bien sea a través de la cobertura

'* Semin estimaciones de la Encuesia de Poblacion Activa entre 1992 y 2004 la tasa de actividad siempre ha sido

superior al 60 por ci€nto, alcanzando un porcentaje cercano al 80 por ciento durante €l bienio 2002-2004.
"




asistencial, (donde el ambito local ha de tener cada vez mas voz y voto). En este sentido, cabe
afirmar, mas que nunca, que la extension de los derechos sociales a los inmigrantes no comunitarios
no solo es una garantia de estabilidad econémica para el adecuado funcionamiento de los mercados
de trabajo y una exigencia de cohesidn social, sino también una exigencia de orden civico como es
la extension de los derechos sociales o ciudadania social a un colectivo muy importante

cuantitativamente y cuya presencia sera duradera.
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1.- Introduccidn.

La educacion es uno de los factores mas importantes’ para la integracion de las personas
inmigradas. A través de ella, los nuevos alumnos que se incorporan al sistema educativo no sélo van
a acceder a la lengua y adquirir habilidades y conocimientos, sino que van a convivir, autdctonos €
inmigrantes. Por eso, desde que ¢l fendmeno de la inmigracidn adquiere relevancia y tiene reficjo
inmediato en los centros escolares, se ha puesto de manifiesto la necesidad no s6lo de garantizar €l
acceso a la escolarizacion de los menores inmigrantes sino que €llo se produzca en condiciones de
igualdad. Las leyes educativas, las de inmigracion y, en su desarrollo, las politicas piblicas tanto
del Estado como, sobre todo, de las Comunidades Auténomas, han ido incorporando medidas
dirigidas a garantizar la igualdad de oportunidades. Antes de pasar a analizar esa regulacion y
politicas publicas conviene saber a qué realidad nos estamos refinendo, desde el punto de vista
cuantitativo. Por ello dedicamos el siguiente apartado a expener el nimero de alumnos inmigrantes

escolarizados en el sistema educativo y su distribucion en la distinta tipologia de centros.



2.- El alumnado inmigrante en Espafia. Cifras estadisticas.

Las cifras que se presentan son las publicadas en el (ltimo informe del Consejo Escolar del
Estado (curso 2002/2003) Estas cifras nos permiten aproximarnos a la realtdad sobre la que recae la
normativa relativa a la educacion de los inmigrantes, si bien, hay dos elementos que deben ser
tenidos en cuenta. En primer lugar, las cifras del alumnado inmigrante incluyen a los procedentes de
la Unién Europea. Estos alumnos, al margen de las limitaciones idiomaticas que pueden padecer
inicialmente, no acostumbran a ser objeto de las politicas de integracion educativa puesto que su
perfil no responde al previsto. En segundo lugar, las cifras de la distribucion del alumnado en
centros publicos y privados no distinguen, en ¢l caso de estos Gltimos, entre los centros concertados

y los que no lo son, lo cual también distorsiona levemente la estadistica.

De acuerde con ll.:JS datos avance de las Estadisticas de la Ensefianza en Espaiia,
correspondientes al curso 2002/2003, en el curso de referencia estuvieron escolarizados en el
sistema educativo espaiiol un total de 303.827 alumnos, de los que 243.610 {80,9%) asistieron a
centros publicos y 60.217 (19,8%) a centros privados. Su distribucion por Comunidades Autdnomas

es la siguiente:

% en| % en
, Centros | Centros
Ambito territorial Total Centros | Centros
Miblicos | Privados
Pablicos | Privadoes

Andalucia 25.062 |6.215 31.277 |80,1 19,9
Aragdn 6.606 2.116 8.722 75,7 243
Asturias

L 2.101 493 2.594 31,0 19
{Principado)
Baleares (Islas) 10.267 |2.236 12.503 |82, 17,9
Canarias 15.211 |2.932 18.143 |83.8 16,2
Cantabria 1.221 5717 1.798 67,9 32,1
Castilla v Ledn 7.701 1,692 9.593 79.4 20,6
Castilla-La Mancha | 8.537 1.050 9.587 |89.0 11
Catalufia 44407 19654 54061 |82.1 i7.9
Comunidad

31.769 15.731 37.500 | 84,7 15,3

Valenciana )
Extremadura 2.443 232 2.675 a1.3 8.7
Galicia 4.596 859 15.455 4.3 15,7
Madrid 59806 |21.144 £0.950 | 739 26,1
Murcia (Region de) | 12,197 | 1.265 13,462 |90,6 9.4




Ambito territorial

Centros

Piiblicos

Centros

Privados

Tatal

Yo en
Centros

Piiblicos

Yo en
Centros

Privados

Navarra

4238

1.137

5.375

78,8

21,2

Pais Vasco

4.770

1.896

6.666

71,6

28,4

Rigja (La)

2.032

607

2.639

77,0

23

Ceuta

94

42

136

69,1

30,9

Melilla

552

39

59

93,4

6,6

Total

243.610

690.217

303.827

80,2

19,8

Fuente: Estadisticas de la Educacién en Espafia, Curso 2002/2003, Dales avance. MECD

En cuanto a los paises de procedencia destacan Ecuador (56.608 alumnos), Marruecos
(47.099 alumnos), Colombia (35.679 alumnos), Argentina (16.936 alumnos), Rumania (13.588
alumnos), Reino Unido (12.155 alumnos), Alemania (8.067 alumnos), Republica Dominicana

(7.533 alumnos), Per (7.214 alumnos) y China (6.501 alumnos).
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Por lo que se refiere al porcentaje de alumnado extranjero en las distintas Comunidades
Autonomas, con respecto al numero total de alumnos extranjeros en Espafia. porcentualmente, la
mayor parte del alumnado extranjero se concentra en las Comunidades de Madrid, Cataluiia,

Comunidad Valenciana, Andalucia, Baleares y Murcia:




Ambito territorial * Total
Alumnado extranjero
Andalucia 10,3 31277
Aragin 2.9 8722
Asturias [Principado) 09 2594
Baleares ([slas) 4,1 12.503
Canarias €,0 18. l-_43
Cantabria 0,6 1.798
Castilla y Leon 3.2 9.693
Castilla-La Mancha 32 9587
Catalufia 17,8 54.061
Comunidad Valenciana 12,3 37.500
Extremadura 3.9 2675
Galicia 1,8 5.455
Madrid (Comunidad de) 26,6 B0.950
Murcia (Regidn de) 4.4 13.462
Navarre (Comunidad Foral) 1,8 5375
Paiz Vasco 2.2 6.666
Ricja (La) 0,9 2.639
Ceuta 0,0 136
Melilla 0,2 391
Total 100,0 303.827

Durante el curso 2002/2003 se produce un importante incremenio del alumnado extranjero

en centros espaioles, un 47% mas. El salto en una década, desde el curso 1993/1994 ha sido de un

506%.

Alumnaos extranjeros en centros pablicos y privados espaiioles (1992/1993 — 2002/2003)

Ambito territorial 1993/ 1984/ 1995f 1996/ 1994 1998/ 1999/ 2000/ 2001/ Zzgf
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 @
Andalucfa 4.802 4293 5036 4824 5.254 8.605 14.673 17.698 22749 31.277
Amgon 439 118 765 970 1.11 1.379 1.820 2943 5214 §.122
Asturias (Principado) 343 470 471 506 556 602 826 1.037 1.661 2,594
Baleares (Lslas) 1,240 L625 1.976 2.207 2.956 3.510 4740 - | 6.125 3.712 12.503
Canarias 4.393 3.923 45714 3.268 6.230 7.449 £.749 10.523 14,185 18.143
Caniabria m 170 215 270 06 425 561 715 1.034 1.798
Castilla y Ledn 1.528 1.865 2,352 2320 2393 4,725 3.379 4334 6.274 9.693
Castilla-La Mancha 356 746 898 1.06) 1.383 1.68% 2.268 3.529 5801 9.587
Catalufia 14.590 | 15.252 16.965 18.363 {20090 |(3)16.85] | 19.82] 24.902 36.308 54.061




Comunidad Valenciana 5713 (4)5.719 | 4488 6.113 7.135 7.783 2.461 14.329 23.092 37.500
Extremadura 191 289 364 306 500 768 1127 1.424 1.850 2675
Galicia 1.471 1.351 1.546 1456 1.558 1.625 1929 2.350 3181 5.435
Modrid{Comunidad de} 11.421 112947 14,167 15.831 | 18812 |22.370 518 | 40967 57433 50.950
Murcia (Regidn de) 458 589 659 826 1180 1.527 2.921 4,481 8.370 13.462
. Navarma 385 49] 460 399 625 719 1.011 1.840 1611 5.37%
Pais Vasco 1.539 1.698 1.727 1.600 1.685 1.766 2413 3.268 4.562 6.666
Rioja (La) 106 152 254 227 273 366 507 848 1.520 2.639
Ceuta y Melilla 417 k1B 489 160 126 132 577 55 135 136
Metliila - - -— - — - - 500 133 591
No consia Comunidad 153 - - re .- - - — — -
Tatal 50076 |53.213 §7.406 62.707 | 71383 | §0.687 107.301 | 141.868 206.525 | 303.827

(1) Dalos provisionales de la Estadistica de la Ensefianza en Espada,

(2) Patos avance de la Estadistica de la Ensefianza en Espafia.

(3) Catalufia: En el cursc 1.998/99 se produce en esta Comunidad una rupiura de la serie debido ai cambio de

. - ]
procedimienio en la obtencidn de la informacion.

(4) Datos del curso 1993/1994.

Fuente; Estadisticas de 1s Educacion en Espafa, Curso 2002/2003. Datos avance.

ALUMNADO EXTRANJERQ (1953/1994 - 2002/2003)
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3.- Derecho a la educacion de los inmigrantes. evolucion de su reconocimiento normativo.

La Constitucion Espaficla proclama el derecho fundamental a la educacién de todos vy le

otorga la méaxima proteccion y eficacia ante poderes publicos y particulares.

Este derecho esta reconocido a nivel internacional en la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos y en el Pacto Internacional de los Derechos Economicos, Sociales y Culturales
(ONU, 1966). De forma maés clara, la Convencién sobre los derechos del nifio (ONU 1989)
reconoce en su articulo 28 que el derecho a la educacién incluye “la ensefianza primaria obligatoria
y gratuita para todos” y el acceso de todos los nifios a la enseflanza general y profesional. Estos
derechos son reconocidos a todos los menores, sin que quepa establecerse discriminacién alguna

con respecto a los autoctonos.

De este modo, el derecho a la educacién basica obligatoria y gratuita debe garantizarse para
cualquier persona, sea ¢spafiola o extranjera, independientemente, en este ultimo caso, de que se

encuentre en situacién regular o irregular.

La primera Ley de extranjeria, Ley Organica 7/1985, de 1 de julio, de los derechos y
libertades de los extranjeros en Espaiia, y las primeras leyes educativas, como la Ley Orgéanica
8/1985, de 3 de julio, reguladora del derecho a la educacién (en adelante LODE) habian establecido
una regulacién contradictoria con ese reconocimiento puesto que restringian el derecho a la
educacion a los extranjeros residentes. L.a aplicabilidad directa de los tratados internacionales y la
obligatoriedad de interprétar todos los derechos fundamentales de acuerdo con cllos, establecida en
el articulo 10.2 de la Constitucidn, determinaba que tales restricciones fueran contrarias z ella. En
cambio, el Reglamento de desarrollo de la Ley de extranjeria de 1985, aprobado el 1996, de forma
contraria a lo que establecia la ley pero de conformidad con la Constitucion, reconocia que todos los

extranjeros tenian derecho a la educacién en las mismas condiciones que los espafioles.

La Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en
Espafia y su integracion social, modificada por Ley Organica 8/2000 de 22 de diciembre, (en
adelante LODYLE) establece en su articulo 9.1 que “todos los extranjeros mencres de dieciocho
afios tienen derecho y deber a la educacion en las mismas condiciones que los espafioles, derecho

que comprende el acceso a una enscfianza basica, gratuita y obligatoria, a la obtencion de la



titulacion académica correspondiente y al aéccso al sistema publico de becas y ayudas”. En cuanto a
la educacién no obligatoria el derecho se limita a los extranjeros residentes (art. 9.2). También se
establece la obligacidén para los poderes publicos de promover “que los extranjeros residentes que lo
necesiten puedan recibir una ensefianza para su mejor integracion social, con reconocimiento y
respeto a su identidad cultural”. De tales preceptos se deriva el derecho, y la obligacion, de los
extranjeros hasta los 16 afios de ser escolarizados de forma gratuita, independientemente de la

situacion en la que se encuentren sus padres.

Esta regulacion, literalmente, supone un reconocimiento universal del derecho a la
educacion obligatoria y restringido a los extranjeros residentes la de cardcter no obligatorio. Dado
que respecto a los menores de edad tal limitacién puede ser contraria a los tratados internacionales
antes referidos, de acuerdo con el articulo 10.2 de la Constitucidn, la limitacién del articulo 9.2 la
LODYLE deberia entenderse referida a los mayores de edad, puesto que los menores tienen
reconocido el derecho a la educacion en los mismos términos que los nacionales. Ahora bien, debe
resefiarse que €sa no ha sido la interpretacion efectuada por la jurisdiccion ordinaria que anuld una
norma autondmica, concretamente un precepto del Decreto 188/2001, sobre los extranjeros y su
integraci6n social en Catalufia, que disponia que la Generalidad de Cataluna fomentaria el acceso de
los extranjeros empadronados a la enseiianza no obligatoria. El Tribunal Superior de Justicia de
Catalufia considerd que al no estar reconocido el derecho en la legislacion estatal, éste no puede ser
ampliado por .la Comunidad Auténoma. Sin duda, al margen de las implicaciones que esa
interpretacion tiene en cuanto al reparto competencial entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, la decision jurisprudencial no hace una interpretacién de la ley de extranjeria conforme
a los tratados internacionales sino que considera no reconocido el derecho a la educacidn no
obligatoria a los menores de edad sin poner en duda su constitucionalidad. Es por ello que cabe

poner en cuestion tal interpretacién jurisdiccional,

El reconocimiento de la igualdad en el acceso a la educacion de los inmigrantes no agota las
tareas encomendadas a los poderes publicos por la Constitucion ya que ésta contiene, ademas de
una prohibicion de discriminacion por razones de caricter personal (art. 14 CE), un mandato a los
poderes publicos para que creen las condiciones para que la libertad y la igualdad de las personas y
los grupos en los que se integran sean reales y efectivas (art. 9.2 CE). Es decir, no basta con
reconocer formalmente la igualdad entre autdctonos y extranjeros sino que hay que actuar para
conseguir ese objetivo. Reconocido €l derecho de acceso a la educacion en condiciones de igualdad,

la auténtica clave reside en las medidas compensatorias de la situacion de vnos alumnos que, por




razones de diversa indole pueden encontrarse en una situacion de desigualdad o desventaja frente a
los nacionales. El siguiente apartado se dedica al anélisis de tales medidas de educacién

compensatoria.
4.- Normativa y politicas compensatorias en materia de educacion de los inmigrantes,

A los alumnos inmigrantes les son aplicables todas las normas que regulan ¢l acceso a los
centros en condiciones de igualdad con los nacionales. Las unicas diferencias que puede prever el
ordenamiento juridico serdn aquellas dirigidas a garantizar la igualdad real de los alumnos
inmigrantes, es decir, las que pretendan conseguir su escolarizacion de forma plena y adecuada,
partiendo de que su situacidén es en muchas ocasiones de desigualdad con los nacionales. Estos
alumnos, frecuentemente presentan dificultades de aprendizaje por desconocimiento de la lengua,
por diferencias en el nivel curricular de sus paises de procedencia, por diferencia de valores
culturales y religiosos (calendario, horarics, comida) y por otros déficit asociados a su entorno,
como la escasa e irregular escolarizacién anterior, las desfavorables condiciones de vida o la

particion de las familias que no han completado ¢l reagrupamiento.

Dada la distribucion competencial existente en esta materia, han sido fundamentalmente las
Comunidades Auténomas las que han llevado a cabo politicas compensatorias para garantizar un
real y efectivo acceso al derecho a la educacion por parte del alumnado inmigrante. Ahora bien, en
la legislacion estatal, y en base no tanto a competencias en materia de inmigracién sino a las
competencias basicas estatales en materia educativa y a la reserva de ley organica sobre el
desarrollo directo de los derechos fundamentales, se han ido recogiendo una serie de principios
dirigidos a garantizar la exisiencia de una actuacion compensatoria de las desigualdades en el
acceso a la educacidn. El resto de actuaciones, por tanto, se sitian en ¢l plano de la gestién no
formalizada: prevision de medios (materiales y personales) de apoyo para suplir dificultades
idiomaticas o de integracion en el sistema escolar, actuaciones encaminadas a la integracion de las
familias en la comunidad escolar, etc. Tales medidas no tienen un soporte normativo claro y

acosturnbran a estar habitualmente en normas de rango reglamentario o en planes gubernamentales.



4.1.- Educacion compensatoria. Previsiones en la normativa estatal.

En el ambito estatal, las normas sobre educacion compensatoria pueden englobarse en tres
etapas. La inicial, donde las dos grandes leyes sobre el sistema educativo de los 90, 1a Ley Organica
1/1990, de 3 de octubre, de Ordenacién General del Sistema Educativo (en adelante LOGSE) v la
Ley Orgéanica 9/1995, de la participacion, la evaluacion y ¢l gobierno de los centros docentes, {(en
adelante LOPEG), contemplan unas timidas medidas de educacion compensatoria para alumnos con
necesidades especiales, aplicables a los alumnos origen inmigrante. Con posterioridad, la Ley
Organica 10/2002, de 23 de diciembre, de calidad de la educacion (LOCE), que deroga casi en su
totalidad a las dos anteriores, contempla el alumnado de origen inmigrante como categoria especial
d.entro del alumnado con necesidades especificas. Recientemente, en julio de 2005 ha sido aprobado
el proyecto de Ley: organica de educacion, norma que debe sustituir a la LOCE y que contempla el
alumnado de tardia incorporacién al sistema educativo y establece algunas medidas compensatorias
que van mas alld de las previstas en la legislacién antenior. Analicemos brevemente tales

previsiones.
A) El alumnado inmigrante en la LOGSE y en la LOPEG.

[Las primeras medidas especificas para compensar las desigualdades de los alumnos
inmigrantes tienen lugar a través de las figura de los alumnos con necesidades educativas
especiales. Esta categoria, creada en el afio 1985, a través del Real Decreto de Ordenacién de la
Educacién especia, que articula la integracion de tales alumnos, estaba dirigida a alumnos y

alumnas con necesidades educativas especiales derivadas de deficiencias o minusvalias

La LOGSE preveia unas medidas especificas para compensar desigualdades derivadas de
situaciones econdmicas y sociales desfavorecidas, a través de la figura de los alumnos con
necesidades educativas especiales, referida a aquellos que se encuentran con una situacién que les
dificulta proseguir con normalidad sus estudios y por ello requieren recursos adicionales. Estas
figura englobaba tanto a alumnos con minusvalias como aquellos con trastornos de conducta o se
encuentran en situaciones sociales o culturales desfavorecidas. Esta categoria era aplicable a los
inmigrantes en la medida en que sea necesario, por razones de lengua o de situacién

socioeconOomica, aunque naturalmenie no a todos los inmigrantes.



Con respecto a estos alumnos, la LOGSE habilitaba a los poderes publicos para adoptar
acciones especificas en favor de la igualdad, que podian recaer tanto sobre personas como sobre
grupos o ambitos territoriales que se encontrasen en situaciones desfavorables. Se establecia que en
caso de nifios con condiciones personales que impliquen desigualdad inicial para acceder a la
educacién obligatoria o para progresar en los niveles superiores, la administracion debia garantizar

las condiciones mas favorables para la escolarizacién (arts. 63.3. y 4 LOGSE).

Con respecto al régimen de admisién de alumnos con necesidades educativas especiales, 1a
LOPEG hacia referencia a que tanto a los centros pablicos como los concertados debian escolarizar
a estos alumnos, de acuerdo con los limites que fije la administracion, debiéndose respetar una
proporcidn equivalénte de dichos alumnos por unidad en los centros docentes de cada zona, salvo

en supuestos donde sea aconsegjable otro criterio (DA 1° 2).

Una de las medidas importantes en relacion con los alumnos inmigrantes con necesidades
educativas especiales es la de evitar su concentracidn en determinados centros escolares, como
veremos mas adelante con mayor detalle. La LOPEG comenzaba a hacer frente, a nivel normativo,
a un problema que constituye uno de los principaies obsticulos para ¢l acceso a la educacién en
igualdad de condiciones por los alumnos inmigrantes, como es su concentracion en las cscuelas
publicas. Asi, disponia que su distribucion en los centros docentes sostenidos con fondos pablicos,
¢s decir, publicos y concertados, debia ser equilibrada. Las medidas que s¢ han ido adoptando en las
diferentes Comunidades Auténomas no han resuelto el problema y continua siendo una cuestion

clave para la verdadera integracion.

En definitiva, la pnimera opcion del legislador estatal, en un periodo en el que ya puede
hablarse de un volumen importante de alumnado inmigrante, fue la de englobar al alumnado
inmigrante en la categoria de alumnado con necesidades educativas especiales. A partir de aqui, las
Administraciones competentes debian poner en marcha medidas especificas. Méas alld de tales
previsiones, se establece el principio de distribucidn equitativa de alumnos inmigrantes, lo cual no

solo legitima sino que obliga a adoptar determinadas politicas en ese sentido.
B) El alumnado inmigrante en la LOCE.

La novedad ‘mas destacada de la LOCE es el tratamiento diferenciado del alumnado

inmigrante dentro de una categoria més general, alumnos con necesidades educativas especiales.




Asi, el capitulo VII de la Ley esta dedicado a los alumnos con necesidades educativas especiales y
la seccion segunda a los alumnos extranjeros. Las previsiones especificas son, en primer lugar que
las Administraciones educativas favoreceran la incorporacién al sistema educativo de los alumnos

procedentes de paises extranjeros, especialmente en edad de escolarizacion obligatoria (arte. 42.1).

Por otro lado, y en segundo lugar, se establece que para los alumnos que desconozcan la
lengua v cultura espafiolas o que presenten carencias en conocimientos basicos las
‘ Administraciones desarrollaran programas especificos de aprendizaje con el fin de facilitar su
integracion en el nivel correspondiente, programas que podran impartirse de acuerdo con la
planificacién de las Administraciones educativas, en aulas especificas establecidas en centros que
impartan las enseflanzas en régimen ordinario. La ley especifica que el desarrollo de estos
programas serd simultineo a la escolarizacién de los alumnos en los grupos or&inaﬁos, conforme al
nivel y evoiucion de su aprendizaje.(art. 42.2) Estas medidas de refuerzo también estan previstas a
todos los efectos en el articule 23 de la Ley, aplicables también al alumnado inmigrante, Estas
medidas podrian implicar la creacion de grupos de refuerzo (no medidas individuales de accion en
las aulas en las que se tenga en cuenta la diversidad del alumnado). La creacién de grupos de
alumnos con mayores dificultades separados de su grupo normal es una medida que indudabiemente
mejora el funcionamiento de los grupos ordinarios pero dificilmente tendra resultados positivos en
los de refuerzo, constituidos por alumnos con dificultades de adaptacién o con rechazo a la
educacion escolar. Una verdadera politica de integracion y de refuerzo de alumnos con dificultades
o con necesidades especificas tiene que partir de medidas de refuerzo individual (horas
suplementarias de atencién individual o en grupo a alumnos que 1o necesiten) o desdoblamiento de
los grupos dénde estos alumnos estén integrados pero no de segregacion. Naturalmente esta opcién
requiere dotar los suficientes recursos personales y materiales a los centros educativos,
especialmente aquellos con concentraciéon de poblacion escolar con problemas asociados a
situaciones sociales desfavorecidas o alumnos inmigrantes.

-

C) El alumnado inmigrante en el proyecto de Ley organica de educacion.

El proyecto de ley organica de educacion separa el tratamiento de los alumnos con
necesidades educativas especiales de los “alumnos con integracion tardia en el sistema educativo
espanol”. No se hace referencia al alumnado extranjero o inmigrante como categoria especifica sino

que se refiere a una mas general que puede afectar a una parte del alumnado inmigrantes.



Inicialmente, ¢s adecuado no hacer referencia a los alumnos inmigrantes como alumnos con
necesidades educativas especiales pues en -muchos casos no seran necesarias medidas
compensatorias y es conveniente dar un tratamiento general. Ahora bien, tambi¢én hay que tener en
cuenta que no sélo la incorporacion tardia provoca situaciones necesitadas de compensacion, lo cual
dara lugar a la aplicacién de las medidas previstas para los alumnos con necesidades educativas

especiales.

En el proyecto se dispone que las Administraciones favoreceran su incorporacion al sistema
educativo, y atenderdn sus circunstancias, conocimientos, edad e historial académico, de modo que
se puedan incorporar al curso mds adecuado a sus caracteristicas y conocimientos previos, con los
apoyos oportunos, y de esta forma continuar con aprovechamiento su educacién. Asimismo,
establece que 1as Administraciones educativas desarrolléran programas especificos para los alumnos
que presenten graves carencias lingiiisticas o en sus competencias o conocimientos basicos, a fin de
facilitar su integracion en el curso correspondiente y que el desarrollo de estos programas sera en
tode caso simultaneo a la escolarizacién de los alumnos en los grupos ordinarios, conforme al nivel
y evolucién de su aprendizaje. Desaparece la mencidn a aulas especificas y se establece que los
programas compensatorios seran en todo caso simultaneos a la escolarizacion de los alumnos en los

grupos ordinarios.

Finalmente, cabe destacar que se establece un precepto especifico dirigido a que las
Adrr_linistraciones ado.pten las medidas necesarias para garantizar la informacién y asesoramiento a
los padres y tutores de los alumnos inmigrantes acerca de los derechos, deberes y oportunidades que
comporta la incorporacién al sistema educativo espafiol. Tal medida, que deberan llevar a cabo las
Comunidades Auténomas, es fundamental pues una de las bamreras reales para el acceso a las

oportunidades que ofrece la educacién

Por otro lado, como veremos con posterioridad, el proyecto establece normativa especifica y
mas desarrollada que en las leyes anicrioves destinada evitar la concentracion de alumnos

inmigrantes en algunas escuelas.




4.2.- Politicas de educacion compensatoria en las Comunidades Autonomas.

Las politicas adoptadas por las Comunidades Autonomas han estado centradas en hacer
frente a las dificuitades idiomaticas o de conocimientos que tienen los alumnos inmigrantes, a
través de planes de acogida, programas de enseiianza de la lengua, formacion del profesorado asi

como otras destinadas a garantizar la participacidén de las familias en la escuela.
A} Acogida del alumnado inmigrante.

Con caracter general, en las Comunidades Autonomas se adoptan diferentes medidas que
pueden englobarse en el término “acogida”, de modo que se habla de planes de acogida, como un
conjunto de medidas que los centros deben adoptar en el momento de la llegada para garantizar una
adecuada incorporacion al sistema educativo. Estos planes contemplan diversas actuaciones
necesarias para que la integracion en ¢l sistema sea plena: desde la evaluacién inicial del alumnado
con el objeto de conocer su procedencia y necesidades; facilitar la traduccion de documentos;
establecimiento de mediadores en las entrevistas con las familias, tutonizacion personalizada de
estos alumnoes, etc. En definitiva, los planes de acogida constituyen una primera ayuda y un
acompanamiento social y académico de los alumnos y de las familias para garantizar su integracidn.
En general, implica una atencion individualizada cada alumno y familia en funcién de sus
necesidades especificas y permiten detectar desde un primer momento cuales son las necesidades

educativas concretas de cada alumno.

Cabe destacar algunas experiencias que han tenido lugar puntualmente en algunos centros
como proporcionar €l refuerzo y el apoyo de alumnos del mismo origen o de otros compafieros.
Estas denominadas experiencias de mediacion entre iguales, en las cuales algunos alumnos —
temporalmente— asumen tareas de acompafiamiento , orientacién y mediacion con alumnos recién

llegados del mismo origen, han resultado muy exitosas.
B} El aprendizaje de la lengua o lenguas en las que se imparte la ensefianza.

Es evidente que las dificultades de comunicacion son un factor determinante de la existencia
de necesidades especificas. La organizacion de medidas especificas de aprendizaje de la lengua de
la ensefianza esta presente en todas las Comunidades Auténomas. Las férmulas son dispares pero la

tendencia ha ido siendo que el aprendizaje de la lengua no implicase una segregacion o separacion




excesiva de los alumnos con el curso ordinario. Las aulas de aprendizaje de la lengua o talleres de
adaptacion educativa son el mecanismo que permite facilitar al alumnado de nueva incorporacion
un conocimiento basico de la lengua que le permita adaptarse con mejores condiciones a su aula.

Estas aulas se han visto limitadas en muchas ocasiones por falta de recursos.
C) Profesorado especializado y de refuerzo.

La existencia de alumnos con necesidades educativas especificas ha comportado que se haya
ido desarrollando la figura del profesorado de refuerzo. Las Administraciones educativas han ido
dotando a los centros con mayor nimero de alumnos inmigrantes de este profesorado aunque la
escasez de recursos y la falta de prevision ante la llegada masiva de inmigrantes ha hecho que tales

dotaciones hayan sido, ¢con caracter general, insuficientes.

Por otro lado, numerosos programas y planes de las Comunidades Auténomas se han
ocupado de la formacién del profesorado. Es fundamental que ¢l personal docente disponga de una
preparacion adecuada respeto los temas que afectan la presencia escolar y social del alumnado de
origen inmigrante. En el apartado de la formacién del profesorado es donde se detectan mayores
insuficiencias pues tal medida requiere una mayor planificacion y previsidon y las medidas que se

adoptan tienen normalmente caracter inmediato.
D) Medidas de fomento de la participacion de las familias inmigrantes en la escuela.

Un elemento importante para una adecuada integracion, no inicamente en la escuela sino en
la sociedad es la participacién de la familia en la vida escolar. Muchas veces, la escuela es la
primera instancia de caricter oficial con quien entran en contacio los padres y, sobre todo, las

madres de los alumnos inmigrantes.

Por eso, en muchas Comunidades Auténomas se adoptan medidas para fomentar la
participacion estable de las familias inmigradas en el funcionamiento de la dinamica escolar, para
facilitar las relaciones de estas en otras instancias autoctonas oﬁcial.es (servicios sociales, entidades
y programas de ayuda, asociaciones de representacion ciudadana, etc.). A pesar de ello, esta
participacién todavia es muy inferior a la de las familias autéctonas por lo que debe insistirse en los

programas destinados a favorecerla.



S.- El preblema de la concentracion de inmigrantes en algunas escuelas publicas.

Un problema que se superpone y agrava todas las dificultades que pueden tener los menores
inmigrantes para su plena integracion en el sistema educativo es su concentracién en algunas
escuelas publicas, frente a su escasa presencia en los centros concertados. Asimismo, en los centros
piblicos, los que se ubican en entornos de nivel sociocultural més bajo son los que acogen a
mayores porcentajes de alumnos de origen inmigrante. En algunos casos, estos alumnos son la

mayoria de los alumnos escolarizados en el centro.

Tal fendmeno, dadas las dificultades de aprendizaje que pueden tener algunos de estos
alumnos, ya apuntadas en apartados anteriores, es perjudicial no solo para la integracién de los
inmigrantes en la sociedad sino también para el propio funcionamiento de los centros docentes
puesto que puede acabar perjudicando la dindmica del mismo y finalmente a la calidad de la escuela
publica. Tal problematica es comun en todas las Comunidades Autdnomas con elevados porcentajes
de inmigracién, aunque con grados distintos, como puede advertirse de la lectura de los datos

estadisticos antes reproducidos.

La legislacion educativa regula el acceso a los centros financiados con fondos publicos (es
decir, publicos y concertados) estableciendo ¢l derecho de acceso de todos en condiciones de
igualdad sin que quepa discriminacién alguna por razén de origen social, religién, raza o cualquier
otra circunstancia de caracter personal. Este derecho es el eje sobre el que gravita (o debiera
gravitar) todo el sistema de acceso al sistema educativo financiado por el poder piblico. El acceso a
los centros escolares se orgamza a través de una pnmera eleccion del alumnado que con
posterioridad puede ser o no atendida dada la limitacion de plazas disponibles en determinados

supuestos. En ese caso, seran aplicados los criterios de preferencia que establece la ley.

Uno de los criterios mas importantes a la hora de distribuir al alumnado es la proximidad al
domicilio (disposicidn adicional 5 de la LOCE). Es por ¢llo que, 1dgicamente, la composicién del
alumnado refleja las caracteristicas de la poblacion residente en la zona asignada a las escuelas y en
las zonas donde residan mayor nimero de inmigrantes y ¢llo tiene su reflejo en los centros
docentes. Dada la tendencia de los colectivos inmigrantes a concentrarse en determinadas zonas

geograficas, puede darse el supuesto que una determinada escuela cuente con una presencia mas

fuerte del alumnado de origen inmigrante. En esos casos, la administracién competente, la




autondmica, debe procurar que la distribucion del alumnado de origen inmigrante tenga lugar de
forma equitativa entre los distintos centros docentes de 1a zona. La obligacién de garantizar esa
presencfa equilibrada de alumnos con necesidades especificas se deriva de io que dispone la LOCE

(art. 72).

Ahora bien, las razones de la concentracién del alumnado en algunas escuelas publicas y su
considerable menor presencia en las escuelas concertédas no siempre es debida a la ubicacion
geografica del centro y la presencia en la zona de poblacién inmigrante. Los datos de escolarizacion
ponen de manifiesto un excesivo desequilibrio en la distribucién del alumnado de origen
inmigrante, que se ha ido concentrando en centros escolares publicos concretos en detrimento de su
presencia en los centros concertados (el reparto es de un 80% en escuelas publicas y un 20% en las
concertadas). Ello se expone con claridad no solo en estudios efectuados por investigadores sino
también en informes de organismos publices, como los anuales que elabora el Conseje Escolar del
Estado o el informe extraordinario del Defensor del Pueblo en el afio 2002, La escolarizacion del

alumnado de origen inmigrante en Espafia.

Las razones de esa menor presencia de los alumnos inmigrantes en las escuelas concertadas
derivan también de algunas practicas que emplean algunos centros concertados para seleccionar el
alummnado en la fase de acceso a los centros, asi como las cuotas o pagos que deben satisfacerse en
algunos de estos centros. En ocasiones se trata de aportaciones “voluntarias” de cuotas a
fundaciones vinculadas a determinadas escuelas, que, en. la medida en que encubran una cuota
regular y periddica estaran también incumpliendo la obligatoriedad de la gratmidad de la ensefianza
dispuesta en la ley. Estos elementos implican establecer obstaculos a la escolarizacion de alumnos

inmigrantes. ‘

- Tales practicas contravienen la legislacién vigente, que impone 1a gratuidad de la ensefianza
asi como la obligacién dé garantizar la igualdad en el acceso a los centros prohibiendo practicas
discriminatorias. La primera consecuencia de los conciertos educativos para los alumnos es la
gratuidad del servicio educative y la ley prohibe de forma expresa percibir cualquier cantidad que,
directa o indirectamente, pueda suponer una contrapartida por la actividad de ensefianza (art. 51.1
LODE). No obstante, algunos servicios complementarios de la principal actividad educativa
(comedor o transporte, actividades de recuperacién o cursos especiales), pueden ser sometidos a
algin tipo de retribucién, la cual deberd en todo caso ser autorizada por la administracion, pero en

todo caso debe ser voluntarias y no pueden formar parte del horario lectivo (art. 51.4 LODE). Es



evidente que la posibilidad de acceder a las escuelas concertadas por parte de la mayoria de los
alumnos inmigrantes vendra condicionada por estos pagos y en la practica acthian como auténticas

barreras para el acceso de los inmigrantes a las escuelas concertadas.

Las medidas a adoptar para equilibrar la desigual distribucion del alumnado en las escuelas
publicas y concertadas varian en funcion de si estamos ante una concentracion debida a causas

territoriales o debido al incumplimiento de la ley.

Si la concentracién es debida al incumplimiento de la ley, la solucién parece clara: la
administracion educativa debe hacer cumplir la ley en todos los centros sostenidos con fondos
publicos y aplicar las consecuencias previstas en la misma, que llegan hasta la cancelacion del
concierto. Ahora bien, la solucién a la distribucion desequilibrada de inmigrantes en escuelas
publicas y concertadas es compleja, pues requiere cambiar practicas y actitudes implantadas durante
largo tiempo en nuestro sistema educativo, consentidas en ocasiones tanto por parte de las
administraciones publicas como por algunos sectores de la comunidad educativa. Por otro lado, la
dotacidon del concierto educativo debe garantizar la gratuidad de la ensefianza. Es por ello que la
solucion requiere ir més alla y pasa porque el legislador y 1as Administraciones educativas regulen
y exijan con claridad y contundencia los criterios de acceso al concierto educativo, restringiéndolo a
aquellos centros que se avengan a cumplir con las obligaciones de la ensefianza como servicio
publico, siendo la mas trascendente la garantia del acceso de todos a las escuelas sin discriminacién
alguna. En la mayoria de las Comunidades Autdénomas, a la confusa normativa aplicable se le ha
afadido las manifiestas carencias de la actividad inspectora de sus gobiernos lo que se refleja

claramente en la distribucién del alumnado en la escuela piiblica y privada.

Si la desigual distribucion del alumnado inmigrante en las escuelas piblicas y concertadas
deriva de su concentracidn territorial, los poderes publicos deben adoptar politicas publicas para
garantizar el equilibrie en la distribucidén. La programacién de puestos escolares es el instrumento
en manos de los poderes piblicos para garantizar el derecho a la educacidn de todos en condiciones
de igualdad, evitando concentraciones excesivas. En efecto, la programacién ha de garantizar no
sélo la existencia de plazas gratuitas donde existan necesidades educativas, sino también que la

distribucién dé plazas garantice la educacidn de todos en condiciones de igualdad.

Las medidas que hasta el momento han adoptado las Comunidades Auténomas han sido

establecer en las normas generales que regulan el acceso de los alumnos reservas de plazas para




inmigrantes. La reserva de plazas, aplicada comrectamente en todos los centros pueden permitir una
distribucion equilibrada en aquellos supuestos donde en la zona geografica adscrita al centro no

exista una concentracioén excesiva de inmigrantes.

Ahora bien, ¢l establecimiento de plazas reservadas no siempre resuelve el problema ya que
las concentraciones excesivas exigen también establecer un porcentaje maximo de los alumnos que
pueden matricularse en un centro o medidas distributivas especificas, medida a la que son reacias
las administraciones competentes. En municipios o zonas con elevada presencia de inmigrantes-la
reserva es claramente insuficiente y en algunos casos, como en Vic (Barcelona) se han llevado a
cabo distribuciones obligatorias de los alumnos en las escuelas publicas y concertadas de la zona.
Estas medidas requieren el consense de todos los implicados, tanto autoridades autonomicas,
locales, consejo escolar, equipos de profesores y asociaciones de padres y madres- y normalmente
comporta muchas tensiones y dificultades, como sucedié en el caso de Vic, a pesar de que la

experiencia contribuyo claramente a evitar guetos escolares.

En Catalufia, recientemente se han adoptado algunas férmulas para combatir con la
concentracion de alumnos como el establecimiento de oficinas publicas a nivel municipal que doten
de mayor transparencia al proceso de matriculacién para evitar practicas que impidan el acceso a la
escuela concertada de alumnos inmigrantes. Asi, en el Decreto de matriculacion de 2004 se dota a
estas oficinas de funciones informativas e incluso de intervencion mas directa para garantizar la
distribucion equitativa del alumnado inmigrante cuando accede a la escuela una vez finalizado el

proceso de matriculacién.

Tales medidas en ocasiones son cuestionadas y recurridas ante la jurisdiccion competente
puesto que se considera que pueden chocar con un derecho cuyo contenido en nuestro ordenamiento

es objeto de mucha controversia que es el dereche de eleccién de centro.

El derecho a elegir cualquier centro educativo, publice o privado, y a obtener una plaza
gratuita en el mismo, 1égicamente no forma parte del contenido esencial del derecho a la educacion
reconocido en la Constitucién, Ello es asi porque la inevitable limitacidén de plazas en los centros
hace imposible configurar la libre ¢leccion de centro como contenido del derecho fundamental de
prestacion, que equivale a que debe ser garantizado por el poder publico. Por ello es més correcto

hablar del derecho a expresar una preferencia por un centro y a que a la misma le sean aplicados

criterios objetivos, razonables y no discriminatorios, en caso de limitacion de plazas, a partir de la




programacion efectuada por la administracion. En todo caso, €l derecho a expresar esa preferencia
es un derecho que debe poder ser ejercido en igualdad de condiciones por todos (también los
extranjeros) y las administraciones publicas han de procurar que todos tengan la informacion
necesaria para ejercerlo. El Tribunal Constitucional, méximo intérprete de la Constitucion, ha sido
taxativo: *“...siendo del todo claro que el derecho a la educacién —a la educacidén gratuita en la
ensefianza basica- no comprende el derecho a la gratuidad educativa en cualesquiera centros
privados, porque los recursos publicos no han de acudir, incondicionalmente, zlli donde vayan las

preferencias individuales (STC 86/1985).

La LOCE reconoce con mucha amplitud el derecho a elegir centro docente pues dispone que
“las administraciones educativas realizaran una adecuada programacion de los. puestos escolares
gratuitos que garaniice la efectividad del derecho a la educacidn y ¢l derecho a la libre eleccion de
centro” (art. 72.1 LOCE) Ahora bien, la propia LOCE regula los criterios aplicables en caso de
insuficiencia de plazas en los centros con lo cual admite un contenido limitado del derecho a la libre
eleccion de centro (Disposicién Adicional quinta). Ademds, la Ley también establece que la
distribucién de los alumnos con necesidades especificas en los centros debe ser equilibrada. Por
tanto, ello implica que para garantizar ese equilibrio puede ser limitado el derecho de eleccion de
centro. Si la programacion educativa debe garantizar el derecho a la educacién y el derecho a elegir
centro docente, si éste se entiende en términos absolutos, puede imposibilitar el objetivo de
garantizar una presencia equilibrada del alumnado inmigrante en los centros pues tal objetivo
estaria condicionado a la demanda social que no tiene por qué coincidir, ni probablemente lo hara,

con ese objetivo.

La equilibrada distribucién de alumnos inmigrantes depende de una adecuada programacion
de los puestos escolares, lo que incluye también los criterios de concesion de conciertos. El actual
proyecto de ley organica de educacion regula el derecho a elegir centro docente de forma mis
adecuada a la garantia de la igualdad de oportunidades y equidad. Asi, en lal regulacion de la
admision de alumnos se establece que las Admunistraciones educativas realizardn una programacion
adecuada de los puestos escolares gratuitos que garantice el derecho a la educacion (supnimiendo
que csta tenga que garantizar también ¢l derecho de eleccion de centro). En todo case, en dicha

programacion se atendera a una adecuada y equilibrada distribucion entre los centros escolares de

los alumnos con necesidad especifica de apoyo educativo. (art. 84).




Asimismo, el proyecto de ley contiene un articulo especificamente dedicado al equilibrio en
la admision de alurmnnos. Asi, se dispone que con el fin de asegurar la calidad educativa para todos y
los valores de cohesion social e igualdad de oportunidades, se garantizara el equilibrio en la
distribucién del alumnado con necesidad especifica de apoyo educativo, para lo cual las
Administraciones educativas estableceran la proporcion de alumnos de estas caracteristicas que
deban ser escolarizados en cada uno de los centros publicos y privados concertados. En segundo
lugar, se establece que para facilitar la incorporacion al sistema educativo de alumnos una vez
iniciado el curso, corresponde a las Administraciones educativas establecer la reserva de una parte
de las p].‘azas de los centros plblicos y privados concertados. Finalmente, se dispone que los centros
publicos y privados concertados estin obligados a mantener escolarizados a todos sus alumnos,
salvo que se produzca alguna de las circunstancias previstas en la normativa sobre derechos y

deberes de los alumnos (art.87).

Por otro lado, la ley prohibe expresamente que las familias puedan hacer aportaciones a
fundaciones vinculadas a determinadas escuelas, practicas existentes en algunas escuelas

concertadas y que actitan como auténticas barreras al acceso de los alumnos inmigrantes.

El proyecto de ley parece asumir de manera clara que un problema fundamental- ¢ irresuelto
hasta el momento- para la integracion del alumnado inmigrante es el de su desigual distribucion en
los centros publicos y concertados. Esta situacion, que va en detrimento de la escuela publica y de
la adecuada integracién en la sociedad de los inmigrantes, carece de justificacidn dada la
financiacion con fondos publicos de la escuela concertada. En el proyecto de ley se establecen las
bases y los instrumentos juridicos (de manera que su legalidad no sea puesta en duda por los
tribunales) que permitan adoptar peliticas educativas que garanticen una adecuada distribucién, De
su adecuado desarrollo y ejecucion, y probablemente también de la implicacion de todos los

sectores afectados, dependera el éxito de tales medidas.

6.- El tratamiento de la diversidad cultural y religiosa en Ia escuela.

Cabe hacer referencia finalmente de forma breve a algunas previsiones normativas referidas

al tratamiento en el sistema educativo de diferentes expresiones religiosas culturales derivadas de la

incorporacion del alumnado inmigrante en la escuela.




6.1.- La ensefianza de religiones distintas a la catdlica.

La Constitucién establece que los poderes pablicos deben garantizar el “derecho que asiste a
los padres para que sus hijos reciban la formacién religiosa y moral que esté de acuerdo-con sus

propias convicciones” (art. 27.3).

A pesar de que ello no implica necesariamente que la educacidn religiosa deba impartirse en
las escuelas ni en el horario escolar, tal obligatoriedad puede derivarse de acuerdos del Estado
Espafiol con las confesiones religiosas. Estos acuerdos existen, ademas de con la Santa Sede, con
confesiones evangélicas, israelitas e islamicas (Leyes 24/1992, 25/1992 y 26/1992, de 10 de
diciembre, por las que se aprueban los Acuerdos de Cooperacion del Estado, respectivamente, con
Ja Federacion de Entidades Religiosas Evangélicas de Espaifia, la Federacién de Comunidades
Israelitas en Espafia y la Comision Islamica de Espaifia) y garantizan a los alumnos que lo soliciten
el derecho a recibir ensefianza religiosa en los niveles de educacion infantil, primaria y secundaria

en los centros publicos y en los concertados.

En el plano de la prictica nos encontramos de nuevo con que no siempre se garantiza ese
derecho en ¢l caso de religiones distintas a la catélica, lo cual significa poner en duda el principio
de igualdad de trato. Existen muchas dificultades derivadas de la falta de medios para garantizar
este derecho en todos los centros y probablemente su solucion requiera un planteamiento mas
general acerca de la ensefianza de la religion en los centros docentes. Sin entrar ahora en tal
cuestion, que desbordaria claramente el objeto de estas lineas, simplemente cabe apuntar que la
ensefianza de la religién contemplada en la LOCE es objeto de revision en el proyecto de ley
organica de educacién e independientemente de la solucién que se disponga, se deberia garantizar la

igualdad de trato de las diferentes religiones.
6.2.- La diversidad cultural en el sistema educativo. La ensefianza de la lengua materna.

Una cuestién fundamental es la introduccién de la diversidad cultural en todo el sistema
educativo, con la finalidad de introducir el respeto y el conocimiento de diversas culturas en los
materiales escolares. Ello significa contemplar las medidas de integracion como medidas dirigidas a
la totalidad de los alﬁmnos y miembros de la comunidad educativa y no sélo al alumnado
inmigrante. Estos aspectos han sido previstos genéricamente en las normas educativas, pero no se

ha desarrollado con caracter general.



La ensefianza de la lengua materna es un elemento educativo muy importante, especialmente
por las mejoras que introduce en el nicleo familiar y por la autoestima que proporciona al
estudiante. Tiene un cierto reconocimiento a nivel internacional, aunque ello sea sélo a través de la
intreduccion de criterios de actuacién a los poderes piiblicos no directamente obligatorios. La
Convencion sobre los derechos del nifio de 1989 establece que se debera infundir el respetb hacia la
lengua del infante y el Estatuto Juridico del Trabajador Migrante (Consejo de Europa, 1997),
dispone que los poderes publicos deberan *“‘organizar, en lo posible, cursos especiales para los hijos
de los trabajadores inmigrantes, destinados a ensefiarles la lengua materna”,

A nivel comunitario existe la Resolucion sobre la diversidad cultural de los hijos de
inmigrantes de la Comunidad Europea en la que se recomienda la ensefianza de la lengua familiar
de los inmigrantes extracomunitarios que residan legalmente en la Comunidad. En términos
similares se expresa una Resolucion del Parlamento Europeo donde pide promover la lengua de los
inmigrantes aun cuando reconoce la imposibilitad de ensefiar fodas las lenguas de los inmigrantes.
Atn asi pide a los Estados miembros que aun teniendo en cuenta sus circunstancias y sistemas
legales, ofrezcan una formacién integrada en los planos de estudio de la lengua del pais de acogida
y una cnsefianza complementaria en la lengua del pais de origen y que en todo caso se atiendan las

iniciativas de los extranjeros por promover el aprendizaje de su lengua.

En esta linea, Espafia tiene firmado una acuerdo con Marruecos de 14 de octubre de 1980,
que dispone que el gobierno espaiiol facilitara la ensefianza de la lengua arabe a los alumnos

marroquies escolarizados ¢n centros escolares primarios y secundarios espafioles.

Tales recomendaciones no han sido cumplidas en la practica y la ensefianza de la lengua
materna de los alumnos inmigrantes ¢stda muy poco presente en las escuelas. A pesar de ello, en
algunos municipios y centros escolares se ha llegado a acuerdos con asociaciones culturales
extranjeras o con organizaciones no gubernamentales para realizar clases en horario extraescolar,
Asi, en Cataluiia, se llegd a acuerdos con representantes de las Comunidades de origen arabe para
que se impartiera el arabe en las aulas catalanas. Estas clases, dirigidas también a los autbetonos
tienen la doble utilidad de potenciar la cultura de origen de los hijos de inmigrantes y a la vez

servira para dar a conocer €l mundo arabe y musulman a los nifios autéctonos. Ahora bien, son

pocos los centros que hayan incorporado esta ensefianza como asignatura.




7.- La actuacién del defensor del pueblo estatal y los de las Comunidades Autonomas.

Ademas de las intervenciones pliblicas desarroliadas por el poder legislativo y ejecutivo
tanto a nivel estatal como autondmicos, los defensores del pueblo, tanto el estatal como las
instituciones homologas que existen las Comunidades Autonomas han ido incrementando su
actuacidn en la proteccion de los derechos de los alumnos inmigrantes y, sobre todo, denunciando
las carencias que tiene l2 atencién al alumnado inmigrante y. su desigual equilibrio en las dos redes

educativas financiadas con fondos publicos.

Especialmente en aquelias Comunidades Autonomas como Andatucia, Catalufia y Canarias,
que cuentan con mayor nimero de ellos y donde, por tanto, los problemas se plantean con mayor
evidencia, los ombdusmen autondmicos se han ocupado ampliamente de la garantia de los derechos

educativos de los alumnos inmigrantes.

Dentro de estas actuaciones, destaca el Informe elaborado por el Defensor del Pueblo: “La
escolarizacion del alumnado de origen inmigrante en Espafia: analisis descriptivo y estudio
empirico” (2002). Como resultado de ese estudio, se llega a una serie de recomendaciones que
vienen a poner de manifiesto algunas carencias en la atencién educativa del alumnado inmigrante en
el sistema educativo espafiol. El Consejo Escolar del Estado, en su informe sobre el curso
2002/2003, se hace eco del informe del Defensor del Pueblo y recomienda a las Administraciones
educativas, y a la sociedad en su conjunto, a aunar esfuerzos en pro del cumplimiento de las
recomendaciones del Defensor del Pueblo sobre escolarizacidén del alumnado de origen inmigrante.
Las propuestas del Defensor del Pueblo estin de un modo u otro ya presentes en 1a actividad de las
administraciones educativas, como asume la propia institucién del Defensor, sefialando que lo que
se pretende con ellas es animar al mantenimiento e impulso de estas lineas de conducta alli donde
ya estan implantadas, y su expansién a aquellos otros ambitos territoriales donde no lo estén y su
Eresencia pudiera ser 1itil. En el informe se corroboran algunos de los problemas planteados por las

politicas publicas educativas llevadas a cabo por Estado y Comunidades Autonomas y las carencias

acerca de su tratamiento,




8.- Conclusiones.

La incorporacion del alumnado de origen inmigrante en la escuela en Espafia ha alterado
considerablemente ¢l pancrama de la escuela piblica. Una vez se ha reconocido a nivel normativo
la plena igualdad de derechos educativos entre inmigrantes y autoctonos (con la salvedad expuesta
en el texto)} el nicleo fundamental de la politica educativa en materia de inmigracidn radica en las

politicas compensatorias y de integracion.

Los poderes piblicos han adoptado medidas para hacer frente a la situacion inicial de
desigualdad en que se encuentran estos alumnos. Con caracter general desde el punto de vista de su
contenido pueden considerarse adecuadas. Ahora bien, los recursos destinados son siempre
insuficientes, debiendo ello de ser suplido por las propias escuelas o entidades pertenecientes al
tercer sector. Por tanto, es evidente que los recursos deben de ser incrementados de forma
considerable para garantizar la adecuada incorporacion al sistema educativo de los alumnos
inmigrantes. Ahora bien, los poderes piblicos deben procurar que las ayudas econdmicas u otras
medidas compensatorias no sean percibidas por la poblacion autéctona como una discriminacién y
una pérdida de ayudas o servicios de los que disponian antes de la llegada de alumnado inmigrante.
Ello se consigue no solo con la informacién adecuada y con pedagogia sino incrementando las
dotaciones presupuestarias destinadas a proporcionar ayuda§ econdomicas a todos los alumnos que

las necesiten.

La distribucion equilibrada del alumnado es un problema constante, presente en todas las
Comunidades Auténomas y, de alguna manera, se¢ ha mantenido casi inmune a las diferentes
politicas adoptadas. Por ello, parece claro que la solucién requiere una actuacion distinta de la
mantenida hasta el momento por parte del legislador y de las Administraciones competentes. El
legislador debe fijar con mayor claridad los criterios de la programacion educativa en favor del
equilibrio en la distribucién del aluomnado y las Administraciones educativas deben actuar en
consecuencia programando los puestos escolares garantizando una distribucién equilibrada.
Ademas, la Administracién debe velar porque todos los centros cumplan con la obligacidn de

escolarizar a todos los alumnos sin discriminacion alguna.

Por lo que se refiere a la diversidad cultural en la escuela la actuacion de los poderes

publicos ha sido totalmente insuficiente. En este ambito se dan las mayores discrepancias y es

donde las previsiones tanto a nivel normativo como de las politicas publicas han estado menos




presentes. Asi, hemos apuntade ya las dificultades para que ¢l alumnado ne catélico acceda, en las
mismas condiciones que el de esa confesion a 1;1 ensefianza religiosa o sobre aprendizaje de la
lengua materma. Mas alla de ello, no se ha planteado de forma clara y decidida la introduccion de la
diversidad cultural en la programacién de todas las dreas de conocimiento. Asi, existe un gran
retraso tanto en la incorporacidén de aspectos de la diversidad cultural en los curriculums, en las
actividades escolares o el material didactico, entre otros, como en la importante capacitacién

especifica del profesorado en la lengua y la cultura de origen del alumnado inmigrante.

En definitiva, la politica de integracion en materia educativa se ha mantenido hasta el
momento en la adopcidon de medidas de primera necesidad. Al alumnado que llega se le aplican
medidas especificas para suplir sus carencias, idiomaticas, informativas, de formacién, entre otras.
Pero todavia no se ha desarrollade una politica encaminada a la garantia de la integracion de la
inmigracion estable, dirigida a todo el sistema educativo, no sélo a los inmigrantes, para que integre
con normalidad la diversidad cuitural. Con caracter gencral, las medidas que adoptan las
Comunidades Auténomas estan dirigidas a cubrir necesidades mas inmediatas, lo cual deriva tanto
de la propia falta de politica debidamente programada como de la faita de recursos y la asignacién

de los existentes a necesidades mas a corto piazo.

Finalmente, un indicador de las carencias de la politica educativa dirigida a la integracion en
condiciones de igualdad del alumnado inmigrante es la tasa mayor de fracaso escolar de los
alumnos de origen inmigrante respecto de los autdctonos (de igual procedencia social), asi como su
mucha menor presencia en la educacién secundaria no obligatoria. Estado y CCAA deben actuar
determinando las causas que inciden en esos resultados, adoptando medidas para mejorar tal
situacion. Mientras tal esa desigualdad exista, no podra dejar de afirmarse que la politica educativa

para garantizar la igualdad de oportunidades en la educacion estd fracasando.




Capitulo 11.- Los alumnos inmigrantes en Ia escuela espaiiola.

Julio Carabaita

Sumarie: 1.- Los alumnes. 1.1.- El nimero; 1.2.- Las diferencias que itnportan: lengua vy nivel; 1.3.- Las
diferencias que importan: la distancia cultural. 2.- Las soluciomes aplicadas. 2.1.- Varizciones
org?nizativas; 2.2.- Variaciones cumiculares. 3.- Los resultados de las politicas. 4.- A modo de
conglusiﬁn.
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La inmigracion tienc sin duda alguna enorme importancia para las escuelas, y €l sistema
educativo la tiene a su vez para los inmigrantes. Por un lado, se piensa que la inmigracion actual,
distinta de la de otras épocas, dard tugar a sociedades mas multiculturales que nunca por la menor
tendencia a la asimilacion {Arango, 2003). Por otro, la escuela esta obligada a tratar igualmente a
los hijos de inmigrantes que a los de nativos, y para ello ha de atender las especificas necesidades
de cada cual. En el presente trabajo, que se basa en otros ya publicados previamente por el autor
{Carabaiia, 2003a; 2004a, 2004b) v en ofros inéditos, se examinan en primer lugar esas recesidades,
se describen luego los dispositivos con los que las escuelas espafiolas estan intentando darles
satisfaccion y se intenta por ultimo evaluar su grado de eficacia, con datos obtenidos de estudios

etnograficos y estadisticos.

1.- Los alumnos.
1. 1.- El numero.

El mimero de alumnos inmigrantes en Espana ha crecido mucho en la dltimad década. La
tabla | refleja la cantidad de alumnos extranjeros en el curso 2000-2001 y tres afios después, segin
datos del MECD. Los alumnos extranjeros no coinciden exactamente con los alumnos inmigrantes,
siendo en 'general mas los inmigrantes que los extranjeros (1zquierdo y Lopez de Lera, 2003), por el
retorno de los propios emigrantes esparioles y por la venida de espaiioles con doble nacionalidad,
sobre todo de Latinoamérica, pero dada la importancia decreciente de estos dos fendmenos, las

cifras son cada vez mas convergentes.




En 1993-94 habia unos 50.000 alumnos extranjeros en las escuelas espafiolas. Siete afios
después habian aumentado pausadamente hasta ser 134.000. Desde el afio 2000 hasta la fecha, en
cambio, ¢l aumento ha sido muy rapido. Las Gltimas cifras proporcionadas por el MEC son para el
curso 2003-2004. En tan sélo tres afios se han incorporado a la escuela dos veces mas alumnos que
en toda la historia, hasta sumar casi 400.000. La razén de este crecimiento tan rapido desde el afio
2000 parece residir en el proceso de regularizacidén que tuvo lugar ese afio. El gobierno del PP
esperaba la emergencia de unos 60.000 inmigrantes ilegales, tras lo cual cabria ‘poner el contador a
cero’ y hacer respetar la legaiidad. En realidad aparecieron unas diez veces mas, de los que mas de
la mitad fueron regularizados. Dado que el gobierno del PSOE ha hecho otra ultima regularizacién
durante 2004-2005, con resultados semejantes a la de su antecesor, cabe esperar un aumento
parecido de escolares. Sobre la base de las cifras avanzadas por ¢l MECD, puede estimarse que en
este curso 2005-2006 mas de un 6% de los alumnos de las escuelas espafiolas son extranjeros. No
hay que olvidar, por otra parte, que en 2001 fueron mas de 30,000 los hijos de madre extranjera, lo

que significa una nutrida clientela para la educacion preescolar en poco tiempo.

TABLA 1. ALUMNADC EXTRANJERO FOR ENSERANZA , CURSOS 2000200, 2002-2003 Y 2003-2004.

C 2000-2001 C 20022003 GURSO 2003-2004 NUEVDS

EXTRANJER! TOTAL % EXTRANJERt EXTRANJER: TOTAL %% EN 0304 %
TOTAL 133684 Gearpos 194 27262 389726 6885880 436 92464 1.4
INFANTIL 22751 1184156 195 60050 78349 1349824 473 18299 1.36
PRIMARIA 57947 2494067 2,32 132476 172888 2482025 537 40412 163 |
ESPECIAL 227 27124 084 565 1436 26384 3.69 471 1.66
ESC 37759 1843329 1. 80300 106298 1873286 43 27996 149
BACHILLERATOS 7283 771958 04 12085 15388 653767 1,86 3303 D51
FP 370 450310 0.75 10469 13367 486026 2,00 2898 062
GARANTIA SOCIAL 672 3352 1,85 nia 8id 42458 sid

Con este crecimiento, Espafia esta cada vez mas cerca de tener tantos alumnos inmigrantes
como los paises europeos que mas tienen. Dejando aparte Luxemburgo, donde son un tercio, en
Alemania, Suviza, Bélgica, Suecia o Inglaterra estan entre el 10% y el 15%, segin datos de PISA
(Eurydice, 2005:26).

Se hari hecho previsiones demograficas segin las Cuéles, si se diera la situaciéon de mayor
inmigracidn prevista por el INE, 250,000 inmigrantes por afio, y se mantuvieran las tasas de
natalidad, hacia el afio 2020 habria en las escuelas_entre /5 y 1/6 de poblacién descendiente de
inmigrantes. Este tipo de proyecciones, sin embargo, si tienen relevancia demografica, carecen de

relevancia educativa, pues, como vamos a razonar dentro de poco, ni ‘emigrante’ ni ‘hijo de




inmigrante’ son de por si categorias educativas. El Unico fendmeno importante para la ensefianza
son a corto plazo los handicaps de los que llegan y a largo plazo los problemas a que puedan dar

lugar comunidades minornitarias.

Los extranjeros son més en la ensefianza obligatoria que en la voluntaria. En la primera el
porcentaje esta en tomo al 5%, en la segunda (Bachillerato y FP) es de aproximadamente €l 2%. La
diferencia se debe en parte a la ¢dad de los nifios que llegan y en parte también a menores
porcentajes de transicion a secundaria. Puede estimarse ¢l alcance de cada una de estas dos causas
comparando el porcentaje actual en Bachillerato o FP con el porcentaje en ESO afios antes. Si asi lo
hacemos, encontramos en la ESO de 2000-2001¢l mismo 2% que tres afios después en BUP y FP,
es decir, las mismas tasas de transicién de los nativos. Quizds esta estimacion es algo optimista,
concuerda con el hecho de que apenas hay un punto de diferencia entre primaria, por una parte, y
preescolar y ESO. Aln sin suponer una tendencia a traer mas a los nifios en edad de primaria, la

diferencia parece indicar tasas de abandono bajas de la Secundaria Obligatoria.

En ningin pais se distribuyen los alumnos inmigrantes uniformemente por centros. Si asi
fuera, y suponiendo que el tamafio medio de una clase en ensefianza obligatoria sea de 20 alumnos,
habria dos alumnos extranjeros por clase alli donde el porcentaje de los mismos es del 10%. En
realidad, los extranjeros tienden a concentrarse en zonas residenciales proximas a sus lugares de
trabajo, y de resultas de ello las estadisticas muestran mayor densidad en las cindades, sobre todo en
las grandes, que en el campo (Eurydice, 2005:29). En Espafia, en el curso 2003-2004, los calculos ‘
del MECD indican que son extranjeros ¢l 10% de los alumnos en Madrid y Baleares, y entre el 6 y
el 8% en Navarra, la Rioja, Murcia, Canarias, Valencia, Catalufia y Aragon. El menor porcentaje de

extranjeros esta en Ceuta (1%), y después en Galicia y Extremadura (1,5%).

Ademas, los inmigrantes se concentran en ciertos colegios, preferentemente los publicos de
su pueblo o barrio. Asi suele ocurrir que mientras en la mayor parte de los centros de ensefianza los
extranjeros son una rareza, haya unos pocos en los que constituyen la mayoria del alumnado. Con
datos PISA puede calcularse que en Luxemburgo Bélgica, Alemania, Suiza y Suecia, mas del 40%
de los alumnos de 15 afios estan en centros con mas de un 10% de extranjeros. En la Bélgica Valona
y en Alemania mas del 10% de los alumnos estan en centros con un 40% de extranjeros {en
Luxemburgo son el 35% de los alumnes). En Espaiia 1a concentracidn es desde laego mucho menor,

el 5% de los alumnos estan en centros donde ¢l 10% de los alumnos son extranjeros, y no se




encontré ninguno en la muestra (los hay, sin embargo, y son los méas estudiados} en que el

porcentaje superara el 40% (Eurydice, 2005:29).

También es muy variado el origen de los alumnos extranjeros segin los paises. El de los que
han venido a Espafia lo conocemos al menos hacia el afio 2001-2 {(CIDE, 2001, Colectivo 10E,
2002). Aproximadamente ¢l 25% cran alumnos europeos, otro 25% africanos, un 45% venia de la
América Hispana y el 5% restante eran asidticos. Realmente, los origenes son mucho menos
dispersos, pues casi la mitad de los alumnos viene de tres paises: el 20% de Marmeecos, el 13% de
Ecuador, el 20% de Colombia. Los paises gue siguen son ya muchos y quedan muy lejos de estos:
Argentina, Alemania y el Reino Unido aportan el 4% de los nifios, Perd, Repiblica Dominicana o
China el 3%.

1.2.- Las diferencias que importan: lengua y nivel.

La mera cantidad de extranjeros o de inmigrantes no dice mucho sobre las exigencias que
plantean al sistema escolar. El origen ya nos dice mas, pues revela algo sobre las cualidades o
caracteristicas de las que depende el que sean o no mas dificiles que el resto de los alumnos, Estos
rasgos son basicamente tres, la lengua, el nivel de conocimientos que tienen a su ingreso y la
distancia entré las costumbres de su familia y las costumbres de 12 escuela. Los dos primeros son

mucho mas simples que el tercero, al que dedicaremos apartade siguiente,

La lengua y el nivel tienen inmediata relevancia académica. Los inmigrantes gue tienen el
castellano como lengua materna no tienen con la lengua mdas problemas que los alumnos
autéctonos, ni siquiera en las comunidades cuya lengua de ensefianza es el catalan, el vasco o el
gallego. Tampoco tienen problemas de lengua los alumnos que comienzan la escuela a los seis o
siete afios, dada la facilidad de aprendizaje a esa edad, y no digamos si comienzan en preescolar.
En cuanto al nivel de conocimientos al ingreso, no hay diferencias por definicion cuando se
incorporan joévenes, y sélo pueden ser importantes entre los que se incorporan al sis!erﬁa a una edad
avanzada, quizas a partir de los diez afios. No conviene olvidar, en cualquier caso, que el retraso y
la repeticion de curso es muy frecuente entre los alumnos autoctonos, que deben servir de base para

valorar los retrasos y repeticiones de los inmigrantes.

Estas afirmaciones no se sustentan solamente en el sentido comun, sino que estin

confimrmadas por la investigacion sociologica. Es cierto que pueden detectarse también problemas de



lengua entre los inmigrantes de procedencia hispinica (Martin Rojo, 2003), pero parecen mds
debidos al ‘purismo’ etnocéntrico de alguncs profesores que a las dificultades de aprender que
‘botar’ no significa en Espafia ‘echar fuera’. En cualquier caso, no son mayores que los
malentendidos de los alumnos de medios rurales andaluces o incluso castellanos con esos mismos
profesores. Por lo general, los socidlogos tienden a no darles mayor importancia. Asi, segin Liberal
y Garcia, €l 58% de los alumnos inmigrantes a Navarra procede de América Latina, por lo que la
lengua no supone ningun obstaculo para su integraciéon en la escuela. Los retrasos curriculares
suelen ser de un afio en los alumnos que vienen de Aménca Latina o del Maghreb. “El profesorado
entrevistado también nos comenta que excepcionalmente llega algin alumno con retrasos
educativos muy fuertes que tienen que ver con graves carencias en los procesos de escolarizacién
previa; tos menores que han llegado en esta situacion proceden de zonas concretas de Marruecos”
{Liberal y Garcia, 2002:174). Exactamente lo mismo se constata en Madrid: “A juzgar por la
apreciacion de los docentes, aproximadamente la mitad del alumnado presenta problemas de
aprendizaje, seguido de problemas de adaptacion que el profesorado consultado atribuye
principalmente al desconocimiento de la lengua vehicular del curriculum y al bajo nivel de
escolarizacion inicial” (Garcia y Moreno, 2001:45). O en Madrid y Barcelona: “Los nifios
inmigrados, y concretamente los fnarroquies, presentan un déficit lingiiistico, ya que desconocen la
lengua vehicular de la escuela, a lo que en el caso de Catalufia se afiade el desconocimiento del
catalan. A este déficit linglistico, tanto o mas dificil de compensar cuanto mayor sea la edad de
incorporacion al sistema ¢scolar, se afiade, en el caso de los alumnos de incorporacién tardia, un

deficit de conocimientos escolares debido a diferentes motivos™ (Siguan, 2003:27).

En suma, no tienen necesidades educativas especificas ni los alumnos que ingresan al
sistema educativo a edades tempranas, sea cual su lengua, ni los que entran a edades posteriores
conociendo la lengua de ensefianza del centro y con el nivel adecuado para su edad. Plantean
exigencias extraordinarias unicamente aquellos alumnos que se incorporan tarde al sistema sin
dominar la Iengua de ensefanza, los que lo hacen con un nivel inferior al que corresponde a su edad
o, claro estd, ambas cosas. Es importante aclarar que las necesidades especificas por lengua o
retraso se tienen una vez, en €l momento de la incorporacién; luego la lengua se aprende y el retraso
escolar o se récupera o se incrementa dependiendo de la velocidad de aprendizaje de los nifios, pero

de modo no muy distinto a como acontece con los nativos

;Cuédntos alumnos llegan en cada situacién?. Puede hacerse una estimacion aceptable a

partir de los datos anteriores por nivel y origen geografico. Hemos dicho que no ofrecen dificultad




especial los alumnos de preescolar e infantil, que son unos 60,000, ni los de los primeros afios de

primaria, que pueden ser 40,000. En total 100,000, una tercera parte. De los restantes, puede que
casi la mitad venga de América Latina y no tengan dificultades con la lengua. Queda, pues, una
tercera parte, unos 100,000 que tienen o han fenido (el pasado es importante) dificultades con la
lengua. En cuanto al nivel, la sospecha de que el nivel de las escuelas latinoamericanas es mas bajo
que el de las espafiolas ha quedado rotundamente confirmada par los resultados del Estudio PISA,
en el que Argentina, México o Brasil tienen una media casi cien puntos inferior a la espaiiola, y
Pert (el pais mas parecido a Ecuador) de mas de ciento cincuenta. Podemos suponer que la mitad
de los hispanos tienen dificultades de nivel. Entre los alumnos restantes, es mucho mas probable
que lleguen con deficiencias de escolarizacion los alumnos africanos que los europeos y asiaticos.
En conjunto, podemos suponer que la mitad de ellos han tenido este problema.

Podemos resumir estimando que una sexta parte de los alumnos inmigrantes han tenido
necesidades de lengua, pero sin problemas de nivel, una sexta parte tienen o han tenido necesidades
de nivel, pero sin necesidades de lengua, una sexta parte ha tenido necesidades derivadas de ambos
y , finalmente, la mitad de alumnos sin ningun tipo de necesidad especifica, un tercio por ingresar

pronto en el sistema y un sexto por venir hablando espafiol con el nivel que se exige a su edad.

Una manera de estimar los alumnos inmigrantes con. necesidades especiales por razén de
lengua o retraso es calcular simplemente la incidencia de alumnos inmigrantes. Esta estimada en al
ultima columna de la tabla 1 como la diferencia entre ¢l curso 2003-4 y el anterior. El aumento fue
muy grande, pero la proporcién de alumnos con demandas queda reducida a 1,5% en los niveles
mas dificiles, Primaria y sobre todo ESQ.

Es de notar que en materia de lengua Espafia tiene una situacion especialimente favorable. Es
raro que la mitad de los inmigrantes tengan como lengua materna la lengua de ensefianza. En paises
como Dinamarca o [Italia, la totalidad de alumnos de padres extranjeros hablan en casa lenguas
distintas de la escolar. No obstante, también en Francia, Alemania, Inglaterra o Suecia se da esta
situacion, en parte por la antigiedad de la inmigracion, y en parte por venir los inmigrantes vienen

de antiguas colonias.




1.3.- Las diferencias que importan: la distancia cultural.

La otra diferencia importante no es una, sino muchas, y no tiene relevancia académica
directa. Podemos partir del supuesto de que la distancia de las costumbres familiares (‘cultura’
diremos a veces) a las practicas escolares complica de maneras difusa pero apreciable las relaciones
de los alumnos y de los padres con las escuelas. La peor de estas complicaciones es desde luego que
los padres se nieguen a la escolarizacion de los hijos. Tan;poco es leve que exijan condiciones
incompatibles con usos universalmente aceptados, como la escolarizacién desigual o separada de
hombres y mujeres. Menos grave es que compliquen la intendencia de los centros con evitaciones
alimentarias o prohibiciones religiosas todavia mas que los catdlicos nativos. Aunque
probablemente no pueda decirse que las diferencias culturales den lugar a necesidades educativas
especificas, no cabe duda de que complican a veces la organizacion escolar y deben ser tenidas en

cuenta.

Las investigaciones empiricas consultadas rebajan considerablemente el impacto de la
costumbres famiilares sobre la escolarizacion. En una primera aproximacion, ¢l temor mas grave,
que los padres eviten o se opongan a la escolarizacién, sélo se confirma en pocos y muy localizados
casos.. Segun Liberal y Garcia, el 97% de los nifios extranjeros entre 3 y 15 afios estan
escolarizados en Navarra (v repérese en que la ensefianza no es obligatoria hasta los seis aiios). El
colectivo IOE enfatiza que la escolarizacion es total en la ensefianza basica, sin diferencias por
sexo, y con predominio mayor o menor, pero general, de las mujeres, incluso marroquies, en el

Bachillerato (2002:58).

Puede haber, eso si, grandes diferencias en las motivaciones y las aspiraciones. La escuela
se puede ver como simple guarderia. Las precarias condiciones en que muchos padres viven
pueden ayudar a la escolarizacion de sus hijos; han venido para trabajar, no para quedarse a cuidar a
nifios en casa, asi que necesitan escolarizar a sus hijos incluso aunque les desagrade hacerlo.
Ramirez comenta el caso, seguramente extremo, de una mujer marroqui empleada del hogar que
interna & su hijo en un colegio de monjas pagando 24,000 pesetas cuando gana 80,000, y ademas
con fuertes reparos religiosos (“ahora es pequefio, ahora come jamon y todo porque es pequefio™).
Mis comiin es que los padres marroquies quieran poner a trabajar a hijos € hijas antes de los 16
afos. Como comenta Fernandez Enguita, “el inmigrax;te no viene a escolarizar a sus hijos sino a
encontrar trabajo...Piénsese en lo forzado que puede resultar que jovenes inmigrantes que han

venido a trabajar....se vean obligados a permanecer en una institucidn que, por otra parte, tiende a



clasificarlos y estigmatizarlos como personas limitadas y a tratarlos en consecuencia” (Ferméndez
Enguita: 2003:28). Pero también puede verse como fuente de aprendizaje util o incluso como cauce
de movilidad social. Jordi Garreta encontro tres tipos de actitudes entre los africanos de la provincia
de Lénda, definidas en relacion con sus proyectos migratonos. Padres ilusionados con la carrera
escolar de sus hijos y un proyecto de permanencia, padres desilusionados o desconfiados, con un
proyecto de retorno al pais de origen, que ‘no quieren que sus hijos olviden la tradicion musulmana’

(Garreta, 1993:119) y padres vacilantes o intermedios.

Entre los latinos y, desde luego, entre los europeos, son inmensa mayoria los que ven la
escuela como cauce de ascenso social (‘que estudien y sean algo en la vida’), llegando incluso a

pagarse ensefianza privada para superar la diferencia de nivel (Ramirez, 1996: 307).

El mayor elemento de distancia cultural es con mucho la religion, en particular la
musulmana. Solo los padres muy practicantes de esta tradicidon religiosa (procedentes, en su casi
totalidad, del Maghreb y el Africa Subsahariana) temen que en la escuela sus hijos, y sobre todo
sus hijas, se ‘liberalicen’ demasiado y pierdan el respeto a los padres o a las costumbres
matrimoniales, llegando a enviar con sus familiares a los nifios cuando tienen seis o sieie afios, un
comportamiento que va normalmente ligado con endogamia y proyectos de retorno (Ramirez,

1996:212).

Una vez los alumnos en la escuela, los estudios consultados reflejan escasos efectos de las
diferencias de costumbres, si es que llegan siquiera a percibirse. En edades jovenes incluso es
dificil detectar rasgos distintivos. Alguno de mis alumnos de practicas de la Facultad de Educacién
ha estado durante tres meses aprendiendo en un aula de primero con alumnos de integracion,
alumnos de compensatoria y mas de la mitad de hijos de inmigrantes; en su Memoria ha quedado
constancia de los dos primeros tipos de alumnos, oficialmente etiquetados, peor no parece haberse
visto especialmente afectado en su tarea por el hecho de que més de la mitad de sus alumnos
tuvieran padres marroquies, rumanos y ecuatorianos. Incluso cuando se da por supuesto que los
alumnos inmigrantes pertenecen a ‘ofras culturas’, los esfuerzos por enumerar los rasgos distintivos
con incidencia en la escuela resultan tan penosos como baldios. Todo se reduce a algunas
costumbres que tampoco nos son tan ajenas a los autdctonos de una cierta edad. Asi, los nifios
marroquies se extranan de la ausencia en la escuela de castigos fisicos, de la igualdad entre nifios y
nifias, de que haya mujeres con autoridad y del poco respeto que tienen sus compafieros hacia sus

padres {Siguan, 1998:99). Los sociélogos podemos a veces atribuir a la cultura lo que los legos




suelen atribuir a caracteres nacionales, pero sin mucho mdés fundamento. Es un lugar comin que los
nifios de origen chino son mas trabajadores y ordenados que los nifios de origen subsahariano; pero
no es tan claro que lo que haya de realidad en esos estereotipos se pueda atribuir a tradiciones
culturales distintas. Sabemos en efecto que desde Confucio y el sistema tmperial de oposiciones hay
una tradiciébn china que 'lleva a valorar muy alto la instruccién’, pero no hay mucho de
especificamente ‘chino’ en la creencia de que ‘la instruccidn exige habitos de disciplina y esfuerzo”.
Y uno no puede dejar de preguntarse por las fuentes en que puede basarse la afirmacion de que en la
tradicion cultural de los inmigrantes de Ghana "hay escasa relacién entre ¢l esfuerzo disciplinado y
la adquisicién de conocimientos, igual que es escasa su experiencia de competitividad entre
individuos por el éxito" (Siguan, 1998:102). Hay, en cualquier caso, tradiciones culturales muy
semejantes que no nos son tan lejanas. No se suele atribuir a los ghaneses la idea de invertir la
secuencia biblica y descansar antes de trabajar, en lugar de esperar a despu¢s. En la mayor parte de
los casos, cuando se perciben las diferencias, es con curiosidad, pero *“ni para los extranjeros
parecen constituir signos de identidad que deban ser defendidos ni para los espafioles motivos de
rechazo o desprecio”. Se incluyen en estas diferencias los tabues alimentarios y los ritos religiosos

musulmanes (Siguan, 1998:120).

En la escasa saliencia en la escuela de los comportamientos familiares minoritarios puede
influir mucho la fuerte tendencia de los nifios a asimilarse a los grupos de iguales, como ha puesto
de relieve con gran cogencia Harris (1998). Se trata de una tendencia real, con una influencia
socializadora de ia mayor importancia, a la que no se puede quitar realidad m legar legitimidad por
el hecho de que, desde el punto de vista de los defensores de las identidades colectivas y de los
partidarios de la preservacion de las esencias, enajence a los nifios de las tradiciones de sus padres.
Como tampoco se puede negar importancia a la tendencia contraria, que aparece algunas veces en la
adolescencia, a afirmar ¢sa misma identidad colectiva, por mucho que la mayor parte de las veces
no se sepa bien en qué consiste. De todas formas, resulta de todo punto excesivo exiender a todos
los nifio inmigrantes el problema de identidad colectiva que quizis se manifieste en la cuestién de
su cubrirse o no la cabeza con un pafiuelo, una prescripcion religiosa que unifica curiosamente a las
jovenes musulmanas que lo hacen como sefial de autoafirmacién identitaria con las monjas de
muchos colegios privados que siguen anacrénicamente una costumbre sumamente extendida entre

nosotros hasta hace medio siglo.




La tinica demanda académica ¢specifica es la posibilidad de aprender en la escuela la lengua
de los paises de origen' Se trata de la lengua oficial, a veces distinta de la materna (caso del 4rabe y
el bereber), con vistas a un eventual retorno. Sobre Ia intensidad de esta demanda dan las fuentes
informes distantes. Un 91,7% la hace en Navarra, pero solo la satisfacen el 3,5% en la escuela y el
6,5% en asociaciones (Libﬁral, 2002:177). El elevado porcentaje de demandantes puede deberse a
un efecto de deseabilidad ante una pregunta de cuestionario. Las noticias de Siguan (2003:194)
sobre los marroquies revelan mas bien confusion entre el arabe coranice de las mezquitas, el

coloquial de Marruecos y el bereber de sus casas.
2.- Las soluciones aplicadas.

Los problemas que los inmigrantes plantean por ignorancia de la lengua- o por bajo nivel de
conocimientos tienen scluciones pedagogicas de larga tradicién y probada eficacia, comunes a
todos los paises con sistemas educativos institucionalizados, orientales u occidentales. Consisten en

ciertas variaciones en la organizacién escolar.,

Los problemas que los alumnos inmigrantes plantean debido a la distancia entre sus
costumbres familiares y las del pais de llegada, no han tenido tradicionalmente un tratamiento
escolar especifico. Recientemente se pretende hacerles frente con diversos grados
de’multiculturalismo’ o ‘interculturalidad’, incorporando a la cultura escolar lo que se supone que

es la cultura *original’ de 10s nifios inmigrantes.

2.1.- Variaciones organizativas.
'
Conviene aclarar en primer lugar que en Espafla, como en toda Europa con algunas
variantes, todos los nifios tienen el derecho y el deber de asistir a la escuela, con independencia de
su estado legal o del de sus padres. De hecho, si no de derecho, tienen también acceso a la

enseiianza no obligatoria. (Aja, 1999; Eurydice, 2005). .

El establecimiento de su nivel de conocimientos y del curso adecuado para integrarlo es

asunto que resuelven los centros ateniéndose a las normas generales relativas a compaginar los

! La demanda esta reconocida como derecho en el Convenio del Estatuto Juridico del Trabajador Inmigrante, aprobado
en ¢l Consejo de Europa en 1997, que en su articulo 15 recoge el deber de los poderes publicos de organizar cursos
especiales para los hijos de los trabajadores inmigrames. (Liberal y Garcia, 2003:177)



conecimientos con la edad de los alumnos. Algunos paises europeos, como Gran Bretafia, Portugal
y Bélgica tienen establecidos criterios generales que se aplican de manera uniforme para determinar
el nivel de los alumnos; en Espafia, como en la mayor parte de los paises, la evaluacion la realiza el
centro, a veces con dificultad cuando se¢ ignora la lengua de escolarizacion previa del alumno
(Eurydice, 2005:40).

El informe Eurydice varias veces citado distingue dos modelos basicos de incorporacion de

los alumnos recién llegados a los centros.

Uno es el medelo integrado, en ¢l que los menores inmigrantes se distribuyen en clases de

su nivel, con medidas de apoyo, sobre todo lingiiistico, de tipo individual.

Otro es el modelo separado, normalmente de forma transitoria y parcial. Una forma ma
duradera, en que se instruye a grupos de alumnos inmigrantes durante afios separadamente segun su

nivel de dominio de 1a lengua, existe solo en Chequia, Alemania, Estonia y Grecia.

Otras modalidades estan menos extendidas. Asi, la OECD ensayo la recepcion en la lengua
materna como base para una educacion bilingilie (Boos y otros, 1986). Y se puede comenzar la
ensefianza en la lcngud materna e Ir introduciendo gradualmente en la de ensefianza, cosa que se
hace generalmente en Luxemburgo; dado que la lengua materna de los nativos es un dialecto

germanico distinto de las dos lenguas cultas de ensefianza, €l francés y el aleman.

En la mayor parte de los paises europeos coexisten los dos modelos, ¢l de integracidn y el de
separacion transitoria y parcial, dependiendo de las necesidades de los alumnos. Lo mismo ocurre

en Espaiia, donde la regulacion no es central, sino de las Comunidades Autonomas.

En realidad, estos dos modelos no son sino variantes de la solucidon patréon a los dos
problemas basicos de aprendizaje de la lengua y de recuperacidén de los retraéos: colocar a los
nuevos alumnos en el curso que por su nivel les corresponda y apoyarlos en el aprendizaje de la
lengua. Esta solucion patrdn admite muchas variantes organizacionales y matices didacticos, pero,
como documenta el informe de Eurydice, es esencialmente la misma en todos los paises cuyos
sistemas educativos estin tan avanzados que despliegan un dispositivo especial de acogida de

inmigrantes.



Tanto ¢l problema como la solucidén son muy viejos y conocidos. Las escuelas de los paises
americanos recibieron enormes oleadas de emigracion europea a fines del siglo XIX y principios del
XX, y en sus aulas se mezclaron todas las lengnas europeas. Pero no parece que lo consideraran un
problema digno de mucha atencién, a juzgar por la escasa aportacion que la experiencia dejo en el
corpus de conocimiento de la pedagogia y la didéctica. Los alumnos aprendian la lengua por

inmersion, y probablemente los apoyos se los propercionaba algin compaiiero mayor.

Por lo demas, no hacen falta inmigrantes extranjeros para que se planteen problemas de
integracion escolar de nifios que, con o sin retraso, ignoran la lengua de la escuela. Nuestro propio
sistema educative ha producido masivamente a estos problemas de adaptacion al imponerse el
catalan como tnica lengua de ensefianza en Catalufia y el euskera en el modelo A en el Pais Vasco.
En este 1ltimo caso, han tenido que aprender una nueva lengua de uso casi exclusivamente escolar
més de las tres cuartas partes no sdlo de los alumnos, sino también de los profesores, una situacién
s6lo comparable a la de Israel o a la de los Seminarios preconciliares. Desde un punto de vista
técnico, no le faltaba razon a la consejera Iztueta del Gobierno Vasco cuando consideraba
igualmente ‘inmigrantes’ a los espanoles que a los extranjeros que se incerporaban a su sistema
educativo, pues desde el punto de vista de la ensehanza, lo importante no es la nacionalidad del
sujeto, sino su adaptacién al sistema, que tiene dos aspectos fundamentales, los codigos, de los que
el principal actuaimente es 1a lengua, y los saberes, de los que el principal aspecto es el nivel. (Otra
cosa es que tuviera 0 no la intencion politica de identificar como extranjeros a todos los no vascos).
Es coherente con esto que afirmara la Sra. Iztueta afirmara que: "El sistema educativo que
quEremos es s:olidario, integrador. En el sistema de ensefianza que nosotros defendemos todos los
niiios tienen las mismas oportunidades, sea cual sea su raza u origen, y se ayuda mas al que mas lo
necesita”. (Gara, 30-11-03). Pues, efectivamente, si inmigrante no es una categoria educativa muy

rigurosa, extranjero no lo es en absoluto.

En Espana ¢l patron se ha plasmado en diferentes variantes dependientes de las experiencias
de las Comunidades auténomas. Unas han preferido el modelo mas brusco, llevando directamente al
nuevo alumno a su correspondiente curso y dejandolo alli que aprenda con la ayuda de los
profesores o compafieros. Otras han establecido clases de recepcion o bienvenida, en las que se
ensefla intensivamente la lengua y se inicia en las peculiaridades del entorno socio-cultural. La
opcidn entre inmersién con alglin tipo de ‘educacién compensatoria’ y las clases de recepcion no ha
tenido lugar sin polémica, pues hay partidarios radicales de la inclusion que condenan toda

separacion, por temporal y transitoria que sea.




Asi, la Comunidad de Madrid ha instaurado ‘aulas de enlace’, donde grupos pequeiios
aprenden intensivamente el espafiol mientras comparten recreos con ¢l resto de los alumnos del
centro, antes de ser distribuidos a sus centros definitivos. La evaluacién de la expenencia esta por
hacer, pero parece que puede sustituir con ventaja a la inmersion cuando el goteo de inmigrantes

durante el curso es excesivo (tres o cuatro en la misma aula) y las lenguas muy distintas.

Las criticas a estas aulas de enlace como politica de derechas serian mas de creer si no se
hubieran iniciado en Andalucia. Las aulas temporales de adquisicion lingiiistica (ATAL)
comenzaron en Almeria en fecha tan temprana como 1977, y han llegado a ser casi doscientas
actualmente en toda Andalucia. Son evidentemente semejantes a las ahora llamadas escuelas de
bienvenida en Madrid, a las aulas de acogida de Murcia, al programa de acogida de las Islas
Baleares o a los equipos de apoyo lingiliistico de Castilla la Mancha. En todas se trata de acelerar ¢l
aprendizaje de la lengua, y en todas se limita la estancia de los estudiantes en ellas para prevenir
segregaciones permanentes. Y todas ellas han sufrido mas o menos por igual las criticas de los
partidarios de' la inclusion total, que ven peligroso el hecho de que los nifios puedan

autoconceptuarse como. distintos de sus comparieros.

Buena parte de estas criticas tienen més de doctrinario que de pragmatico. No trato de
ignorar las complejidades de la tarea, ni la riqueza de las variantes, ni las tensiones organizativas
que estas ensefianzas especiales generan, ni tampoco las necesidades de formacién del profesorado
y la de los equipos de refuerzo o apoyo. Sin minusvalorar las complejidades de las situaciones
concretas, se puede constatar que son variantes de una misma sitvacién bésica a la que las escuelas
se vienen enfrentando de un modo esencialmente dnico desdé hace muchos afios, asi en Europa

como en América y Oceania. .

2.2.- Variaciones curriculares.

Las necesidades que los nifios inmigrantes tienen como consecuencia de las costumbres de
sus familias (a veces llamadas distancia cultural o incluso identidad cultural) tampoco son en la
realidad dificiles de satisfacer, al menos si las planteamos a lo que podriamos llamar su nivel
fenoménico, o de apariencia. Es un asunto del que dificilmente se puede hablar en general, pues

tales costumbres pueden ser muy variadas, no sélo por pais o comumdad de procedencia, sino



también por habitat, tribu, religién, etc. Es muy frecuente que la relaciones con los padres no
puedan establecerse al mismo nivel que con los padres espafioles, a lo que puede contribuir la
ignorancia de la lengua, la falta de tiempo y la distancia social hacia los profesores. Normalmente
esto pone a prueba la capacidad de comprension de profesores y centros, que pueden mejorarse si se
institucionaliza el intercambio de informacién, por un lado, y si se instruye a los profesores sobre
las costumbres y la situacion de las familias (para lo cual, desde luego, son el ABC la antropologia

y la sociologia).

Suele verse como una satisfaccion de estas demandas particulares de los diversos grupos el
‘reconocimiento de la cultura inmigrante en el ambito escolar’, segun formulacion del informe
Eurydice que venimos citando. “El apoyo puede también orientarse a garantizar a €sos mismos
alumnos ¢l dominio de su lengua matermna y la receptividad hacia su propia herencia cultural, de

m

modo que ua contacto firme con su cultura de origen’ (Eurydice, 2005:51). Es muy conocida, sin
embargo, lo polémica que resulta la ensefianza bilinglie incluso alli donde no presenta dificultades
organizativas, como atestigua el caso de California, y, mas cerca todavia, el caso de Catalufia y el
Pais Vasco en Espafia. De hecho, Dinamarca, Paises Bajos y Noruega estan sacrificando el
aprendizaje de las lenguas de origen al aprendizaje mas rapido de la lengua de ensefianza (Eurvdice,
2005:51). El problema principal es de organizacion. Es facil incluir en el curriculum, incluso en el
general como segunda lengua extranjera, la nativa de un grupe muy numeroso de inmigrantes,
como el espafiol en Estados Unidos o el turco en Alemania, pero ¢s muy dificil cuando los origenes
de los inmigrantes son muy diversos, como ocurre en FEspafia. En estos casos es precisa una
agrupacion por paises de origen al margen de al organizacion escoiar, muchas veces establecida por
acucrdos bilaterales entre los gobiernos, como ocurre en Espafia con el gobiemo polaco. Es de
notar que el interés de los gobiernos de los paises de origen puede no estar en la cultura familiar del
inmigrante, sino en la cultura oficial del pais. El convenio de Espania con Maruecos {Aja, 1999: 1),
por ejemplo, muestra que el gobierno marroqui esta interesado en que sus emigrantes aprendan el
arabe, no el tamagzig que hablan la mayor parte de los procedentes del RIF, y en controlar la
predicacidon en las mezquitas. No hay nada de malo en ello, péro conviene notar que no es una
politica de mantenimiento de la identidad ni de defensa del derecho del nifio a aprender en su

lengua materna.

La Educacion multicultural o intercultural viene siendo ardorosamente propuesta como la
solucién mas justa a las demandas educativas derivadas de la diversidad de identidades culturales de

los inmigrantes. La mayor parte de las veces los inmigrantes mismos ignoran estas demandas, no



obstante 1o cual se les atribuyen en el entendimiento de que algin tipo de alienacién o de opresién

les impide reclamarlas. Segin la version mas fuerte de estas teorias, los inmigrantes no deben

asimilarse, sino integrarse a través de comunidades en las que conserven sus culturas de origen.

En el plano escolar, los partidarios mas radicales del multiculturalismo abogan por una
representacion igual de todas las culturas en las aulas. No basta, dicen, con que las administraciones
educativas editen textos, organicen cursillos y fomenten campatias de concienciacion, ni con que en
los centros se organicen actividades de presentacion de indumentarias, cantoé, bailes, etc. con
ocasién de las fiestas escolares. Fsta mera prictica del reconocimiento mutuo y la tolerancia les
parece aun muy lejos de una verdadera educacion multicultural, que deberia incluir cambios en los
programas no solo para los inmigrantes, sino sobre todo para los autoctonos, de tal modo que no
solo la escuela presente a los alumnos 'las' distintas culturas como iguales e incluso que los haga

‘competentes’ en ellas.

Si tomameos en serio estos objetivos, la escuela queda desde luego muy lgjos de cumplirlos.
La razdn principal es la falta de tiempo. La escuela ha de seleccionar los elementos culturales mis
valiosos para su ensefianza obligatoria y universal. La escasez de tiempo da lugar a una dura
competencia éntré los saberes por hacerse un hueco en el curriculum, hueco que s6lo puede
conseguirse echande a otro. Todo conflicto curricular es un juego de suma cere, y cualquiera que
proponga la introduccién de un elemento tiene que decir cual otro piensa suprimir. Visto de modo
un poco realista, no solo resulta imposible el programa de hacer a los alumnos competéntes en
varias culturas, como si no tuvieran bastante con los fudimentos de alguna, cuando ya resulta
pretensiones tan modestas como incorporar otra lengua o fomentar el conocimiento de la historia de

.\

los inmigrantes.

Dadas estas dificultades no es de extraiiar que el ‘enfoque intercuitural’ quede reducido en la
mayor parte de los paises al reconocimiento y respeto‘ de la diversidad cultural y a situarla en un
contexto internacional. Recurriendo de nuevo al explotado informe de Eurydice, lo que en él se.
cuenta es que el eﬁfoque intercultural se traduce en la propuesta .de desarrollar determinada
capacidades, materias y valores de modo transversal, es decir, a través de los componentes del
curriculum que dejan margen para ello. En aproximadamente la mitad de los paises europeos se
identifican las materias que mas se prestan a este enfoque, que suelen ser la historia y la géograﬁa
seguidas de las lenguas extranjeras y la religion, y en quizas un tercio se insiste en este aspecto en

las clases de ética, educacion civica o sociologia,. Espafia se encuentra, al menos segun los




informantes de Eurydice, entre los paises que simultanean el enfoque transversal y el énfasis en

determinadas materias (Eurydice, 2005:59-60).

1.- Los resultados de las politicas.

Todo parece indicar que las escuelas espafiolas estan resolviendo bastante bien los
problemas pedagbgicos y organizativos que los inmigrantes plantean, lo que no significa que no
hayan tensiones y efectos no queridos. Es mucho més dificil, s1 no imposible, si se estan dando los
pasos adecuados en la direccion de los curricula multiculturales y otras soluciones propuestas como

remedios al sedicente problema de la identidad étnica.

Invirtamos el orden habitual y tratemos primeramente de la educacion intercultural y los
problemas de adaptacion social. Tiene la ventaja de que es imposible decir nada al respecto. Nadie,
excepto precisamente algunos multiculturalistas radicales, duda de que la escuela debe ensefiar lo
mas valioso de la cultura humana, séa cual sea la particular ‘cultura’ en que esa aportacion haya
surgido, como de hecho ha venido haciendo durante toda la Edad Moderna con la sustitucion en los
planes de estudio de los elementos particularistas por los elementes universales de las matematicas
y las ciencias. En este séntido, es importante observar que el reconocimiento y ¢l respeto por la
diversidad de las culturas comenzo con el estudio cientifico de las mismas, y que la sociologia y la
antropologia tienen como supuesto la presuncién de funcionalidad y sentido para todas las
costumbres sociales, por absurdas, barbaras o inhumanas que parezcan. Tampoco discute nadie hoy,
excepto ofra vez algunos posimodernos radicales, que todas las personas son igualmente
merecedoras de respeto, independientemente de sus origenes y creencias, que ademas los nifios
merecen cuidado y proteccion y que en las escuelas se debe practicar €l respeto y la tolerancia. Pero
la ideologia multiculturlista se basa en dos supuestos légicamente muy fragiles. El primero la
define. Consiste en identificar a las personas con etnias y culturas, confundiendo los derechos
individuales v los colectivos y traspasando a las creencias y las culturas el respeto y la igualdad que
se debe a las personas. Una cosa es que todas las personas sean iguales independientemente de sus
creencias y otras que todas las creencias sean iguales siempre que las sustenten un grupo étnico. El
segundo supuesto lo comparte con una amplia fraccién de la opinion piblica, y consiste en creer
que los adultos hacen lo que aprenden de miios. No es asi, por suerte unas veces y por desgracia

otras. Por mucho que en la escuela se predique contra el racismo y la intolerancia, si se dan las

condiciones sociales en esas actitudes se generan, es seguro que surgirdn y se expresaran, y lo




aprendido en la escuela parecera tan pueril como nos parecen a los adultos tantas y tantas cosas que

nos ensefaron como sagradas.

Viene esto a cuento de la imposibilidad de evaluar la eficacia de las orientaciones
curriculares en la evitacién del racismo, la xenofobia y ia segregacion de los inmigrantes. No
habiendo en primer lugar conexion légica entre la solucidn y ¢l problema, y teniendo que esperar al
futuro a que los efectos se produzcan, no es posible decir s1 los ejercicios de ‘interculturalidad’
trascenderan su inmediato caracter de ceremonias de bienvenida y gestos de buena voluntad -lo que
por lo demas, ya los justificaria- y contribuyen a sentar las bases de la armonia futura entre
comunidades integradas. No conozco evaluaciones llevadas a cabo en Espafia. Tampoco el tan
mencionado informe de Eurydice da noticia de que se hayan llevado a cabo en Europa. Lo que se ha
hecho en diversas evaluaciones (en Dinamarca, Paises Bajos, Reino Unido y Noruega) es

basicamente constatar las dificultades de llevar a cabo programas de este tipo (Eurydice, 2005;61).

Pasemos, pues, a la mas mensurable eficacia de las medidas pedagogicas en la integracién
escolar de los alumnos inmigrantes. Repasando 1a literatura, tenemos que en Navarra, por ¢jemplo,
se llega a la conclusion de que en la etapa de educacidén primaria la adaptacion es muy buena, y que
es asimismo buena en la ESO, aunque con mayores problemas por la edad de los alumnos {Liberal y
Garcia, 2003:174). A la misma conclusion llegd Siguén (2003) cuyos estudios son duros golpes a
los que magnifican los problemas de la integracién escolar de los inmigrantes, tanto en el plano
cognitivo como en el de los comportamientos sociales. Los immigrantes cuya lengua materna ¢s el
castellano no tienen mas problemas que los espaiioles; los que tienen otra lengua materna y
comienzan la escuela a los seis afios no muestran handicaps lingiiisticos y tampoco necesitan nada
especial; por ultimo, los que llegan a la escuela con ocho o diez afios suelen alcanzar a sus
compafieros si se los coloca en un curso inferior al correspondiente a su edad y se les ayuda con una
o dos horas de clase especial de lengua. Por ningin lado hay evidencia de que los alumnos

minoritarios aprendan menos.

Una demoledora muestra de la rapidez con que los nifios aprenden las nuevas lenguas se
documenta precisamente en Barcelona, donde los ihmigrantes suelen vivir en entornos urbanos de
habla castellana y no tienen que aprender una lengua nueva, sino dos, el catalan en las aulas y ¢l
castellanc en el patio y en ¢l barrio. El catalan lo aprenden por la inmersién programada, el
castellano por inmersidn espontinea. Ambas lenguas son también asignaturas en la escuela y objeto

de evaluacion: ;Qué diferencias se observan? "Las pruebas de evaluacion muestran que su nivel de



espafiol ¢s inferior al de sus compaiicros de lengua familiar castellana mientras que su nivel de

catalan oral es algo inferior y el de catalan escrito a menudo superior” (Siguan, 1998:1 13

Puede servir de ilustracion del proceso por el que’ pasan los individuos un reportaje
periodistico que cuenta algunas cosas mas de las que su autora pretende (Aguilera, 2004). “La
inmersion de Bogdan” narra la aventura escolar de Bogdan, de 11 afios, llegade de Rumania hace
siete meses a reunirse con su padre, inmigrante sin papeles. Sin hablar una palabra de espafiol,
atesTizo en sexto de primaria. Su padre es ingeniero mecanico y trabaja a destajo como instalador de
calderas. Su madre, administrativa, limpia casas y oficinas. Alli tenfan permo y un viejo
ordenador.... Aqui, durante Julio y Agosto Bogdan se zambulle en €l idioma. Ve muchas horas la
TV. En septiembre, ya en clase de sexto, ¢l profesor de Educacion Fisica al pasar lista ve que es
extranjero. “Me acerqué y le preg{mté si tenia algiin problema para entenderme y me dijo que no™.
A mediados de Octubre ya podemos hablar sin que su padre haga de intérprete. En la escuela
destaca en algunas asignaturas, como en educacion fisica, ingl€s y matematicas. Desde hace dos
semanas, su tutora le da clases de refuerzo de castellano los martes por la tarde. La directora del
Colegio comenta: “lo mas duro es el primer trimestre, y por como he visto evolucionar a otros
alumnos parecidos, calculo que para Semana Santa habra superado el handicap del idioma y se
podra decir que ha culminado su integracion”. Rodica Smetan, de la Asociacion Rumania Viva,
advierte: “la asimilacion es tan completa que muchos de estos nifios extranjeros acaban olvidando
su idioma, y eso también es una pena”. La autora del reportaje quiere insistir en que “‘en poco mas
de seis meses, este nifio ha protagonizado algo parecido a un milagro™. Pero es mas bien lo normal,

como dice la directora.

En el plano de los comportamientos, los estudios muestran escuelas y nifios que funcionan
con problemas, pero razonablemente bien. Siempre hay motivos para temer por el funcionamiento
de las escuelas, pero en las que se han estudiado resulta que los profesores no discriminan a los
- nifios extranjeros y los posibles conflictos de convivencia se prevén y solucionan sin mayores
consecuencias. Casi nunca hay motivos para temer por el_ﬁmc'ionamicnto de los nifios, y, en efecto,
los que se han estudiado no hacen de las diferencias cues;tién de identidad y los que son

inmigrantes, ademads, se adaptan con gran celeridad (Siguan, 1998). Abundan los testimonios de que

2 Situaciones tipicas:"Empecé a hacer primero ¢ FP y no sabia nada de castellano, ni hola ni nada, ..Y yo empecé a
llorar en clase, como no sabia nada y estaba aburrida todo el dia, y después el profesor estaba haciendo una clase sola
particular v me empieza a ensefiar cosas..” (Fadila, llegb a los 13 afios, tiene ahora |7 y empieza el Bachillerato). “El
catalan lo hablo en las clases, con mis amigos el castellano y en casa el arabe, lo entiendo perfectamente pero al
contestar me sale el castellario”™. (Nora llegé con un afio, tiene 15). Tomado de Siguan, 2003.
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asisten contentos a la escuela, y mas cuando la comparan con algunas experiencias de su infancia,

sobre todo en Africa, porque aqui ensefian en lugar de recitar el Coran (Siguan, 2003) o
simplemente porque aqui no pegan (Garcia v Moreno, 2001: 44). No todo es idilico, claro.
Gonzalez Entiquez ha documentado ¢l descontento de los padres que son desplazados de los
servicios escolares publicos por los inmigrantes, o que sienten invadidos *sus’ espacios publicos por
recién llegados que no cuentan con ellos (Pérez Diaz, 2001: 205ss). A Bogdan, un dia un grupo de
nifios de su clase le dio una buena tunda, y ya llevaban unos dias que se divertian acosandole. Segun
la tutora, “una simple pelea entre nifios”, Segin Bogdan “hay chicos que se enfadan y me insultan.

j Vete a tu puto pais”. Caben, desde luego, mas interpretaciones.

Es, sin embargo, exagerado decir que siempre y en todas partes los alumnos inmigrantes
aprenden exactamente igual que los nativos. En realidad, en casi todas partes aprenden algo menos.
Es una diferencia pequefia para ser advertida con €l estudio etnografico de unos cuantos colegios,
pero que ha sido cuantificada con gran precisién por la masiva encuesta llevada a can_por la

OCDE para el Informe PISA. (Véase What Pisa Teaches Us, www.pisa.oecd.org).

El estudio de la OCDE no sélo cuantifica los efectos de la inmigracion en muchos de los
paises del estudio, sino que pretende cuantificar la importancia de la lengua preguntando si el
alumno habla en casa la lengua de la escuela, otra lengua oficial del pais, un dialecto local, u otra
lengua cualquiera. Dos conclusiones clf;lras se desprenden del estudio: la primera, que hay paises
donde la influencia de la inmigraciéon es muy pequeiia y paises donde es muy grande. Entre los
alumnos autoctonos y los de primera generacion, no hay diferencias en Australia y Canada y llegan
. alos 30 puntos en Estados Unidos y Nueva Zelanda; si nos quedamos en Europa, hay diferencias de
unos veinte puntos en el Reino Unido, de unos 50 en Austria, Francia, Noruega, Suecia o Suiza, de
unos 70 en Alemania y Luxemburgo y de 100 o mas en Bélgica y Dinamarca. Espafia esta en el
grupo intermedio: los nativos alcanzan 494 puntos en la escala de lectura, los inmigrantes de

primera generacion 450, los nacidos en el extranjero 460 (OECD. 2001:313).

La segunda conclusion es la importancia de la lengua, siempré muy grande, aunque también
desigual. En Australia, Canada, Estados Unidos y Nueva Zelanda da cuenta de todo el efecto de la
inmigracion, de modo que los nacidos fuera sdlo estan por debajo de los autdctonoes si no hablan la
lengua de la ensefianza. La lengua da cuenta de casi toda la inferioridad de los inmigrantes, pero
haber nacido fuera tiene un pequeiio efecto incluso aunque la lengua de casa sea la de la escuela en

Dinamarca, Francia, Noruega, Suecia, ¢l Reino Unido v Alemania. Hay por dltimo paises en los



cuales este efecto neto de la inmigracién se mantiene en los nacidos en el ‘pais de padres foraneos.

Austria, Luxemburgo, Holanda y Suiza producen esta pauta.

En Espaiia se aprecian tanto efectos de la lengua como de la pura inmigracion. La tabla 2
reproduce un analisis de regresion completo, con las diversas situaciones nacionalidad-lengua como
variables durﬁmy. Puede verse que los grupos son muy pequeiios, sobre todo los de inmigrantes con
lenguas domésticas extranjeras: hay 7 de primera generacion y 12 aloctonos. Aln asi, parece
posible distinguir los dos efectos, €l de la lengua y el de la inmigracién, entre los alumnos nacidos
fuera de Espaiia. Aquellos que hablan en casa espaniol quedan a una distancia de 48 puntos de los
alumnos espaiioles, aquellos que hablan una lcnglia no nacional quedan a 61 puntes. En la primera
generacion (nacidos aqui), en cambio, los efectos no suman, y estén a revés de lo que esperamos,
Los que hablan espafiol en casa llevan un retraso de 80 puntos, €l doble que los que hablan una
lengua extranjera. Cierto que la mitad de estas diferencias se deben al bajo estatus socioeconémico
de los inmigrantes, segin puede verse en la segunda parte de la regresion, que controla los estudios
y la profesion del padre. Pero este influjo se da en ambos grupos por igual, de moedo que cuando se
elimina la influencia de la situacién socioecondmica los que conservan una lengua no espaficla en
€asa son como nativos, pero los que trajeron consigo el espafiol o lo han adoptado aqui estan igual
que los recién llegados. Puede decirse de modo mas simple: una vez descontada la influencia de la
situacién econdmica, todos los que difieren por inmigracion o lengua quedan a unos 40-50 puntos
del grupo de’ reférencia, excepto los hijos de inmigrados nacidos aqui que hablan una lengua

extranjera en casa, que no se distinguen de los nativos.

Por ultimo, para terminar ¢l comentario de la tabla 2, opnviene seilalar que muestran un
ligerisimo retraso (8 puntos) los alumnos que hablan en casa lenguas espafiolas distintas de la de la
ensefianza (alguna vez catatan, vasco y gallego, pero casi siempre castellano cuando las lenguas de

ensefianza son aquellas).

En suma, lo mas extrafio de los resultados de Espafia no es que los alumnos de¢ pnmera
generacion no tengan desventaja aunque en sus casas se mantenga una lengua extranjera. Eso pasa
en muchos otros paises. Tampoco es tan extrafio que tengan desventaja los alumnos de primera
generacion cuya lengua domeéstica es la del test. Eso pasa también en muchos otros paises. Lo
extrafio es que se den las dos cosas al mismo tiempo. jHaber traido o adoptado la lengua de la

escuela en sus casas parece perjudicar a los inmigrantes!.. La observacidon, sin embargo, se funda en




una muestra tan pequefia que es muy probable que cualquier generalizacion esté equivocada.
(Carabaiia, 2003).

Ayuda a valorar la importancia de la lengua, en cualquier caso, tener en cuenta el valor de
aprender una lengua nueva.. Los inmigrantes aprenden menos porque tienen que aprender una
lengua nueva. Los alumnos inmigrantes leen unos 40 puntos (sobre 500) peor que los nativos,
pero, nitesen jen una lengua nueva!. ;Qué no darian muchos padres por que sus hijos leyeran a los

quince afios 40 puntos (sobre 500) atras de los britanicos, pero en inglés?.

f,Cémb pueden e;cplicarsc las diferentes pautas de relacion entre inmigracién, lengua y
resultados académicos?. ;Qué hay aparte de las diferencias de lengua?. Puede pensarse en rasgos de
la escuela: diferencias en los sistemas educativos, en las practicas diddcticas, en los dispositivos de
acogida, O puede pensarée en rasgos distintivos de los inmigrantes segln su otigen y su adaptacién
a cada pais: su organizacion familiar, su religion, la distancia entre sus lenguas vy la oﬂcial3, ete, no
recogidos en la simple pregunta de PISA sobre si la lengua es la misma o distinta. En otro lugar
(Carabaiia, 2004) he revisado algunas invcsﬁgacioncs que dan fe de la diversidad de los grupos de
inmigrantes, de la importancia de los diversos origenes y de los errores a los que puede conducir
cualquier nocion intuitiva de ‘distancia cultural’. Culturas semejantes pueden diferir en la
importancia que dan a rasgos favorables al aprendizaje escolar, culturas muy distintas pueden
compartir raggos favorables a dicho aprendizaje. Como ¢jemplo de tales rasgos puede servir €l muy
conocido de la orientacién de la conducta a largo plazo. Hay estudios que lo localizan con méxima
intensidad en China, con media en Brasil, con baja en Alemania y con muy baja, tanto como en
Zimbabwe o Filipinas, en Estados Un-idos, Nueva Zelanda o Gran Bretafia (Hofstede, 1991:216).

Claro, que tampoco estos estudios transnacionales son tan de fiar.

4.- A modo de conclusién.

Espero que todo lo anterior haya servido para mostrar que, en rasgos generales, la
adaptacion deé los nifios inmigrantes al sistema educativo es un proceso bien conocido, que
encuentra ciertas dificultades para las que se encuentran soluciones, y que suele acabar bien, aunque

con cierta inferioridad media de los inmigrantes sobre los nativos en el aprendizaje. Esta
.

Pero no a su nivel de estudios, sus profesiones ni su rigueza, que quedaron controlados en el analisis multivariado.



inferioridad, a veces muy pequeiia, se debe en parte al esfuerzo de aprender una nueva lengua, en
parte a las deficiencias de la escolarizacién en los paises de origen y en parte a caracteristicas

singulares de los inmigrantes.

Queda asi establecido lo que, en el eniender de este autor, es el marco general en el que cabe
examinar la eficacia de las diversas politicas educativas y practicas pedapgdgicas que se dirijan a

mejorar la integracidn de los alumnos inmigrantes en las escuelas espafiolas.

TABLA 3. pIFERENCIAS EN LECTURA DE LOS ALUMNOS DE 15 ANOS SEGUN LENGUA E
INMIGRACION, CONTROLANDO EL STATUS SOCIOECONOMICO, ESPANA. INCLUYE OTRAS LENGUAS
NACIONALES {LNA).

1. Variables:

lexna: digldsico autdetono.

lexpa: digldsico, primera generacion.

Lexsa: digldsico, aldctono.

Lenpa: monogldsico, primera generacion.

Lensa. monogldsico, aléctono.

LNA: autdctono, otras lenguas nacionales en casa.

Multiple R , 10039
R Square L1008
Adjusted R Square 00895
Standard Error  79,2216%

Variables in the Equation
Variable B SEDB Beta T SigT

LEXNA _41,759553 12,281982 _, 046699 3,400 ,0007
LEXPA _41,268267 32,364012 _, 017503 _1,275 ,2023
LEXSA _61,818489 26,43403% 032102 2,339 ,0194
LENPA 83435334 17,754450 064522 4,699 0000
LENSA 48139830 14,759171 044789 3,262 0011
LNA _6,666845 3,171979 028895 2,102 ,0356
(Constant) 501,594934 1,190261 421,416 ,0000

2. Variables nuevas:

Fisced: estudios dz! padre.

Misced: estudios de la madre.

" Hisei: prestigio ocupacional del padre o de la madre (el mas alto).
Nsib: ntimero de hermanos.

Multiple R Allll
R Square ,16901
Adjusted R Square  ,16743
Standard Error  72,611563



Variables in the Equation

Variable B SEB Ben T Sig T

LEXNA  _37,346338 11,250046 041764 3,317 ,0009
LEXPA 3441701 29,707536 001460 116 ,9078
LEXSA _49,106538 24,234778 025501 2,026 ,0428
LENPA 55466995 16,314792 042894 3,400 0007
LENSA _43,191013 13,556980 040185 3,186 0015
LNA 8,361468 2918308 036239 2,865 ,0042
FISCED 5896346 783198 ,127300 7,529 ,0000
MISCED 7354544 788193 151324 9,331 ,0000
HISEI 835948 078524 171735 10,646 0000
NSIB  _7,097101 965534 093869 7,350 ,0000
(Constant) 427,441746 3,534033 120,950 ,0000
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Sumario: 1.- Introducciton: sobre el impacie de los flujos migraterios en el territorio, 2.- La distribucién
territorial de la poblacién extranjera, 2.1.- La ocupacion del territorio v las diferencias regionales. 3.-
La maovilidad espacial de la poblacién extranjera en Espaiia;3.1.- De fendmeno emergente 2 factor
estructural de las migraciones internas en Espafia. 3.2.- La estructura demografica. 3.3.- Estructura
terntorial de la movilidad geografica de los extranjeros. 4.- Conclusiones.

*%*

1.- Introduccion: el impacto de los flujos migratorios en el territorio.

La segunda mitad de los noventa del siglo XX y los primeros afios del siglo XXI, han marcado
la diferencia én la historia de las corrientes migratorias en Espafia. Mientras que la década de los
ochenta supuso una rapida transicion de un pais eminentemente emigratoric a uno incipienternente
inmigratorio (Mufioz Pérez ¢ lzquierdo Escribano, 1989), la de los noventa y principios del siglo XXI,
con mas de tres millones de empadronados v un 8,4 por ciento de personas de nacionalidad extranjera
en 2005 (segin los datos provisionales del INE correspondientes a 1 de enero de 2005), consolida ¢l
cambio y hace de los flujos migratorios internacionales los protagonistas indiscutibles de la evolucién
demografica espafiola reciente: el 93 por ciento del crecimiento de la poblacién del periodo 2000-2004

se debe exclusivamente al saldo migratorio (Recolans, 2005).

La inmigracion internacional llegada Espafia a partir de la segunda década de los noventa ha
experimentado, incluso de forma mas intensa que en e resto de los paises de la Union Europea, las

tendencias que algunos autores han destacado como predominantes durante estos idltimos afios: la

W

* Este trabajo debe considerarse producto de los proyectos Migraciones internas, constitucién familiar y empleo: dindmicas
remporales y territoriales {SEJ2004-01534) v Demagrafia e integracion social de la poblacion de nacionalidad extranjera
en Espaiia (S8EJ2004-00846). ambos subvencionados por el plan nacional I+D+1 del Ministerio de Educacién y Ciencia.



aceleracién, el cambio en la estructura y origen, y ¢l aumento de la irregularidad (Salt, Clark y
Schmidt, 2000; Sopemi, 2004; y Salt, 2005). A pesar del subregistro endémico de las altas padronales,
a partir de las cuales se caracterizan los flujos de entrada a Espafia (conocidas' como Estadisticas de
Variaciones Residenciales), podemos constatar que la magnitud del crecimiento es desde todos los
puntos de vista cxtraordinsltria‘ El 84 por ciento de las 2.877.878 altas procedentes del extraﬁjcro en el
periodo 1991-2004 se registran en los ultimos cinco afos. Entre 1998 y 2004 los flujos se multiplicaron
por 8,5, siendo los latinoamericanos, en primer lugar, y los ciudadanos de paises del Este de Europa, en
segundo, les protagonistas de ese incremento iﬁusitado. Casi la mitad de los flujos producidos durante
el siglo XXI se deben exclusivamente a latinoamericanos, quiénes a | de enero de 2005 representaban
¢l 39 por ciento de la poblacion extranjera empadronada en Espafia con 1.431.770 personas. Tanto ¢s
asi que algunos autores han habladd de los latinoamericanos como los “preferidos” (Izquierdo
Escribano, Lopez de Lera, y Martinez Bujan, 2002), a la par que se sefialaba la substitucion étnica
de la inmigracion, proceso en ¢l que efectivamente las corrientes procedenies de América Latina serian
las primeras beneficiadas, pero también las de la Europa del Este, en detrimento de las procedentes del

continente africano (Izquierdo Escribano, 2004;. Domingo, 2005).

*

Este aumento, en estrecha relacién con el cambio y reorientacidn de los flujos, ha coincidido

también con diferentes medidas estadisticas y acciones legislativas que han afeciado positivamente a la
visibilidad del fenomeno, tanto de la migracion como de la poblacion residente de nacionalidad
extranjera en territorio espafiol. Por una parte, se ha mejorado la cobertura v se ha conseguido hacer
aflorar poblacion antes estadisticamente invisible, pero también, se ha producido un claro efecto
incentivador, o que popularmente se conoce como “efecto llamada” (Recafio y Domingo, 2005),
contribuyendo éste alin mas al alza de esos movimientos. Asi, mientras que la visibilidad estadistica de
la poblacion extranjera y su distribucion en el territorio estdn ligadas a la puesta en funcionamiento del
Padrén Continuo de poblacion a partir de 1998,. el crecimiento de los cinco primeros afios y fa
desaceleracién a partir de 2004 son iambién indisociables de esas medidas legislativas, entre las que
destacan las regularizaciones de 2000 y 2001 y el anuncio de demanda de visado para algunas

nacionalidades como ecuatorianos y colombianos.

Ambos autores son miembros del GEDEM (Grupe de Estudios Demograficos y de las Migraciones) reconocido como grupo
consolidado por la Generalitat de Catalunya.




El espectacular crecimiento de los flujos y consecuentemente de los efectivos de poblacion, se
ha traducido en un creciente impacto sobre ¢l territorio. Sin embargo, el poco peso de la poblacion
extranjera, junto con la deficiente cobertura de los registros estadisticos hasta fecha recienie, explican
la aun relativamente escasa produccién bibliografica sobre la distribucién espacial de la poblacién
extranjera a diferentes escalas geograficas, sea tomando la provincia ¢ el municipio como unidad de
andlisis, sea descendiendo a escalas ihﬁ'amunicipales, como la seccidn censal. En el estudio de la
distribucion territorial, el analisis de la segregacion y la concentracidén de la poblacidn extranjera en
municipios o grandes areas metropolitanas cuenta con una larga tradicion en los paises donde la
inmigracion ha constituido un fenémeno demdgrziﬁcamente relevante, al menos desde la segunda mitad
del siglo XX. Mientras que en Estados Unidos se destaca el papel fundamental de la migracion
internacional en la transformacion de las areas metropolitanas (Frey, 2004), en Europa, con la escuela
de Chicago como telén de fondo originario, més 0 menos compartide, destacan los trabajos dedicados a
grandes concentraciones urbanas, en Gran Bretafia (Peach, 1975; y 1997), en Holanda (Musterd y
Deurloo, 2002; Bolt y otros, 2002), Francia (Guilloﬁ, 1996), 0 mas recientemente para los paises del
sur como [talia (Casachia y Natale, 2002), Portugal (Malheiros, 2000), o Grecia (Isofides y Russell,
1999). En Espaiia este tipo de aproximacion se ha realizado, sobre todo, para las metrépelis con mayor
nimero de inmigrantes, como Madrid (Lora-Tamayo d*Océn, 2003), y Barcelona (Domingo, Bayona
¥ Lopez, 2004; Bayona y Blanco, 2004; Martori y Hoberg, 2004), aunque también han empezado a
extenderse al conjunto de las areas metropolitanas y a otras ciudades. A escala de Comunidad
Autonoma o para el conjunto espafiol, mieniras que la bibliografia sobre las caracteristicas
sociodcmogréﬁcas de los inmigrantes extranjeros es ya abundantisima, en el caso de la distribucion
territorial sigue siendo restringida. Los trabajos existentes destacan la contribucién de la inmigracién
como factor de equilibrio econémico y [laboral en contr:iposicién con el incremento de los
desequilibrios demograficos y territoriales que implica la concentracion en ciertas areas (Reques y
Cos, 2004). En segundo lugar, se ha abordado el impacto en la propia movilidad interna en Espafia,
donde se destaca un claro proceso de substitucién de los flujos por nacionalidad (Recafio, 2002 y
2004).

En el presente texto tan solo trataremos la evolucidn de la distribucion territorial partiendo de
‘los datos del Padrén Continuo de poblacién desde 1998 hasta 2005 para el conjunto de Espafia, para el

detalle municipal hemos tenido que recurrir al Padron de 2004, ya que para los datos provisionales de



2005 no se dispone del detalle municipal. Estas cifras se complementan con las resultantes de los
Censos de Poblacidn y Vivienda de 1991 y 2001, para aquellas caracteristicas sociodemogréficas aqui
utilizadas, que no aparecen en el Padrén, como la estructura del hogar. En lo que se refiere al estudio de
la movilidad de los extranjeros, se han utilizado las series de las Estadisticas de Variaciones
Residenciales de 1988 a 2004. Como primera aproximacion se ha decidido trabajar con cinco grandes
agregados continentales en lo que se refiere a los stocks de poblacion: Union Europea (15), Resto de
Europa, Latinoamérica, Africa y Asia, aunque, sobre todo en el altimo caso, la agregacion esconda
comportamientos por nacionalidad fuertemente heterogéneos. Los datos de movilidad geogrifica
proporcionadas pbr la Estadistica de Variaciones Residenciales permiten una clasificacion regional mas
correcta, en la que se ha distinguido los paises del Este de Europa y se han asociado a la Union Europea
¢l resto de paises integrantes de la OCDE. Para las nacionalidades se ha decidido incluir la primera de
cada agregacion continental, esto es: Gran Bretafia para la Unién Europea, Rumania para el resto de
Europa, Ecuador para Latinoamérica, Marruecos para Africa. En el caso de Asia,' a pesar de la
disparidad de situaciones que presenta el agregado, se ha acabado representando el conjunto continental
debido a la falia de disponibilidad de datos nacionales a ¢scala municipal para el Padrén Continuo de

poblacién.

El objetivo de las siguientes paginas es subrayar las tendencias implicitas en la evolucion
reciente de la distribucion espacial y la movilidad geografica de la poblacion extranjera y apuntar los
elementos demograficos a nuestro juicio cruciales para explicar el impacto de las migraciones

internacionales en el territorio.



2.- La distribucion terﬁtorial de la poblacidn extranjera.

El crecimiento de la poblacion extranjera, que como ya hemos sefialado ha sido excepcional, y
concentrado en el tiempo, ha seguido también pautas diferentes en cuanto a su relacidn con el territorio.
En primer lugar, deberemos considerar el proceso paralelo de ocupacién del territorio que ha seguido a
ese incremento, proceso en el que a partes iguales ha contribuido tanto la movilidad de los migrantes
extranjeros ya llegados a Espaiia, coino la creacién de nuevos espacios de destinacion de los
movimientos migratorios mas recientes. Pero ese descubrnimiento de la geografia espafiola por parte de
los migranies de nacionalidad extranjera, y esa apertura de nuevos territorios al fendémeno de la
migracién intemacional no se ha dado al mismo ritmp ni con la misma intensidad, y se ha visto ademas
compelida a establecer nuevas interacciones, en las que los movimientos humanos protagonizados por
extranjeros determinan nuevas dinamicas territoriales. Es por ello que en este primer apartado nos
dedicaremos a analizar la distribucién territorial de la poblacion extranjera, con su detalle regional, y
las pautas espaciales para las principales agrupaciones continentales consideradas, mientras que en el
siguiente apartado, analizaremos con detalle la evolucidn y significacién de la movilidad de la
poblacion extranjera dentro de territorio espafiol, abarcando tanto la evolucidn de los principales flujos

internos en Espafia, sus caracteristicas sociodemograficas y territoriales.”

2.1. La ocupacion del territorio y las diferencias regionales.

El crecimiento de la migracién intermacional durante los noventa y el primer quinguenio del
siglo XXI, ha significado también la generalizacion de la presencia de poblacién extranjera a lo largo v
ancho de la geografia espaiiola. Al inicio de la década, segun los datos del Censo de 1991, la mitad de
los municipios seguian siendo relativamente ajenos al fendmeno de la migracién internacional, sin
vecinos censados de nacionalidad extranjera, mientras que en 2004, tan sélo el 18 por ciento
permanecian al margen del proceso de difusion por el temritorio de los poco mas de tres millones de

extranjeros empadronados (Tabla 1).



Tabla 1: La extension de los extranjeros en el terrttorio espafiol (1991-2004)

Presencia v pesode la Nimere de municipios Porcentaje
poblacion extranjera  [Censo 1991  Padrén 2004 Censo 1991 Padrén 2004
" Sin extranjeros 4.079 1.467 50,5% 18,1%
Proporcién de extranjeros
0-1 3.156 1.517 19,1% 18,7%
1-3 572 2.125 7,1% 26,2%
3-5 132 1.036 1,6% 12,8%
5-10 o1 1.254 1,1% 15,5%
=10 % 45 710 0,6% B,8%
Nimero de municipios 8.075 8.102 100% 100%

Fuente: Censo de poblacion y Vivienda de 1997 y Padron Continuc de 2004, INE. Elaboracion propia.

Como veremos, esa ocupacion ha seguido ritmos diferentes, tanto para el espacio receptor como
para las nacionalidades protagonistas de la difusion, pero indudablemente, la extension territorial
acompaiiada por el incremento del peso en los municipios donde esta se presenta, se ha traducido en ¢}
incremento de la visibilidad social de la migracién internacional: en mas de la tercera parte de los
municipios espafoles los extranjeros sobrepasaban el 3 por ciento de su poblacidon, y en 45 (el 8,8 por
ciento de los municipios), esa proporcion era superior al 10 por ciento, sin que ese umbral aiiada o quite
algo a la presencia de poblacion extranjera mis alla de su visibilidad, o diche de otro modo, més alla de

certificar que la presencia en un municipio ha dejado de ser anecddtica o circunstancial.

Considerando la distribucién territorial de la poblacién extranjera en cada Comunidad
Auténoma (Tabla 2), la difusion en ¢l territorio no ha alterado substancialmente el orden de la

concentracién que sigue reiteraindose como una caracteristica notable (Arango, 2004).

En las tres priméras comunidades, Catalufia, Madrid y la Comunidad Valenciana se concentra
el 58 por ciento de toda la poblacion extranjera empadronada en Espafia. Con todo, desde la perspectiva
.tcmporal, el iri'lpacto de las regularizaciones de 2000 y 2001, abre un paréntesis excepcional, debido
tanto a la visibilizacién de los migrantes mediante su empadronamiento (en este sentido asistiriamos a
un efecto corrector), como al correlativo efecto llamada que pudiera seguirsele (Recafio y Domingo,
2005). ”




Tabla 2 Distribucitn territorial de la poblacion extranjera en Espafia (1996-2005)

Comunidades Auténomas 1996 1998 1909 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Espafia ' 542.314[ 636.349| 748.954| 923.879|1,370.657(1.977.945|2.664.168|3.034.326|3.691,547
Andalucia 16,5 15,7 14,7 14,0 12,0 19,7 10,6 10,6 1,3
Aragdm 1,3 1,2 1.2 1,3 1.8 2.2 2.3 2,6 2,6
Asturigs (Pnincipado dc) 1,0 09 0.8 0,9 0.8 0,8 0,7 07 0,7
Balears (llles), 5,9 6,0 6,0 39 5.4 5,0 4,7 4.3 42
Canarias (Islas) 8,0 8.7 8.4 8,4 7.9 7.2 6,7 6,1 6,0
Cantabria 0,5 05 - 05 0.5 0.5 0,5 0,5 0,5 0.6
Castillz v Ledn 2,5 24 2,1 2,0 1,9 2,2 2.2 29 3.1
Castilla-La Mancha 1.6 1 ,I5 1,4 1.5 2.0 24 2,7 23 24
Catalufia 18,0 19,0 194 19,7 18.8 19,3 204 212 216
Comunidad Valenciana 16,7 160, 174 169 146 15,2 15|  .153 15,5
Extremadura ' 1,0 0,6 1,0 02 0,8 0,2 0,7 0,7 0,7
Galicia 33 3,1 29 2.8 24 2.1 2,0 19 1.9
Madrid (Comunidad de) L7.5 18,1 179 1709 223 22,5 221 219 20,8
Mureiz (Region de) 1,6 1,9 2.3 28 4,0 4,2 4.3 a4 4.5
Navarra {Comunidad Foral de} 0,6 0,7 03 1.0 1.4 1,6 1.5 14 1,3
Pais Vasco 24 24 2.2 23 20 1.9 1.8 1.9 2,0
Rioja (L2} | 04 0.4 04 0,5 0.6 0.8 0.8 08 0.8
Ceuta y Melilla 1,0 0,9 0,6 0.9 0.7 0.5 0.4 03| - 0.2

Fuente: Padrdn de 1996, v Padron Continuo de Poblacion de diferentes aiios, INE. Elaboracion propia.

Duranite ¢l periodo 2001-2004 ‘]a Comunidad de Madrid experimenté un importante
crecimiento, relacionado con el papel creciente de la poblacién residente con nacionalidad en algin
pais latinoamericano., Este colectivo aparecié como la principal beneficiaria de las -medidas de
regulaﬁzacién. de 2000 y 2001 y, como también hemos sefialado, protagonizé el incremento de los
flujos de este mismo periodo. Asi, la poblacidn extranjera empadronada en los municipios de la
Comunidad de Madrid.representaba, en el afio 2000, el 17,9 por ciento del total de la poblacion
extranjera en Espaifia, ﬁasando al 22 por ciento en 2004, y situandose desde el afio 2001, en el primer
lugar entre las, CCAA, por encima de Catalufia, que se mantenia en porcentajes ligeramente superiores
al 19 por cient;o. Ya que si Catalufia, como el r;asto de las Comunidades Auténomas experimentaba un
fuerte crecimiento de su poblacion extranjera, éstas lo hacian a un ritmo inferior al de Madrid, debido
al menor peso de la poblacion latinoamericana en su conjunto. El afio 2005, ha representado la
devolucion deél testigo a Catalufia, paralela a la desaceleraciéon del crecimiento de la poblacién
latinoamericana. En tercer lugar se sitda la Comunidad Valenciana con un porcentaje del 15,5 por
ciento, y en cuarto lugar, Andalucia con €] 11,3 por ciento que durante los primeros afios del siglo XXI
reflejé de este modo, al igual que Catalufia, el descenso de su peso debide a la importancia de la |

‘poblacién africana.




Si el mantenimiento, mas o menes regular, de la distribucion de la poblacién extranjera por
Comunidades Autdénomas en un periodo caracierizado por el crecimiento, no entrafia demasiadas
sorpresas. El efecto de ese crecimiento con respecto a la poblacién de cada Comunidad Auténoma se
muestra mucho maés elocuente (Tabla 3). Para el conjunto de Espaifia, la evolucion desde 1996, ha
supuesto pasar del medio milléon de extranjeros, con un casi testimonial 1,4 por ciento sobre la
poblacion total, y aparecer como uno de los paises de la Unidn con menor presencia de extranjeros, a
disponer en 2005 de mas de 3 millones y medio de efectivos y un 8,4 por ciento de poblacion, es decir,

ya por encima de la media de la Unidn Europea, que se sitiia alrededor del 5 por ciento.

_Tabla 3: Proporcién de poblacidn extranjera segun la Comunidad Auténoma (1996-2005)

Comunidades Autonomas 1996)  1998] 1999 2000] 2001 2002 2003] 2004 2005
Espafia 1.4 1.6 1.9 23 3.3 4.7 6,2 7.0 8.4
Andaluciz 12 14 15 1.8 2.2 28 3.7 42 5,3
Aragdn 0.6 0,7 0.7 1,0 2.1 3186 5,0 6,2 7,6
Asmirias (Principado de} 0.5 0.6 0.6 0,7 1,0 14 1,8 2,1 25
Balears (1lles) 42 4,8 5.5 6.5 g4 109 134 13,8 {58
Canarias ([slas) 2.7 34 37 45 8,1 78 9.5 97 11,2
Cantabria 0.5 0.6 07l Dg 13 19 25 29 37
Castilla-La Man chzll 03 0.6 0.6 0,8 1,6 27 39 4.3 6,0
Castilla y Ledn . 03 0,7 06 0,7 11 1,7 24 29 3.6
Catalufia 1.6 2.0 23 29 4,0 39 8.1 04 1.4
Comunidad Valenciana 23 2.5 32 35 4.7 7.0 93 102 123
Extremadura 0,5 04 07 0,8 1,1 14 1,7 1.9 23
Galicia 07 0.7 & 0.9 1,2 1.6 20 2,1 25
Madrid (Comunidad dc) L9 23 . 26 32 5,7 &0 10,3 11,4 129
Murcia (Region de) 0.8 1,1 1,5 23 47 6.8 9.0 10,2 12,3
Navarra (Comunidad Foral de) 0.6 08 Il 1,7 35 54 6,7 74 84
Pais Vasco ' 06/ 07 0.8 1,0 i3 1,8 23 2.8 3.4
Rioja (La) 0.8 1.0 12 1,7 30 54 72| 835 103
Ceuta y Melifla 44 42 15 5.5 68 &7 61 61 42

Fuente: Padron de 1996, ¥ Padrén Continuo de Poblaciin de diferentes afios, INE. Elaboracion propia.

Para las Comunidades Auténomas, el resuliado ha sido alin mas impresionante: en 7 de ellas el
porcentaje de la poblacidn extranjera supera la décima parte, registrandose un peso maximo en
Baleares con el 15,8 por ciento de la poblacion, seguida por Madrid (12,9), Murcia, la Comunidad
Valenciana (12,3), Cataluiia (11,4), y 1a Rioja {10,3). Lo mas interesante es ver, en primer lugar, que
aqui la evolucion en el tiempo ha significado igualmente un cambio significativo en la jerarquia desde
mediados de los noventa: si en 1996 destacaban por un lado las regiones turisticas, donde la presencia

de extranjeros se explicaban por la atraccion de efectivos procedente de paises de la Unidén Europea




(Baleares con un 4,2 por ciento, las Islas Cananias con un 2,7 por ciento y la Comunidad Valenciana
con un 2,3 por ciento}, y por ¢l otro la excepcionalidad de Ceuta y Melilla (con el 4,4 por ciento de
pbblacién extranjera}, en el 2005 el crecimiento de la inmigracidn econdmica procedente de paises
extracomunitarios se refleja en la primacia de otras Comunidades como Madrid y Catalufia. En
segundo lupar, ese elevado porcentaje se wverifica en comunidades con caracteristicas
sociodemograficas muy diversas, donde la atraccion del territorio ha dejado de estar centrada en el
atractivo turistico, aunque la demanda que éste genera no haya desaparecido, siendo muy claro el
efecto también de la actividad agricola, como en el caso de Murcia o la Rioja, y la concentracion en
centros donde la estructura de servicios no exclusivamente ligada a la industria turistica, es primordial,
como Madrd y Catalufia. En tercer lugar, destaca que en 2005 esos porcentajes presentaran también
una gran diversidad en cuanto a los origenes mas representados (Tabla 4). Antes de pasar al anélisis de
ta evolucién del peso de las grandes agregaciones por nacionalidad en cada Comunidad Auténoma, el
mapa de la distribucién espacial donde se representa la poblacion extranjera por municipios y ¢l del
porcentaje que ésta representa sobre el conjunto de la poblacidn, nos detallan la distribucion territorial

desigual dentro de las Comunidades Auténomas (Mapa 1 y 2).

El litoral mediterraneo jalonado por las concentraciones urbanas, las Islas Baleares y Canarias,
el centro representado por la capitalidad de Madrid con incipientes proyecciones radiales que insimitan
vias de comunicacion y ¢l valle del Ebro en su trayecto de la Rioja a Aragon, concentran la mayor parte
de la poblacién extranjera en Espaiia segin los datos del padrén Continuo de 2004. Esa reparticién,
donde es facil intuir el mapa de la actividad predominante en cada territorio como primer determinante
de la distribucidn territorial de la poblacién extranjera, parece ain mas precisa en la representacion del

peso de la poblacidn extranjera en cada uno de los municipios, obviando la distorsion que el tamafio del

municipio puede suponer en una primera lectura,




Mapa 1: Distribucion espacial de la poblacion extranjera en Espaiia, por municipios, 2004,




Mapa 2: Proporcidn de la poblacion extranjera en Espaiia {2004).

Sin présen;:ia de exiranjeros
0-1%

g 1-5%
5-10%
B Més el 10% ‘
Fuente: Padron Continuo de Poblacion, 2004, INE. Efaboracion propia.

Como puede observarse en el mapa 2, en el aiio 2004, las zonas con uné. mayor proporcion de
poblactén extranjera repiten lo comentado anteriormente: las Baleares, areas del litoral malaguerio, el
sudeste espafiol, las zonas costeras de Castellén, Tarragona y Gerona, el Area metropolitana de Madrid
y espacios dispersos del valle del Ebro son los puhtos del territorio espafiol donde la presencia

extranjera es proporcionalmente mas elevada.

Tabla 4:Distribucion espacial de la poblacién extranjera en Espaiia (1998 y 2005)

Unidn Resto de . Resto del
Europea Europa Africa | Latinoamérica| Asia Mundo Total
(15}

. 1998

Espaiia 278.624 34277 148.049 118,845 43.306 16.248 639.349
Andalucia 20,8 10,8 14,3 &4 12,8 219 15,6
Aragdn 0,8 09 1.8 1,5 0.9 2.1 1,2
Asturias {Principado de) 1,0 14 0.3 1,5 04 1,6 09
Batears ({lles) 9.8 4,5 2,5 29 31 4,7 60
Canarias {Islas) 99 82 1,6 88 15,2 6,0 - 86
Cantabria 0.4 05 02 1,0 0.5 1.1 0.5
Castilla-Lz Mancha 0.8 2 2.4 2,0 1.5 13 1.5
Castilla y Ledn 3.2 30 1.9 3.3 2,4 30 2R
Cataluiia 11,5 13,5 33,0 20,5 219 123 19,0




Comunidad Valenciana 24,1 29,0 7.2 7,2 9.3 10,0 16,0
Extremadura 0,6 04 (4] ¢4 0.4 04 0.6
Galicia 3,7 2,5 0,9 5.2 1,0 3R EN|
Madrid (Comunidad de) 8.9 19,5 18,4 343 26,3 26,2 18,0
Murcia (Region de) 0.9 1,1 49 0.9 L1 08 1,9
Navarra {Comunidad Foral de) 0,7 04 0,6 0.9 04 09 0,7
Pais Vasco 2,5 2,1 1.8 2,9 2,6 37 24
Riojn (La) 0,2 0,3 0,7 04 0,5 0,1 04
Ceutz y Melilla 0,1 0,0 3.6 0,0 03 g, 0,9
2005
Espaita 705.433 630.781 705,944 1.431.770f 186.227 31.392 3.691.547
Andalucia 19,0 9.6 13,7 74 73 18,2 113
Aragdn 0.8 51 35 2,1 i6 2,1 2.6
Asturias (Principado de) 0.6 0.6 0.3 1,1 0,4 1,5 0,7
Balears (12es) 84 2.2 3,2 37 2,7 3.6 4.2
Canarias (Islas) 12,8 1,8 38 5,5 6,7 4.2 6,0
Caniabria 0,3 0,7 0,3 08 0,4 1,0 0,6
Castilla-La Mancha 0.6 7.3 25 2.8 1.2 1,7 KN
Castilla y LeGn 1,6 44 1,7 2.5 1.5 2.1 24
Catalufia 14,2 14,4 36 21,2 39,0 19,7 216
Comunidad Valenciana 26,0 213 103 113 93 88 15,5
Extremadura 0.5 0,5 1.6 0.4 03 0,5 0,7
Galicia 25 0,7 0.9 26 0.8 42 1,9
Madrid (Comunidad de) 7.3 254 139 284 227 25,7 208
Murcia (Regidn de) 2,5 2,6 7.3 53 1.2 14 4.5
Mavarra (Comunidad Foral de) 6,7 1,1 1.4 1.8 0,5 13 1,3
Pais Vasco i.7 1.2 1,9 24 20 34 20
Rioja (La) 0.4 12 Lk 0,7 1,3 0.5 08
Ceuta y Melilla tN] 0.0 0.7 0.0 0,1 0,1 0.2

Fuente: INE, Padrén Continuo de 1998 y 2005, Elaboracién propia.

La distribucién espacial de cada uno de los grandes agregados continentales por Comunidades
autonomas (Tabla 4), .aunque en términos generales desde 1998 haya tendido a diminuir la
concentracién, nos muestra alin una gran polarizacién de la localizacién espacial. Mas de la cuarta
parte de los individuos de todas las agregaciones contempladas en 2005 se concentran en una sola
Comunidad Autdonoma. Los empadronados de la Unién Europea lo hacen en la Comunidad Valenciana
(26 por ciento), los del resto de Europa y los latinoamericanos en Madrid (25,4 y 28,4 por ciento,

respectivamente), mientras que los africanos y asiaticos lo hacen en Catalufia (31,6 y 39 por ciento).

Tabla 5:Composicion regional de la poblacién exiranjera en Espafia (1998 y 2005)

Unidn Resto de Resto del
Europea Europa Africa |Latincamérica| Asia Mundo Total
(15)
1998
Espaiia 436 54 232 18,6 6,8 2.5 639,340
Andalucia 58,3 37 21,3 7.6 5.5 3.6 99.670
Aragon 29,3 4.0 338 233 53 4,4 7.786
Asturias (Principado de) 43,0 80 72 293 30 a4 6.025
Balears {1lles) 7.6 4.0 24 9.0 3.6 2.0 3g.119
Canarias (Islas) 50,1 5,1 12,3 18,9 119 1.8 55.144
Cantabria 349 52 93 376 1.0 39 3.147
Castilla-La Mancha 24, 7.2 36,2 238 6,6 21 9,767




Castilla y Ledn 49.3 57 15,1 215 57 2.7 18.208
Catalufia 26,4 38 403 2001 78 1.6 121.217
Comunidad Valenciana 65,9 98 10,5 84 39 1,6 102.032
Extrcmadura 42,8 34 36,4 115 43 16 4,024
Galicia 52,5 4.4 6,6 31,3 22 12 19.667
Madrid (Comunidad dc) 21,5 5,8 237 354 2.9 3,7 115.125
Murcia (Regién de) 21,7 3,0 60,9 9.1 4,1 £, 11.516
Navarra {Comunidad Foral de) 435 34 20,7 25,0 4.1 33 4.261
Pais Vasco 45,2 47 17,9 27 5.6 39 15.153
Riaja (La) 25,5 3,5 423 190 L 0.9 2.514
Ceuta y Melilla 25 - 02 943 04 23 0,3 5.574
2005
Espafa 19.1 17,1 9.1 388 50 ‘09 3.691.547
Andalucia 32 14,5 232 254 3,5 14 416.582
Axagdn 58 333 257 I3 3t 0,7 96.202
Asturias (Principado de) 16,5 13,1 32 57,7 2,6 1.8 26.680
Balcars ([lics) ' 38,2 8,8 14,6 34,5 3.2 0,7 154.866
Canarias (Islas) 40,% 5,1 12,0 35,6 5,7 06 219941
Cantabria 10,7 20,6 95 544 33 1,5 20,502
Castillo-La Mancha 3.8 40,7 18,1 351 1.9 0.5 113,797
Castillay Ledn 12,7 30,7 13,4 392 3.2 0,7 50.161
Cataluifia 126 114 280 3R,1 9.1 0.8 T95. 767
Comunidad Valenciana 320 234 12,7 28,2 3,2 0.5 572.853
Extremadura 14,7 12,1 44 6 2535 24 0.6 24,956
Galicia 259 6,4 90 54,7 2.1 19 69.017
Madrid { Comunidad de) 6,7 209 128 33,0 55 1.1 T66.673
Murcia {Regidn de) 10,8 98 313 46,3 1.4 03 164.412
Navarra {Comunidad Foral de) 9.4 14,4 20,5 530 - 1,9 0.8 49.547
Pais Vasco 16,3 10,6 134 482 5,1 1.5 72.767
Rioja (La) 9.6 24,8 244 2.6 8,1 0,5 30.992
Ceuta v Melilla 7.5 0.8 8717 1,4 1.8 0.6 5.832

Fuente: INE, Padron Continuo de 1998 y 2005, Elaboracion propia.

La composicién regional de la poblacidén extranjera para cada Comunidad Auténoma y su
evolucidn de 1998 a 2005 (Tabla 5), debe leerse desde una doble perspectiva: en primer lugar, constata
la especializacidn territorial que traduce el peso especifico de uno o determinados agregados
continentales en cada Comunidad, que a escala de nacionalidades disponen de réplicas mas acusadas, y
que, en términos generales, se corresponde con la concentracién anteriormente aludida; y en segundo
lugar, vuelve a demostrar el impacto de las regularizaciones y los tltimos flujos migratorios en la

composicién por nacionalidades de la migracion exiranjera de cada Comunidad Auténoma.

En visperas de la regularizacion de 2000, en 1998, la Unién Europea seguia apareciendo como
el origen mas relevante para la mitad de las Comunidades Autonomas, Africa obtenia porcentajes
mayoritarios, superiores siempre a la tercera parte del total de extranjeros en seis Comunidades
Auténomas: Aragén, Castilla-La Mancha, Catalufia, Murcia y La Rioja, en clara conexién con el
trabajo agricola, mientras que los nacionales de paises latinoaméricanos, constituian solo el primer

colectivo en Madrid y Cantabria. En 2004, como consecuencia de las regularizaciones de los afios 2000



y 2001, ademas de otras medidas que favorecieron la migracion latinoamericana y de la Europa del
Este, los primeros aparecen como el grupo mayoritario en casi la totalidad de Comumdades Autdnomas
con porcentajes que oscilan entre el 57 por ciento de Asturias y el 31 por ciento de Aragén, la Unién

Europea, tan sélo se mantiene como primer origen en Asidalucia y las Islas Baleares.

En 2005, la poblacién de la Unidén Europea sigue representando el colectivo mas numeroso ¢n
Baleares, las Islas Canarias y la Comunidad Valenciana, pero con un descenso mas que significativo de
su peso que, por ejemplo, ha pasado del 71 por ciento en 1998 en Baleares al 38 por ciento en 2005,
Africa tan s6lo mantiene su liderazgo en Extremadura, y como contrapartida, emerge la presencia de
los empadronados del resto de Europa, llegando en ¢l caso de Castilla-La Mancha a situarse en primer

lugar con el 41 por ciento del total de extranjeros.




Mapa 3: Distribucion monicipal de algunas nacionalidades (2004)

Fuenre: INE, Padron Continuo de 2004. Elaboracidn propia.



La radiografia de la distribucién territorial de la poblaciéon de algunas nacionalidades
seleccionadas a escala municipal nos habla de situaciones dicotdmicas marcadas, unas por fuertes
concentraciones y otras por una notable dispersién, aunque con claros focos de atraccion, la mayoria de
ellos coincidentes con los ya sefialados (mapa 3). El caso argentino y asidtico representan buenos
gjemplos de la concentracién, constituyendo los centros metropolitanos un importante foco de atraccion
para estos colectivos, que en el caso argentino también se manifiesta en algunos municipios gallegos,
muy probablemente, memoria de las antiguas migraciones transatldnticas que hoy se reflejan en
migraciones de retorno directo de los antiguos migrantes, o por la seleccion de sus descendientes. El
caso del Reino Unido ejemplifica la atraccion del litoral y las islas como especializacién de lo que
algunos autores han llamado el efecto Florida (Salva, 2002), es decir, los lugares turisticos que se
constituyen en plazas residenciales para jubilados europeos, ademas de Madrid y, en menor medida,
Barcelona. Por su parte la distribucion de la poblacién rumana y marroqui tiende a compartir su
distribucidn, siendo como es la actividad agricola, una de sus ocupaciones primordiales, aunque en el
caso marroqui, su mayor antigiiedad hace que también su volumen y dispersion sea relativamente mas
acentuada, destacando la presencia en Catalufia y Andalucia, mientras que el caso cémparablc de
Ecuador, destaca en el sudeste de la peninsula, la regién levantina y las areas metropolitanas de Madrid

y Barcelona.

3.- La movilidad geogrifica de la poblacion extranjera en Espaiia.

La eclosién de estudios sobre la inmigracién extranjera contrasta con los muy escasos trabajos
espafioles que han considerado la movilidad geogrifica interna de este colectivo como un tema
relevante de andlisis (Recaio, 2002 y 2004). Por ¢l contrario, en los paises occidentales con una maydr
tradicion inmigratoria, como Estados Unidos, Canada, Gran Bretafia, Alemania, Francia y Bélgica, el
analisis de las pautas migratorias internas de los individuos extranjeros ha generado una numerosa

literatura desde finales de la década de los ochenta.

Las preguntas mdas frecuentes que se han planteado estas investigaciones han sido de
naturaleza geografica, en las que se relacionaba la movilidad territorial con la distribucién espacial de
la poblacién inmigrante: a) ;/Los inmigrantes extranjeros se quedan en las regiones de entrada?; b) ;Son

sus modelos de migracion interna similares a los de la poblacidn nativa?; c) ;Estos modelos difieren




cuando se analizan por origen y/o nacionalidad?; y &) ¢La movilidad interior esta contribuyendo a

concentrar ¢ a dispersar la poblacién extranjera?
2y

Las cuestiones anteriores tienen importantes implicaciones en el disefio de la politica territorial
a diferentes escalas geograficas: por ejemplo, parte de la efectividad de las medidas de integracion
social promovidas por gobiernos locales v autondmicos dependerdan de la movilidad territorial de estos

colectivos, de su concentracion en areas especificas, pero, sobre todo, de su estabilidad residencial.

Los estudios realizados hasta la actualidad sobre la movilidad espacial de la poblacién
extraﬁjera en Canadd, Estados Unidos, Alemania, Bélgica y Gran Bretafia muestran que la intensidad y
los modelos espaciales de migracion intema de inmigrantes extranjeros y nativos difieren
significativamente en todos los paises antes mencionados (Bélanger, 1993; Grimmesau, 1989; Frey,
1995 y 1996; Newhold, 1996 y 1999; Robinson, 1991; Rogers y Henning, 1999; Schiindeln, 2002;
Trovato, 1988), debido a sus caracteristicas demograficas y sociales como a la estructura por edad, la
fase del ciclo de vida familiar en el que se encuentrai, la duracién de residencia, la situacion en el
mercado laboral y su nivel educativo, por ello los inmigrantes tienden a ser mas moviles que los nativos
(Bartel, 1989; Bartel y Koch, 1991; Nogle, 1994). Tambicn se ha destacado que los movimientos
migratorios internos de los extranjeros pfoducen cambios en la conc'en-tracién regional de estos
colectivos (Belanger y Rogers, 1990 y 1992); otros como Newbold (1999) subrayan que, aunque estos
movimientos de extranjeros influyen poco en la concentracion y distribucién general de la poblacién
extranjera, pueden ser importantes entre algunos grupos de nacionalidades. En cuanto a la estructura
espacial de los flujos, los nativos e inmigrantes de distintos origenes también difieren en sus destinos.
Rogers y Raymer (1999a), por ejemplo, han encontrado que los patrones de distribucién espacial de la
poblacién mayor de 65 afios registran una tendencia a la concentracidn en los nacidos en el extranjero y

a la dispersién entre los nativos de EEUU.

Por otra parte, una mayoria de los estudios realizados en Canadé y Estados Unidos muestran
que las redes sociales son un factor determinante de la movilidad espacial de los inmigrantes, siendo
¢stos menos sensibles que los nativos a los factores econdmicos regionales que mds inciden en la
movilidad, como los niveles de desempleo, el diferencial de salarios y las dreas de mayor crecimiento

del empleo (Liaw y Frey, 1998; Kritz y Nogle, 1994; Nogle, 1994): la presencia vy locﬁlizacién



territorial de comunidades ya existentes de un mismo origen disminuyen los costes asociados al
proceso de migracién representado, a su vez, la fuente de informacién principal para los inmigrantes

(Frey 1995; Gurak y Kritz, 1998).

Por (ltimo, Gurak y Kritz (1998) han examinado a partir del censo estadounidense de 1950,
los movimientos migratorios entre estados nortcamericanos de nativos € inmigrantes en el periodo
1985-90. Sus resultados muestran que los extranjeros emigran menos desde regiones con una mayor
tasa de crecimiento econémico y altas proporciones de trabajadores en el sector de las manufacturas, y
desde aquéllos donde hay altas concentraciones de inmigrantes del mismo origen nacional. La
concentracién de nacionales de un mismeo pais representa un freno importante a tas migraciones
internas de estos colectivos y es una mayor garantia de estabilidad residencial; en la misma linea,
Newbold (1996), ha subrayado, en su trabajcl: sobre Canadéa, la capacidad de algunas regiones para
atraer y retener inmigrantes extranjeros: de otras regiones canadienses. En suma, los inmigrantes se
mueven mas, teniendo entre ellos mas impacto la localizacién de ciertos enclaves étnicos que las

oportunidades economicas que ofrecen algunas regiones (Bartel y Koch, 1991).

Las primeras investigaciones realizadas en Espafia sobre este tema (Recaiio, 2002 y 2004)
muestran que la poblacién de nacionalidad extranjera se caracteriza por una movilidad interna mucho
mds intensa que la de la poblacién de nacionalidad espafiola. Esta se encuentra fuertemente influida pof
la duracién de residencia en Espaiia, sus destinos difieren de los de la poblacién de nacionalidad
espafiola y su movilidad estd adquiriendo un papel creciente, y determinante, en los movimientos
migratorios internos, que se sitian en 2004, en torno al 25 por ciento de todos los cambios de

residencia efectuados en Espaiia.

En las préximas péginas intentaremos responder a una serie de cuestiones bésicas sobre ¢l papel
y las caracteristicas de la movilidad espacial de los extranjeros en Esparia desde inicios de la década de
los noventa hasta el 2004; (Cual es el peso de la movilidad geografica de los extranjeros en los
diferentes tipos de migraciones internas efectuadas en Espafia: movilidad en el interior de la provincia
y entre provincias?; ;Cudles son los patrones demograficos de migracién intemna de los extranjeros, y
como difieren éstos de la poblacidon nativa espafiola?; y ;Cudles son sus pautas espaciales de

movilidad?.



3.1.- De fenomeno emergente a factor estructural en las migraciones internas en Esparnia

La segunda mitad de los afios noventa y los primeros afios del siglo XXI han supuesto un fuerte
incremento de la movilidad migratoria interna protagonizada por la poblacién e¢xtranjera. En 1996,
estos movimientos significaban tan sélo el 2,7 por ciento del conjunto de movimientos, registrandose
un ligero incremento durante los afios posteriores hasta llegar al 5,1 por ciento en 1999, en el afic 2001
ya representaban el 10,5 por ciento, situandose en el afio 2004 en el 23,4 por ciento del conjunto de
cambios de municipio (tabla 7 y grafico 1). La etapa de mayor crecimiento de la movilidad se

corresponde con la llegada masiva de extranjeros durante los afios 2001-2003.

Tabla é:Migraciones indernas de extranjeros en Espaila segun el tipo de movimiento efecinado (1992-2004)

Movim lent_os efectuados por Proporcidn de movimicntos
extranjeros
Inter
Intra Entr . Entr
Afio provincial e provincias Total ior de [a € provincias Total]
provincia
12.830] 2,26 1,54 208
1992 7.971 4.835 6 % o o
14,77 2.28 1,90 2,13
1993 9419 3.357 6 o o, o
1135 17.57 2,50 2,05 2,32
1994 5 6.221 3 o a )
12.18 19.07 249 216 2,36
1995 0 6,590 0 v % w -
10.03 15.19 2,89 223 263
1996 7 5.160 7 " a, o
13.41 2841 379 3,24 3,58
1997 5 9997 2 9% % %
1998 24.78 14,74 39.52 4,30 4.13 T 4,24
9 0 9 % % %
1999 30.69 2024 50.94 500 5,16 5,06
8 0 4 %a %o Yo
2000 45.08 34.54 . 79.62 7,23 845 7,72
: 6 0 6 % % %,
2001 54 80, 4999 104.8 9,19 12,55 10,54
2 9 ]| % % %%
2002 1289 1098 238.8| 16,32 ' 20,60 18,04
80 86 &6 % Y %a
2003 160.6 1329 293.5 18,24 22,65 20,00
47 43 o0 % % %
190.7 166.9 357.7 21,01 26,95 2342
2004 95 43 38 % % %

Fuente: Elaboraciéon propia a partir de los microdatos de la EVR (1988-2004).

Varias causas estan en el origen del crecimiento de este fendmeno: la primera es de caricter
puramente cuantitativo, el stock de poblacion extranjera se ha incrementado a un ritmo muy superior al

de la poblacién espaiola (graficol). Este factor, explicaria por si solo el aumento, en nimeros



absolutos, de las migraciones de este colectivo; la segunda, es que la intensa movilidad de los
extranjeros en las primeras fases de su insercion geografica en Espafia viene marcada por un nuevo
contexto espacial, desconocido para muchos de ellos y las numerosas incertidumbres que se les
plantean en materia de vivienda y mercado de trabajo, en contraste con la estabilidad residencial de la
poblacion nativa; a las dos causas anteriores, hay que sumar un modelo familiar en transicién,
caracterizado por tres situaciones: individuos que migran sin su familia propia y presentan una elevada
movilidad laboral y residencial, aquéllos que realizan un reagrupamiento familiar, que cuando se
produce suele significar un incremento momentaneo de la movilidad previo a la estabilidad residencial
y, finalmente, los que forman en Espafia una nueva familia. De este modo, durante el periodo de ajuste

residencial, la movilidad geografica de los extranjeros es extremadamente elevada.

Grafico 1. Proporcion de migraciones internas efectuadas por extranjeros.
Espafia (1988-2004)

Properclon de migraciones

1988 1990 1882 1984 1996 1996 2000 2002 2004

—e— % ntraprovinciales . .
—»— % Entre provincias de la misma regién
—a— % Entre regiones

—#— % Poblacitn extranjera

Fuente; Elaboracién propia a partir de los microdatos de la EVR (1988-2004),

En el afio 2004, la movilidad de los extranjeros adquiere su mayor significacién en las
migraciones realizadas entre comumdades autonomas, en las que suponen casi el 30 por ciento de los
intercambios migratorios (grifico 1). Estos resultados indican una mayor predisposicién de los
extranjeros a realizar desplazamientos de larga distancia. Su impacto, por el contrario, es menor en las

migraciones de corta y media distancia {en ¢l seno de la misma provincia).



La movilidad de los extranjeros se ha incrementado significativamente en todo el territorio
espafio] desde el afio 2000 (tabta 7). Sin embargo, esta tendencia global oculta una distribucién espacial

muy heterogénea.

Tabla 7. Porcentaje de migraciones internas efectuadas por extranjeros en Espafia
segun el tipo de movimiento y la CCAA (2001-2004)

Periodo Migracion Salidas Entrada
es enire H
2001-2004 Migracio Pravincias Hacia Procede
nes . dela nies-de
Intrapro Misma otras Olras
CCAA. vinciales CC.AA. CC.AA. CC.AA.
Andalucin 9,02 10,30 21,99 17,53
Aragdn 15,24 16,64 28.71 2788
Asturias 6,24 - 11,46 13,27
Baleares 23.57 - 18,29 18,73
Canarias 17,27 24 .67 16,38 17,88
Cantabria 7,88 - 15,53 11,66
Castilla-La
Mancha 14,37 22,72 2498 17,13
Castilla-Leén '’ 7.41 12,55 15,35 lég
Catalwiia '’ 19,35 20,54 25,98 33,59
Com. Valencians 21.20 28,15 30,30 32.60
Extremadura 7,54 7,77 1545 12,06
Galicia 5,32 7,12 13,51 11,56
Madrid 24,53 - 26,13 23,19
Murcia 28,87 - 4592 41,49
Navarra 2421 - 31.55 29.85
Pais Vaseo 9.23 0,45 10,18 22,40
La Rioja 17.73 - 32,12 29,19
Ceuta v Melilla - - 987 9.10

Fuente; Elaboracién propia a partir de los datos de los microdatos de ba EVR (2001-2004).

En éreas del Levante espafol, la movilidad de la poblacién extranjera ha adgquirido un papel
determinante en las entradas y salidas con el resto de Espafia. Murcia representa en este aspecto un
gjemplo paradigmatico, al tratarse de una regién donde los flujos de extranjeros son casi predominantes
en el periodo 2001-2004, ya que el 46 por ciento de sus salidas a otras regiones del pais estan
protagonizadas por extranjeros, mientras que las entradas de otras regiones significan el 41,5 por
ciento. En Cataluiia y la Comunidad Valenciana este tipo de flujos supone un tercio de las entradas del

resto de Espaia. En valores relativamente mas bajos se encuentra Madrid.




Mapa 4: Migraciones internas efectuadas por extranjeros segin el tipo de movilidad.
Espaiia (2000 y 2004).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los microdatos de la EVR suministrados por el INE.




La panoramica regional que se dibuja en este asunto es diversa (Tabla 7 y mapa 4). Mientras

que en algunas CC.AA, sobre todo a partir de 2001, la movilidad de los extranjeros emerge con
inusitada fuerza, como en los casos de Murcia y Baleares, en todo el noroeste de la peninsula, el papel
de los extranjeros en la movilidad interna permanece en valores significativamente menores. Este

incremento territorial se dibuja muy claramente en el mapa 4,

A tenor de lo observado, se pueden distinguir en Espaiia dos areas territoriales en las que la
proporcion de movimientos migratorios efectuados por extranjeros presentan niveles muy contrastados:
un area geografica de baja movilidad por debajo del 15 por ciento, localizada en el noroeste peninsular
e integrada por Asturias, Galicia, Cantabria, el Pais Vasco y Castilla-Ledn, frente a un territorio
compuesto por Murcia, la Comunidad Valenciana, Cataluiia, Baleares y €l Valle del Ebro ¢n el que los
valores superan el 30 por ciento. Madrid presentaria unos niveles relativamente mas bajos que los

registrados en la region mediterranea (Tabla 7 y mapa 4).

3.2.- La estructura demogrdfica.

El incremento del peso de la movilidad de los extranjeros también se refleja en la estructura
demogréfica de los migrantes internos. El analisis por sexo y grupo de edad, confirman los resultados
anteriores que destacan su elevado protagonismo en los flujos internos, incluso acentuindose entre los

jévenes.

Entre los 20 y 24 afios, | de cada 5 movimientos intraprovinciales y 1 de cada 3 movimientos
entre provincias son protagonizados, durante el periodo 2001-2004, por extranjeros. La diferencia mas
significativa se encuentra, sin embargo, en ¢l mayor peso que representan los inmigrantes extranjeros
en la movilidad de media y larga distancia, siendo ésta muy superior a la que presentan las mujeres del

mismo colectivo (grafico 2.).




Gréfico 2, Proporcidn de migraciones efectuadas por extranjeros
segun ¢l sexo, grupo de edad y tipo de migracion (2001-2004)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de los micredatos de la EVR del periedo 2001-2004,

Este elevado peso en la estructura se traslada también a la intensidad relativa de los
movimientos migraiorios. Los indicadores demograficos de migracion interna de espafioles y

¢xtranjeros presentan valores muy dispares en su intensidad v calendario (grafico 3).

Grafico 3. Estructura demogréfica de la movilidad geografica de espafioles y extranjeros {2001-2004)
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Fuente; Elaboracion propia a partir de Jos microdatos de la EVR del periodo 2001-2004 y el Padron Continuo.




Globalmente, los cambios de municipios realizados por extranjeros son sensiblemente
superiores a los de la poblacién de nacionalidad espafiola. En conjunto, la poblacion extranjera que
cambia de municipio dentro de Espaiia realiza un numero de movimientos que casi triplica ¢l de los
espafioles. La edad media a ta migracién fue 2 afios mas joven en el periodo 1997-2000, igualindose
entre ambos colectivos en €l periodo en el 2001 y 2004. El otro factor distintivo se encuentra en la
extrema variacion de los indicadores cuando se consideran los continentes de origen y las diferentes

nacionalidades (tabla 8).

Cuatro conjuntos de nacionalidades, las pertenecientes al continente africano, Latinoamérica,
Paises del Este y Asia (con excepciones) presentan los niveles mas elevados de movilidad,
significativamente superiores a los correspondientes a la Union Europea de los quince vy los paises de la
OCDE. Entre las nacionalidades de este ultimo colectivo, destaca la italiana, con una media de 5,8
cambios de municipio entre los hombres en el periodo 2001-2004. Este se situa muy por encima de la
media del conjunto de la UE+OCDE (3,5 movimientos), en este caso s¢ trata basicamente, de
ciudadanos argentinos que adquirieron la nacionalidad italiana, mostrando una pauta mas cercana a la

del colectivo de latinoamericanos.

Las nacionzlidades africanas de implantacion mas reciente, los ghaneses, nigerianos y
mauritanos son las que tienen una mayor movilidad, muy superior a la del conjunto de extranjeros,
seguidos de los marroquies (7,1 movimientos} que por su peso en el conjunto aljrastréln a4 la media de
este area regional. Entre los asiaticos, los ciudadanos chinos y pakistanies presentan los niveles méas

elevados de movilidad, con valores significativamente superiores a filipinos e hinduies.

Un segundo factor a tener en cuenta es la existencia de importantes diferencias de género entre
los extranjeros. Mientras que, entre los europeos de la Unidn Europea y la OCDE, la intensidad de la
movilidad de hombres y mujeres es muy similar, las migraciones de africanos, hindues y pakistanies
presentan intensidades muy superiores entre los hombres (tabla 8). Por el contrario, entre la poblacion
de Latinoamérica son las mujeres las que cambian de municipio con mayor intensidad. En suma, los
paises en vias de desarrollo del continente africano y asiatico, por el peso de Pakistdn, presentan un
modelo de movilidad interna predominantemente masculino, hecho este que se invierte cuando se

considera la poblacién latinoamericana y la de los paises del Este.



Tabla 8 Indicadores demograficos de la movilidad de extranjeros y espafioles. Numero medio de cambios de residencia y
edad a la migracion (1997-2004)

indirs cintétirn de mlorariin FAsd medin  In minraridn R alaridin da
N Hamhre Muinaras Hamhra Muisrec
Paises | [43) [¥4] (1) &) { () (L)) (2) [L}] ¢4
Finafin 174 T R 1 64 Nl 1» 7 1A W N 1 ? 103 1n1
Fviranisrac 417 A~ R 170 S Th ey 11 00 13 114 1n7
118N NE, . 7R B i) 7 A0 2 4i]) k1| 11 0 b XS u Y 1 N& 1 H)
Alemania 2.64 321 2355 01 30.3 299 283 25.4 1.04 1.06
Austria 382 3.37 3.04 331 277 111 293 0.8 126 1.02)
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Los datos correspondientes al periodo 2001-2004, que consideran algunas nacionalidades de
reciente incorporacién y presencia numerosa, repiten los resultados establecidos en los parrafos
anteriores. Los naturales de los paises del Este se caracterizan por una elevada movilidad, con la
excepcion de los ciudadanos polacos, que constituyen un colectivo de mayor antigliedad. Entre
bllgaros, ucranianos y rusos predomina la movilidad femenina. En los paises africanos, desciende la
movilidad de argelinos y marroquies. Se trata de un modelo donde predomina la movilidad masculina,
con la tnica excepcion del colectivo de nigerianas, que muestra un nivel de movimientos mas proximo

al de los varones de esa nacionalidad.

El colectivo de latinoamericanos presenta, en este dltimo periodo, una elevada movilidad
interna. Los individuos de nacionalidad peruana, con mayor nimero de aios de residencia en Espaifia
son los que registran una intensidad migratoria mas baja, casi la mitad de ]Ja que muestran los
colombianos (tabla 8). La relacién de masculinidad entre los latinoamericanos indica un mayor

equilibrio de género.

Los paises asiiticos se caracterizan por una movilidad muy acusada y mayores contrastes entre
sexos. Predomina la movilidad masculina en hindles y paquistanies, la femenina entre los filipinos y la

de componente familiar entre los ciudadanos chinos.

El efecto de la duracidn de residencia sobre la intensidad de la movilidad ¢s muy importante.
Con datos del censo de poblacién de 2001 y la Estadistica de Variaciones Residenciales hemos pedido
obtener el efecto de la duracion de residencia en Espafia sobre la movilidad geografica de los
extranjeros. Como puede observarse en el grafico 4, la intensidad de las migraciones internas decrece
de forma exponencial durante los cinco primeros afios de residencia. Este modelo es similar a otros de
caracter mas general que incluyen todo tipo de migrantes internos (Courgeau, 1988; Land, 1969) y
explicaria el elevado numero de migraciones internas de extranjeros registradas por la EVR, dada la
reciente llegada de éstos a Espaifia. La obtencion de una mayor estabilidad taboral y el reagrupamiento
familiar significarian los principales frenos a la movilidad futura, como parece deducirse de los
menores niveles de movilidad que presentan algunas nacionalidades con un mayor tiempo de residencia
en Espafia en relacion con otros colectivos de la misma regiéon ya seﬁaladbs, polacos frente a otros

paises del Este, marroquies frente a mauritanos, peruanos frente a ecuatorianos y colombianos.



Gréfico 4. Intensidad de la migracion interna de fa poblacién extranjera segun
la duracion de residencia en Espafia (2001).

12 -
T
3 . -
piy 10 5 [
[ =]
=3 L
u -
§ 8¢
[¥] L
o L
fa] o
L
[-1] .
° [
8 af
o [
E [
o 2|
2 i » .
5 [
£ [

0 1 1

0 2 4 (7] 8 10 12 14 18
Duracidn media de residencia segun el censa de 2001

Fuente: Elaboracion propia a partiv de Ja EVR (2000-2001),
El Padrdn Continuo de 2001 y €l censo de 2001,

Resumiendo, la migracion interna de la poblacidon extranjera en Espaifia responde a las

siguientes caracteristicas demograficas:

a) La movilidad de la poblacion extranjera es muy superior a la de poblacidén espafiola, en
términos relativos.

b) Existen diferencias significativas de intensidad entre los colectivos de extranjeros, los
pertenecientes a los Paises en Vias de Desarrolle (PVD) presentan las intensidades mas
elevadas.

¢) Entre los paises africanos y asiaticos predomina la movilidad de los hombres. La Unidn
Europea y los paises de la OCDE no presentan diferencias significativas entre sexos; y

d) La intensidad de la movilidad intema de los extranjeros estd fuertemente determinada por

la duracion de residencia en Espadia.



3.3.- Estructura territorial de la movilidad geografica de los extranjeros.

En este apartado se aborda el analisis de la dimensidn espacial de la migracion interna de la
poblacion extranjera desde diferentes perspectivas. En la tabla 9 se muestran los saldos migratorios

mtemos de espafioles y extranjeros para las diferentes CC.AA en los periodos 1997-2000 y 2001-2004.

Tabla 9: Saldos migratorios internos de espafioles y exiranjeros por CC.AA. (1997-2004)

CC.AA. 1997-2000 2001-2004
Espaiioles Extranjeros Total Espaiiples | Extranjeros Total
Andalucia -24.400 -2.645 -27.045 30136 -4.427 25.709
Aragdn -2.484 265 -2.219 -334 -824 -1.358
Asturias -7.340 -167 -7.507 5975 -148 -6.123
Balcores 35.818 2.064 37.882 9,103 2,502 11.605
Canarias 34.008 914 34922 5338 2.741 8.079
Cantabria 5.483 -18 5.465 7.248 -132 1116
Castilla-La Mancha 9.449 319 9,768 36,303 -2.264 37.036
Castilla-Ledn -21.626 -933 -22.559 -18.892 -2.451 -21.343
Cataluila -9.545 2.5346 -§,999 -12.739 13,775 1.036)
Com. ¥Valenciana 35674 4,288 39.962 37,805 23.101 60.906
Extremadurn -7.638 -364 -8.022 -5.358 -2,701 -8.059
Galicin -15.747 -756 -16.503 -10.070 -3.315 -13.385
Madrid -20.164 -5.204 -31.368 -58.732 -30.311 -89.043
Murcia 6479 +390 5.889 5019 -1.057 3.962
Navarra 4.059 447 4.506 976 =271 705
Pais Vasco <19.655 6R1 -18.974 20,164 6,237 -13.927
La Rioja 2.955 256 321 2.797 245 342
Ceuta v Mclilla 694 -1.103 409 -5.261 -700 -5.961

Fuente: Elaboracion propia o partir de los datos de la EVR (1997-2004)

El panorama regional es muy heterogéneo. Mientras que los saldos migratorios de espafioles
responden a la dinamica migratoria de jovenes y retomados que caracteriza el sisterma migratorio
espafiol desde mediados de la década de los setenta, con regiones que pierden jévenes y ganén
retornados y viceversa (Recaiio, 2004). La dinamica de los saldos extranjeros presenta un mayor grado

de focalizacidn.

Aunque el efecto es actualmente pequefio, algunas CC.AA, concentran extranjeros a partir del
sistema de flujos migratorios internos (ver tabla 9). Un conjunto de 5 regiones: Baleares, Canarias,
Catalufia, Comunidad Valenciana, Pais Vasco y La Rioja son recepioras netas de extranjeros
procedentes de otras CC.AA en los dos periodos sefialados, mientras que ¢l resto de CC.AA, entre las

que destacan Andalucia, Madrid, Murcia, Galicia y Ceuta y Melilla, son expulsoras netas.



Esta especializacion entre regiones responde, no obstante, a una dinamica mas compleja,
donde los diferentes colectivos de extranjeros agrupados por nacionalidades muestran saldos de distinto

signo segun la CCAA que se considere (tabla 10).

Tabla 10: Saldos migratorios de extranjeros por grupos de nacionalidades (1997-2004).

Linién Este de , Latino R Resto del SM
CC.AA, (1997-200) Egrcogeé+ Earopa Africa América Asia Mundo Clobal
Andalucia 468 -51 -3.219 175 -27 9 -2.645
Aragon -20 -49 237 189 -93 1 265
Asturias -19 -32 38 -145 -10 I -167
Baleares 143 29 1.149 583 103 -3 2.064
ICanarias -237 49 335 538 217 12 914
|Cantabria 36 3 [ -51 -18 6 -18
|Castilla-La Mancha 75 23 252 6 -37 0 319
|Castina-Ledn -267 -116 -119 267 -163 -1 933
[Cataluina 20 168 1.939 483 -1 4 2,546
|Com. Valenciana 446 543 L513 1.317 477 -8 4,288
Extremadura -14 -6 -338 20 -26 0 -364
Galicia =121 -9 -50 =516 -56 -4 -756
Madrid , -650 =764 912 -2.513 =346 -10 -5.204
Mureia _ 82 65 -697 10 -57 7 -590
Navarra 39 21 411 -27 4 -1 447
Pais Vasco 34 45 493 51 128 -2 681
La Risja 22 14 5R 134 29 -1 256!
[Ceuta y Melilla 22 2 -1.0% 13 -48 -1 -1.103

. Unidn Resto del

lcc.aa. oor-2004)  VEuropea+| E5€9€ | Africa | 12U | aGa | Munda | M

OCDE Europa América Global
Andalucia 1.525 640 -8.603 3.482 -180 -12 4427
Aragén 22 -808 -520 484 -9 7 -824|
Acgturias =30 48 79 -267 22 O -148
|Baleares -728 316} 716 1,700 295 3 2.502
|Canarins -711 302 184 2.638 329 -1 2.741
|Cantabria 81 153 -154] - -2 -214 4 -132
Castilla-La Mancha 415 -512 -7 -1.753 -112 5 -2.264]|
[Castilla-Ledn -203 -G06 6ll -1,445 418 O -2.431
[Cataluiia 479 3579  4.646] 6364] -1.284 9] 13975
[Com. valenciana 419 3.176 5433 12,781 1.285 7 23.101
Extremadura 48 -66 -1.953 -598% -135 3 =2.701
|Galicia -249 -73 23] -2.974 -41 -1 -3.315]"
|Madrid -1.825 -4.841 2073 -21.691 120 -1 -30.311
IMurcia 795 40 -8R7 -1.108 112 -9 -1.057
Navarra <20 0 -86 -53 -111 -1 -271
Pais Vasco -77 657 2.822 2,353 476 & 6.237
La Rioja 84 236 138 85 =77 1 245
Centa y Melilla =26 I -519 4 -58 -2 ~700]

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la EVR (1997-2004)



A partir de las caracteristicas de los saldos migratorios por nacionalidades podemos establecer
tres pautas territoriales claramente diferenciadas: la redistribucion y la atraccién y repulsiéon neta de

*

inmigrantes.

Como ejemplo del primer caso para todas las nacionalidades podemos mencionar Madrid. Esta
comunidad autonoma es la principal redistribuidora de la inmigracion en Espafia, especialmente de la

Fl

inmigracién latinoamericana.

En el segundo caso, ¢l litoral mediterraneo presenta un ligero salde migratorio interior positivo
de individuos de !la Unién Europea, siendo Andalucia la que concentra ‘las mayores ganancias
procedentes de otras regiones espafiolas. No obstante, estos saldos tienen un escaso volumen. La
Comunidad Valenciana es, por otra parte, la mayor receptora neta de inmigrantes del Este de Europa.
Son receptoras netas de africanos Catalufia, la Comunidad Valenciana y Baleares. Mientras que los son
de latinoamericanos Murcia, Baleares, la Comunidad Valenciana y Catalufia, éstos procedenties de la
Comunidad de Madrid.

En el tercer caso, tres.areas ainan la mayor parte de las pérdidas netas de africanos:
Andalucia, Murcia y Ceuta y Melilla, a las que se han sumado en el periodo 2001-2004, Madrid vy
Extremadura. No obstante, Andalucia es la unica region que dispone de un saldo migratorio negativo

significativo entre los inmigrantes de esta region.

Finalmente, los asiaticos muestran una distribucién mucho méas heterogénea donde registran

ganancias muy reducidas: Baleares, Canarias v la Comunidad Valenciana.

El comportamiento de los distintos grupos de nacionalidades presenta, por lo tanto, una gran
vartedad de situaciones (tabla 10). Las regiones del litoral Mediterraneo, con una fuerte implantacién
del sector turistico y las segundas residencias son receptoras netas de europeos. Por el contrario,
Madrid y Catalufia (por el efecto de Barcelona) pierden por migracién interna una pequefia parte de
este colectivo. Més interesante parece la dindmica de los africanos, en la que Catalufia se convierte en
‘la principal receptora intema con Baleares. Andalucia, por el papel de Almeria, se convie.:rte en la

mayor expulsora de este celectivo junto con Madnd y Murcia.




La dindmica territorial de los latinoamericanos es diferente. Madrid es un polo redistribuidor,
como ya hemos anunciado, que concentra la mayor parte del salde neto negativo, mientras que no
existe una concentracion entre los polos receptores netos. Entre los asidticos se produce uma
concentracion de los saldos migratorios positivos en provincias con un fuerte sector turistico. Madrid y
Cataluna son los principales polos redistribuidores de estos colectivos, aunque en dimensiones

significativamente menores que en otros conjuntos de nacionalidades.

Finalmente, en el mapa 5, se representan los principales flujos migratorios de-cntrada y salida
de § provincias con una nutrida presencia de poblacidon extranjera y representativas de diferentes
caracteristicas socioecondmicas de esi¢ colectivo. En el mapa correspondiente al conjunte de
extranjeros, que €s ¢l que se va a comentar, se han seleccionado solo los flujos cuyos volimenes eran

superiores a las 500 migraciones internas durante ¢l periodo 2001-2004.



Mapa 5. Flujos migratorios internos de extranjeros (2001-2004) {(n>500 migraciones)

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la EVR (2001-2004)

La red de flujos se caracteriza por una extrema complejidad en la que, no obstante, pueden

reconocerse algunos circuitos geograficos de migracién interna entre el conjunto de extranjeros.

~ Estos flujos nos permiten observar mas detalle para las provincias seleccionadas las pautas
anteriormente enunciadas para el conjunto de la Comunidad Auténoma a la que pertenecen. De este
modo se evidencia el papel redistribuidor de Madrid que constituye ¢l modelo espacial mas complejo
en cuanio a las entradas y salidas. Los flujos que recibe proceden de practicamente toda Espafia y se

distribuyen hacia todas las provincias. Desde la Optica provincial, Almeria aparece como el segundo




centro redistribuidor, esencialmente de africanos, estableciendo un circuito en el que recibe flujos de

*Madrid y Barcelona, que posteriormente distribuyen por todo ¢l litoral mediterraneo.

La especializacion del territorio en ciertas actividades econdémicas genera también sus propios
circuitos migratorios, como parece desprenderse de las pauias migratorias de las tres provincias mas
turisticas, Alicante, Baleares y Mailaga, que reciben flujos de sus provincias limitrofes, Madnd y
Barcelona y ademas intercambian efectivos con éstas y otras provincias en las que el sector turistico y
de la construccion suponen una parte importante de su economia. De esta manera, todas ellas

mantienen flujos significativos con las Islas Canarias.

De la misma manera, el caso de Murcia estaria mis ligado a su especializacién agricola tanto
en la recepcién como en la emision de flujos v las especificidades de las nacionalidades que integran
sus flujos. La provinecia de Barcelona recibe flujos de I:«zladrid, el resto de provincias catalanas y todas
las provincias de litoral mediterraneo, distribuyendo sus flujos hacia ¢l resto de Cataluiia, Madnd,

Baleares, Malaga, Valencia y las Islas Canarias.

Finalmente, las provincias de Barcelona y Valencia, presentan ciertos rasgos comunes,
intercambian flujos con las areas limitrofes y Madrid y redistribuyen sus flujos por la region
" mediterrénea y el valle del Ebro. Quizas la clave de interpretacion de las pautas espaciales en estas dos
provincias, caracterizadas por una gran variedad de sectores econdmicos, resida en la diferente

composicién nacional de los flujos de entrada y salida.




4.- Conclusiones.

A modo de finalizacion vamos a resumir las principales conclusiones de este trabajo:

a) En primer lugar, el extraordinario crecimiento de la poblacion extranjera se ha traducido

en su difusion en el territorio, aunque conservando una marcada concentracion espacial.

b) Los efectos de la legislacion sobre inmigracion del periodo 2000-2004, no sélo se han
dejado sentir en el volumen y origen de la inmigracidn, sine que también han dejado su huella
en ¢l territorio. Aquéllos donde va existia una importante o incipiente migracion
latinoamericana y de los paises del Este, como Madrid, crecieron mucho mas rapidamente,
mientras que en el resto de territorios esta mleva dinamica alter$ profundamente la composicion

por nacionalidad de los efectivos de poblacion que residian en ellos.

c) La actividad del territorio, sigue siendo uno de los factores explicativos de la atraccion y
concentracion de la poblacién extranjera, en general, y de la especializacion para ciertos

origenes, en particular.

d) La movilidad geogrifica de la poblacion extranjera debe considerarse un factor
estructural de los movimientos intermos en Espaiia, ya que | de cada 5 cambics de municipios
en nuesiro pais esta protagonizado por este colectivo, propercién que oculta, no obstante, una

gran variedad de situaciones regionales.

e) La intensidad relativa de la migracién interna de los extranjeros triplica la de los

espaiioles, mostrando a su vez una mayores diferencias entre las tasas de hombres y mujeres.

f) Los extranjeros disponen de una movilidad mas acusada en los desplazamientos de
media y larga distancia ligada a las migraciones por motivos laborales, mientras que en el
interior de las provincias las diferencias con respecto a la poblacién de nacionalidad espaiiola se
atenian considerablemente, al presentar esta altima una intensa movilidad relacionada con la
dindmica familiar.

£) Los factores que explican la elevada movilidad espacial de la poblacidén extranjera en

Espafia son mas complejos que los de la poblaciéon nativa. Entre ellos cabe destacar el efecto de

la duracion de residencia, la bisqueda de vivienda y trabajo y las diversas fases de la dinamica




familiar, al simultanear el proceso migratorio y las transformaciones propias del ciclo de vida

familiar.

h) Igual que disponemos de evidencias que la actividad del territono interviene en el
volumen y composicion de los stocks de inmigrantes. Las caracteristicas sociodemograficas de
las diferentes regiones implican ¢l establecimiento de circuitos migratorios cuya naturaleza

espacial e intensidad dependen de la composicion regional por nacionalidades.

1) Finalmente, podemos apuntar que la intensa movilidad geografica de la poblacién

extranjera esta modificando las relaciones territoriales entre los espacios geograficos de origen y

destino de estos flujos.




Capitulo 13.- Inmigracion y Comunidades Auténomas.

José Antonio Montiila Martos
Catedratico de Derecho Constitucional
XXXX

Sumario: 1.- Compeiencias autondmicas en materia de inmigracion. 2.- Ejercicio de las competencias
autonomicas sobre integracidn social de los inmigrantes: 2.1 - Los condicionamientos estatales el
ejercicio aulondmico de competencias, especialmente en el reconocimiento de nuevos derechos de
prestacion; 2.2.- La colaboracién necesaria en la integracidn social de los immigrantes; 2.3.- El
deficiente funcionamiento del Consejo Superior de Politica de [nmigracitn; 2.4.- Los planes de
inmigracién como instrumento autendmico en la politice de integracidén social de los inmigrantes. 3.-
Participacién autondmica en la situacién juridico-administrativa de los inmiprantes, 3.1.-
Participacion autonomica en la elaboracion de los contingentes; 3.2.- La propuesta de atribucién
extraestatutaria de la gestion ordinaria de la politica de inmigracion a las CCAA. 4.- La politica de
inmigracién: una tarea compartida por las distintas administraciones.

1.- Competencias autonémicas en materia de inmigracién.

Cuando se aprobaron la Constitucidn y los Estatutos de Autonomia la inmigracidén era un
fenomeno apenas perceptible socialmente en Espafia. A los poderes piblicos importaba,
especificamente, el control de la regularidad de los apenas 200.000 extranjeros que residian en

IEspaﬁa. Desde esa perspectiva, la Constitucion consideraba a la inmigracion una materia de
competencia exclusiva del Estado (art. 149.1.2 CE); los distintos Estatutos de Autonomia
excepcionaban sus materias competenciales para reservar la inmigracion al Estado y, en desarrollo
del art. 149.1.2 CE, la LO 7/1985, de derechos y libertades de los extranjeros, no preveia facultad
de actuacion alguna para las CCAA en relacion a este fendmeno. Pero, como es notorio, la situacion
se ha alterado radicalmente, sobre todo desde los afios noventa del pasado siglo. Huelga abundar en
que estamos asistiendo a un espectacular aumento de la inmigracidn por razones econdémicas, con

voluntad de residir de forma estable en Espafia.

De la evolucion reciente del fenémeno de la inmigracion, con el incremento numérico y su
asentamiento, resulta que; mas alla de las tradicionales cuestiones sobre el control de fronteras o la
situacion juridico-administrativa de los extranjeros, la inmigracién ha incidido en todos los ambitos
de la vida social pues, al menos en distintas zonas de Espafia, ha producido una auténtica mutacion
de la estructura social. En concreto, dada la especifica naturaleza de la inmigracién economica, el

abrupto aumento en ¢l niimero de extranjeros ha influido directamente en la prestacion de servicios




sociales (educacidn, sanidad, asistencia social, formacién profesional, cultura, etc.), que demandan
este ingente numero de nuevos residentes. Pues bien, estas materias son, fundamentalmente, de
competencia autondmica, en algunos supuestos compartida con el Estado, y ese caracter no resulta
modificado por el origen de sus destinatarios. En consecuencia, diversos titulos competenciales
autondmicos, exclusivos o compartidos, inciden actualmente en la inmigracion. Por tanto, la
inmigracién ya no es competencia exclusiva del Estado, como indica textualmente el art. 149.1.2
CE, sino que las CCAA tienen facultades competenciales que inciden en el fendmeno migratorio. El
art, 149.1.2 CE no puede configurarse como un titulo horizontal de alcance ilimitado, que habilite
cualguier actuacion publica estatal referida a los extranjeros, pues ¢llo supondria invadir titulos
sectoriales de las CCAA. Por el contrario, en el proceso de integracion social de los inmigrantes,
los titulos especificos de las CCAA se imponen sobre el genérico del Estado, e impiden la
expansion de la competencia estatal a este ambito. Por tanto, las CCAA tienen competencias en
inmigracion en cuanto diversos titulos sectonales autonomicos inciden directamente sobre este

fenomeno, especificamente sobre el proceso de integracion social.

La propia LO 4/2000, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su
integracion social (en adelante LODYLE) ha reconocido, siquiera timidamente, las competencias
autonomicas, y también locales, en la integracidn social y laboral de los inmigrantes cuando en su
art. 68 plantea la “adecuada coordinacién de las actuaciones de las administraciones publicas con

competencia sobre la integracion de los inmigrantes”.

En consecuencia, en relacion al fenomeno de la inmigracion (su consideracion de materia
exige matizaciones, en Jas que no podemos detenemos) se ha producido durante estos afios una
redelimitacion de ambitos competenciales. El Estado conserva la competencia exclusiva sobre lo
que podemos denominar la situacion juridico-administrativa del inmigrant::. Son los aspectos
relacionados con la entrada y salida de extranjeros y las autorizaciones administrativas de trabajo,
estancia y residencia, reguladas en el Titulo II de la LODYLE bajo el epigrafe de “régimen juridico
de los extranjeros™, asi como las infracciones y sanciones del Titulo IIL. Pero, mas alld de ese
ambito de competencia exclusiva, la prestacion de servicios piblicos a los inmigrantes en ejercicio
de derechos sociales (educacion, sanidad, vivienda, servicios sociales, cultura) no se vincula al art.
149.1.2 CE sino a diversos titulos sectoriales materiales de las CCAA, aiin con el reconocimiento
de la competencia estatal para determinar las bases en algunos supuestos (sanidad, educacién,
seguridad social). Se han ido conformando, por tanto, dos dmbites competenciales: por un lado, la

situacién juridico-administrativa del inmigrante, de exclusiva competencia estatal, por otro, su




integracion social, en la que destacan, aunque no de forma exclusiva, las competencias
autonémicas. De esta forma, cada Administracién procura cumplir las responsabilidades que les
afectan: control de fronteras y gestion de permisos e infracciones el Estado y prestacién de servicios

sociales las CCAA.

Sin embargo, esta estricta separacion ha producido disfunciones, y continuia haciéndolo. El
Estado determina de forma exclusiva et estatuto juridico del inmigrante pero la prestacion de -
sel"vicios publicos, inexorablemente vinculada a ese marco juridico-administrativo, compete a las
Comunidades Auténomas. La absoluta exclusion de las Comunidades Auténomas del proceso
delimitador de! régimen juridico ha dificultado el adecuado ejercicio prestacional de sus facultades.
La LODYLE diferencia los derechos sociales de los inmigrantes en atencion a su diversa situacion
administrativa (residentes, inscritos en el padron o que se encuentren en Espaiia). Esto significa que
las politicas publicas de inmigraciéon no pueden scparar la garantia de prestaciones sociales a los
inmigrantes de su situacién administrativa pues las diversas acciones emprendidas por los poderes
pablicos estan mediatizadas por la situacion juridica del extranjero. En el mismo sentido, también
en la gestion de las distintas autorizaciones y permisos ha resultado disfuncional la exclusién
autondémica. Asi, por ejemplo, las autorizaciones para trabajar se conceden, como se sabe, en virtud
de un contingente distribuido por las diversas CCAA, pero con una limitada participacion de éstas
en su fijacidn y absoluta exclusion en la gestién cuando son estas CCAA las que deben recibir a

esos trabajadores extranjeros y prestarles los correspondientes servicios sociales.

Son supuestos sobre los que volveremos luego pero que han sido mencionados para mostrar
las insuficiencias del apuntado reparto competencial y, por ende, la necesidad de reconfigurar las
respectivas tareas del Estado y las CCAA en inmigracién con dos objetivos que permitan atajar las
deficiencias advertidas: concretar el reparto entre €l Estado y las CCAA en la integracién social del
inmigrante, a partir de su caricter autondmico, y el reconocimiento de cauces de participacidn

autondmica en la determinacion estatal del régimen juridico del inmigrante.
2.- Ejercicio de las competencias autonémicas en ta integracién social de los inmigrantes.

Las competencias autondmicas para prestar diversos servicios publicos no resultan alteradas
porque sus destinatarios sean inmigrantes, ni la titularidad, ni el ejercicio. Por ello, reiteramos que
las Comunidades Auténomas tienen facultades competenciales que se proyectan sobre el fendmeno

de fa inmigracion en virtud de sus titulos en educacién, sanidad, vivienda, asistencia social, empleo



o cultura y, por tanto, pueden disefiar politicas publicas para hacer efectiva la integracidn social de
los inmigrantes. En la valoracién del ejercicio de estas competencias autonomicas sobre
inmigracion hf'lsta la actualidad deberén tenerse en cuenta, cuando menos, tres elementos, en los que
nos vamos a detener de forma somera: los condicionamientos estatales al ejercicio autonémico de
competencias, especialmente en el reconocimiento de nuevos derechos a los inmigrantes; la
necesidad de colaboracidn y el deficiente funcionamiento del érgano encargado de ésta: el Consejo
Superior de Politica de Inmigracion y, finalmente, la valoracién de los planes autondémicos de
inmigracién como instrumente fundamental de las CCAA en la concrecion de su politica

migratoria.

2.1.- Los condicionamientos estatales al ejercicio autonémico de compelencias, especialmente en el

reconocimiento de nuevos derechos a los inmigrantes.

Las politicas publicas autondmicas para la integracion social de los inmigrantes, en ejercicio
de sus facultades competenciales, no son incondicionadas en un ambito normativo en el que
resultan imbricados tres ordenamientos diversos, pues también el ordenamiento europeo y el estatal
tienen capacidad de intervencién en este proceso'. El Estade ha condicionado desde distintos cauces
las politicas piblicas autondmicas sobre integracion social del inmigrante. En primer lugar, resulta
evidente que en algunas materias imbricadas al fendmeno migratorio el Estado tiene competencia
para establecer las bases en virtud de diversos titulos sectoriales del art. 149.1 CE como educacion,
sanidad o régimen de seguridad social. En otras materias como vivienda o asistencia social, la
presencia de un titulo competencial del Estado es mads discutible, si rechazamos el alcance
horizontal y genenco del art. 149.1.2 CE. Pueden aducirse en determinados supuestos, aunque de
forma restrictiva y casuistica, titulos horizontales expresamente aceptados por el Tribunal

Constitucional.

! Aunque no sea este ¢l lugar para extenderse sobre ello, 1a incidencia europea en inmigracién se ha concretado, como
se sabe, en el control de flujos de entrada ¥ en la situacién juridico-administrativa de los inmigranies (reagrzpacion
farniliar, residencia, lucha contra el trato de personas, expulsion, asilo, etc.), como consagran diversas Directivas de los
aitos 2003 y 2004 y los articulos 265 a 267 del Tratado Constitucional. Sin embargo, también de forma reciente, el
poder pablico europeo se ha preccupado por la integrecion de los inmigrantes, inicialmente a través de Comunicaciones
de la Comisién. El Consejo Europeo de Salonica de junio de 2003 recoge €l planteamiento global de la Comisién y
considera la necesidad de una politica global y multidimensional sobre la integracion de los inmigrantes. En ese sentido,
‘define la integracion come un proceso continue y bidireccional y plantea la conveniencia de concretar principios
basicos comunes en £sta materia. En fin, esta politica europea, cada vez mas determinada, enmarca las politicas piblicas
autondémicas. En todo caso, la incidencia europea en integracidm serd ain limitada pues, segin el Tratado
Constitucional, 1a competencia de la Unién es de apoyo, coordinacién y complemento, sin sustituir la competencia de
los Estados y sin conlievar armonizacién alguna de las disposiciones legales o reglamentarias (art. 267.4 en relacion al
12.5 del Tratado Constitucional).




Por tanto, el Estado cuenta con titulos competenciales que le permiten regular las
prestaciones sociales a los inmigrantes en toda Espafia. El problema estriba en que la LODYLE no
ha presupuesto el caracter autondmico de este ambito competencial y la intervencion basica estatal
sino, a la inversa, su caracter estatal en virtud de un titulo horizontal del Estade, con la intervencién
concurrente de las CCAA. Asi, ¢l legislador organico establece el régimen de gjercicio de los
derechos sociales por los inmigrantes en sus arts. 9 (derecho a la educacién), 10 (Derecho al trabajo
y a la seguridad social), 12 (derecho a la asistencia sanitaria), 13 (derecho a ayudas en materia de
vivienda) y 14 (derecho a los servicios sociales), distinguiendo diversos estatutos en funcién de su
situacién administrativa y plantea la necesidad de consensuar la politica global sobre integracién en
un foro de coordinacion en el que estaran representados ¢l Estado, las CCAA y los municipios: el

Consejo Superior de Politica de Inmigracidn.

Ese tratamiento del reparto competencial en materia de integracion social de los inmigrantes
que ha configurado {a LODYLE tiene perfiles discutibles. La critica no radica en la apelacién a la
colaboracidn (art. 68) que, como explicamos después, resulta adecuada en esta materia, sino en que
presume la existencia de un titulo herizontal del Estado en inmigracion, det que, en puridad, carece.
Segin la Disposicién Final cuarta, el Estado interviene a través de dos vias que habilitan su
expansion: en desarrollo del art. 81 de la Constitucién vy, en los derechos sociales no reservados a
ley organica, en virtud de la competencia reconocida al Estado por los arts. 149.1.]1 CE o 149.1.2
CE. En realidad, un repasoc somerc basta para afirmar que ninguno de estos preceptos

constitucionales justifica la inmision del Estado en el &mbito competencial autondmico.

En el primer sentido, a partir de la conocida afirmacion del caracter no atributivo de
competencias del art, 81 CE (STC 137/1986), la competencia estatal para regular, por gjemplo, los
derechos educativos de los inmigrantes deriva de la facultad para establecer las “normas basicas™ en
el desarrollo del art. 27 CE (art. 149.1.30 CE), pero no de la reserva a ley organica del desarrollo de
ese precepto (art. 81 CE). En el segundo, rechazada la utilizacién del art. 149.1.2 CE en este plano,
la utilizacién del art. 149.1.1 CE para reconocer al Estado capacidad de actuacion en aras de definir
las condiciones basicas que garanticen la igualdad de los derechos de los inmigrantes resulta
sumamente discutible siquiera sea porque, mas alld de sus limitaciones aplicativas, supone

contradecir su diccion literal, que se refiere expresamente 2 “los espafioles”™.




En cualquier caso, ain interpretando de forma extensiva esa referencia a “los espafioles”, ¢l
art. 149.1.1 CE soblo habilita para establecer las “condiciones bésicas” en el gjercicio de los
derechos, sin impedir un ulterior reconocimiento autondomico de estos derechos, e incluso una
mayor proteccion. Por ello, desde este reparto competencial, a 1o sumo comresponde al' Estado dictar
el minimo normativo comun, que no impide a las CCAA establecer niveles mas altos de proteccidn
o de reconocimiento de derechos sociales. Asi, los derechos sociales que se reconocen en la
LODYLE, cuando el Estado tiene titulo competencial para determinar las bases (sanidad o
educacidn, por poner dos ejemplos seiieros) suponen un estatus minimo que todas las CCAA deben
reconocer a los inmigrantes a partir del cual puede preverse el complemento normativo autonémico
pues el legislador autondémico tiene la facultad de adicionar pautas normativas propias a la
legislacion béasica o a las condiciones basicas del Estado, bajo la condicién de respetar ese
contenido uniforme. Por ello, en egjercicio de sus competencias para determinar las prestaciones
sociales, las CCAA pueden ampliar el alcance de los derechos sociales reconocidos a los
inmigrantes en virtud de las diversas situaciones administrativas. Asi se ha hecho, aun de forma
timida, en algunas CCAA. En Catalufia el RD 188/2001, de los extranjeros y su integracidn social,
al regular los derechos sociales de los extranjeros reconoce el acceso al derecho a la educaciéon no
obligatoria y a los centros de adultos a los extranjeros empadronados cuando el 9.3 LODYLE
menciona sélo a los residentes®. Sin embargo, el Tribunal Superior de Justicia de Catalufia, en
sentencia de 4 de noviembre de 2004, ha anulado esa prevision normativa, concibiendo a la
inmigracion como una competencia exclusiva del Estado, por 1o que la Comunidad Auténoma debe
“respetar el estatuto juridico disefiado por la norma estatal”, En definitiva, el érgano jurisdiccional
que culmina la organizacion judicial en el ambito territorial de Catalufia (art. 152.1 CE) extiende el
alcance del art. 149.1.2 CE de forma absoluta a todo el fenémeno de la inmigracidn, excluyendo
una posible competencia autondmica. Como se deduce de lo expuesio en estas paginas, es una
interpretacion rechazable, que esperemos sea corregida por otras instancias jurisdiccionales, en
cuanto vulnera la competencia autondmica en educacion, que no resulta limitada por su prestacion a
inmigrantes. En la materia educacion, ubicada en el ambitc de la integracion social, el Estado
establece el contenido minimo uniforme de los derechos educativos de los inmigrantes en toda
Espatia (art. 9 LODYLE) pero, a su vez, la Comunidad Auténoma puéde ampliar estas prestaciones
en ejercicio de sus facultades de complemento normativo. Por otro lado, en esa misma linea de

extension de las prestaciones sociales, en distintas CCAA como Andalucia se ha reconocido el

2 La Disposicidén Adicional decimocuarta del RD 2393/2004 menciona €] derecho de los menores empadronados a la
educacion no obligatoria. Resulta rechazable que esas “normas bésicas para el desarrolio del art. 27 (art. 149,1.30 CE)
se incluyan en un reglamento de ejecucion y no en la LODLEXIS.




derecho a la asistencia sanitaria, con la obtencién de la correspondiente tarjeta, a los extranjeros no
empadronados, en virtud de un acuerdo entre la administracidn autondmica y las organizaciones no
gubernamentzles, cuando el art. 12 LODYLE lo restringe a los “inscritos en el padron”. En este
supuesto, lo rechazable es que la extension autondmica de los derechos sociales se efectue a través
de un mero acuerdo politico. Entendemos que debe contenerse en una fuente normativa, idealmente

en una ley autonémica.

En conclusion, el reconocimiento adicional de derechos sociales a los inmigrantes ha sido
sumamente timido hasta la actualidad y se ha encontrado con el ébice de pronunciamientos
jurisdiccionales poco respetuosos con las competencias autondémicas. No obstante, para los
proximos afios parece vislumbrarse una doble tendencia: al maximo reconocimiento normativo de
los derechos sociales a través de las reformas estatutarias y a la incorporacion de nuevos derechos

sociales a partir del contenido minimo uniforme establecido en la LODYLE.
2.2.- La colaboracion necesaria en la integracion social de los inmigrantes.

En la relacion entre el Estado y las CCAA en el proceso de integracion social de los
inmigrantes debe cumplir un papel relevante las relaciones de colaboracion. El espectacular
incremento de inmigrantes beneficiarios de derechos sociales en un breve espacio de tiempo ha
modificado de forma notable las dimensiongs y, en consecuencia, las necesidades financieras de
determinados servicios pablicos come asistencia social, educacion, politica de vivienda o asistencia
sanitaria. La inversidn que deben efectuar las CCAA, y los municipios ha desbordado las
posibilidades financieras de estas administraciones con el riesgo de deterioro en la prestacion del
servicio o incluso €] incremento de la sensacion de discriminacion de los nacionales beneficiares de
los mismos servicios. En esta situacion, mas alld de plantear la incorporacion de la atencién a
inmigrantes a las vanables de determinacion de las necesidades financieras de las CCAA vy, por
tanto, al propio sistemna de financiacion de las mismas, el sentido positivo del deber de colaboracion
del Estado conlleva en este supuesto una auténtica obligacién juridica en un Estado autondmico
cooperativo. El Estado no puede limitarse a ejercer su ambito competencial especifico, la
ordenacion de minimos a la que antes nos referiamos, sino que debe prestar la colaboracion a las
CCAA para atender al caracter sobrevenido de estos costes financieros. En ese sentido, el deber de
colabaracion se ha concretado en la suscripcion de convenios de colaboracién en los que se
garantiza la aportacion financiera del Estado en la atencidn social a los inmigrantes. A partir, sobre

todo, det afo 2000 son muy numerosos los convenios de colaboracién sobre asistencia a



inmigrantes, como puede comprobarse al revisar el apartado dedicado a las relaciones de
colaboracion en el Informe Comunidades Auténomas, que edita anualmente el Instituto de Derecho
Publice. Sin embargo, estos convenios no se rigen por un criterio de politica de inmigracion,
consensuado por Estado y CCAA, sino que constituyen un procedimiento para ayudar
financieramente a las actuaciones autonomicas referidas a los inmigrantes, sin insertarse de forma

efectiva en las relaciones de colaboracion.

A mi juicio, estos convenios de colaboracion, suscritos con todas las CCAA, podrian
encuadrarse en “planes y programas conjuntos”, de los previstos en el art. 7 Ley 30/1992, en los que
se establezcan por el Estado y las CCAA objetivos de interés comun, actuaciones a desarrollar,
aportaciones de medios personales y materiales y compromisos de aportacién de medios
financieros. Los convenios han adquiride una importancia cuantitativa para la aportacion de fondos
estatales que permiten a las CCAA hacerse cargo de los gastos sobrevenidos en la atencion social a
los inmigranies, ante €l espectacular crecimiento de su nimero en un breve periodo de tiempo. Pero,
a su vez, estos convenios no responden a ninglin criterio de politica de inmigracién. Acaso
encuadrandolos en “planes y programas conjuntos” podria conseguirse, por un lado, garantizar la
presencia del Estado en el disefio y orientacion de la politica de integracién social vy, por otro, a la
vez, superar ¢l caracter asistematico y cadtico de estas actuaciones convencionales. El objetivo
deberia ser la definicidn de lineas comunes de priorizacion administrativa en la integracion social, a
la vez que se produce la transferencia de medios financieros desde el Estado, para su ejecucion a

través de los corespondientes convenios.

Pero, mas alld de las limitaciones funcionales de los convenios, las relaciones de
colaboracion en aras de una adecuada ejecucion de las politicas pablicas de integracion en las que
concurren distintos ambitos materiales y administraciones han encontrado en este periodo dos
gbices fundamentales, que deben ser resueltos en los praximos arios.

1} el deficiente funcionamiento del foro de colaboracion previsto por la LODYLE en el ambito de
integracion social y laboral de inmigrantes: el Consejo Superior de Politica de Inmigracién, en el
que estan representados €l Estado, 1as CCAA y los municipios y;

2) la descoordinacion vertical y horizontal de los instrumentos utilizados por el Estado y las CCAA

para el desarrollo de las politicas pliblicas de inmigracién: los denominados planes de inmigracién.
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2.3.- El deficiente funcionamiento del Consejo Superior de Politica de Inmigracion.

La LO 4/2000 ha intentado atender a la necesaria colaboracidn de las administraciones con
competencia en integracidn social de inmigrantes mediante la creacion de distintos lugares de
encuentro, a los que ha dotado de funciones especificas, como el Foro para la Integracién social de
los inmigrantes, las Subcomisiones previstas en el seno de las Comisiones bilaterales de

cooperacion o, especialmente, el Consejo Superior de Politica de Inmigracion.

Este Consejo se ha convertido ope legis en el esencial foro de colaboracion
interadministrativa para la integracidén soc‘ial. Su finalidad, segﬁﬁ la propia LODYLE (art. 68) y el
RD 344/2001, de 4 de abril, que lo desarrolla, es establecer las bases y criterios sobre las que se
asentara la politica global en materia de integracion social y laboral de los jnmigranles. Estamos, en
consecuencia, ante un drgano de colaboracién de los previstos en el art. 5 de la Ley 30/1992, en un
sector en el que existen distintas administraciones implicadas que ejercen competencias. Se irata, en
fin, de una Conferencia Sectorial con dos peculiaridades: estdn representados también los
municipios, pues tienen importantes competencias en este proceso, y este organo de colaboracién ha

sido expresamente previsio por el legislador organico, como hemos comprobado.

En cualquier caso, existe unanimidad en afirmar que durante estos aiios el Consejo no ha
logrado convertirse en el 6rgano de coordinacion multilateral de las politicas de integracion social
de los inmigrantes que necesita el Estado autondmico. Los defectos que han impedido esta
actuacion efectiva son tanto normativos como de funcionamiento practico. En el primer sentido,
pese a que la propia Ley Organica menciona algunas de sus funciones y tareas, su concrecion
normativa en el RD 344/2001 y en el desarrollo reglamentario de la LODYLE ha sido deficiente.
Sorprende, por ello, que el RD 2393/2004, que aprueba el nuevo Reglamento de ejecucion de la LO
4/2000, no haya procurade atender a esta situacién. Como se sabe, el desarrollo del Titulo IV no se
contiene en el reglamento de ejecucion de la Ley Organica sino en un paquete de reglamentos
especificos aprobados en 2001. Acaso hubiera sido una buena oportunidad para integrarios en el
desarrollo general de la LODYLE, actualizandolos y concretando sus funciones en el proces:o de
integracion social, a partir del constatade fracaso de su configuracién actual. Mas aild de su
ubicacién formal, distintos aspectos sustantivos merecerian un reconocimiento normativo para
asegurar su eficacia. Son, por gjemplo, la interrelacion con otras Conferencias Sectoriales
directamente afectadas por el fendémeno migratorio {educacion, sanidad, vivienda, asuntos sociales,

etc.) o la prevision expresa de un segundo nivel administrativo. Ademas, su funcionamiento no ha




logrado generar una dinamica de interrelacién del Estado y las CCAA, acaso con la excepcion de su
participacién en ¢l contingente de entrada de trabajadores. Asi, los grupos de trabajo creados en su
seno no han tenido apenas actividad y no se conocen impulsos especificos a las relaciones de
colaboracién que procedan de este érgano de coordinacidn multilateral. Su actuacion se ha limitado
a un esporddico intercambio de informacién y debate de las distintas cuesti(.mes referidas a la

inmigracion.

En verdad, la situacion no es distinta a la advertida en los restantes foros de encueniro
interadministrativo en el Estado autonémico. En este ambito se hace mas visible porque los
instrumentos de colaboracion han sido especificamente previstos en una Ley Orginica. Sin
embargo, mas alla de las previsiones nommativas, debemos asumir la necesidad politica de que las
distintas instancias consideren la colaboracion un cauce para atender problemas comunes de
caracter funcional. En este supuesto, asumido que Estado y CCAA tienen facultades competenciales
en la integracion social de inmigrantes, el Consejo Superior de Politica de Inmigracion debe
funcionar en el futuro como un 6rgano mixto de colaboracion, con funciones deliberativas, que
permita el establecimiento formal de un canal permanente de comunicacién, a fin de adoptar
acuerdos para lograr una orientacion unitaria de las actuaciones respectivas de las distintas
administraciones. No se trata, en todo caso, de una coordinacién unilateral del Estado pues para ello
se requiere un titulo competencial del que carece en este supuesto, sino una colaboraciéon voluntaria,
de mutuo acuerdo y sin alterar el reparto competencial, esto es, como una modalidad del principio
de colaboracion. Las diversas politicas piblicas referidas a la integracién social de los inmigrantes
deben ser coordinadas, como una modalidad de colaboracién. La coordinacién producida en ese
sentido no vulnera el principio de indisponibilidad de‘las competencias pues las partes optan por
colaborar en el ¢jercicio competencial, manteniendo incolume ia distribucion de los ambitos y
capacidades de actuacion en virtud de la titularidad de sus respectivas competencias. En ese sentido,
para una adecuada politica de integracién social de los inmigrantes, el Consejo Superior dé Politica
de Inmigracion deberia ser regulado y tener un funcionamiento efectivo que permitiera esa

coordinacion voluntaria en el proceso de integracidn social.

2.4.- Los planes de inmigracion como instrumento autonomico en la politica de integracion social

de los inmigrantes.

En la practica politica, las actuaciones de ambas administraciones para el ejercicio de sus

competencias en integracion social de inmigrantes se han vehiculado a través de los denominados




planes de inmigracién, convertidos en instrumentos de ejecucién de las politicas publicas. Los

planes tienen rasgos que los hacen especialmente adecuados para atender al fendmeno de la
integracion social de los inmigrantes pues en pocos ambitos resulta tan necesario un adecuado
diagnostico de la situacion, una delimitacion clara de los objetivos y prioridades y un sistematico
programa de acciones concretas. Con éstos se pretende un enfoque global de la politica de
integracion social, a partir de la ordenacion sistematica de las diversas actuaciones previstas.
Ciertamente, mas alla de la descoordinacion horizontal y vertical, a la que nos referimos mas tarde,
la experiencia debe ser valorada de distinta forma en el ambito autonémico y estatal. Mientras el
plan estatal apenas ha aportado nada al proceso de integracion, en los planes autonomicos de

inmigracion concurren aspectos manifiestamente mejorables con otros raggos positivos.

El Estado aprobo en 2001 un Programa Global de regulaciéon y coordinacion de la
extranjeria y la inmigracién (Plan GRECO), disefiado por el Ministerio del Interior, que se
fundamentaba “en la necesidad de contar con un plan que aborde, desde una perspectiva global, el
tratamiento de la extranjeria y la inmigracién en los proximos afios™. En realidad, se trata de un
plan de actuacion muy genérico, mds declarativo que programatico, que ademdis carece de
financiacion especifica y en el que priman, como corresponde a su origen en el Ministerio del
Interior, las medidas de control sobre las de integracidn social. Existe un amplio consenso al valorar

negativamente este Plan.

Incluso, resulta discutible, mas alla de los resultados, que el Estado tenga facultades
competenciales para aprobar un plan global de forma unilateral, sin vincularlo a los planes
autonémicos. Las competencias del Estado en la integracion social de los inmigrantes, al margen
del estatuto juridico, se concretan en la facultad para establecer lo basico, interpretado como el
contenido minimo unifonﬁe, dejando a las CCAA el desarrollo normativo y la ejecucién
administrativa. Pues bien, los planes se situan justamente en el &mbito de la ejecucién, al que no

alcanza la competencia estatal.

Por otro lado, la experiencia de los planes autonémicos ha tenido mas elementos positivos.
La mayoria de las CCAA, a las que corresponde el ejercicio efectivo de servicios sociales

vinculados a la integracion de los inmigrantes, han aprobado Planes Interdepartamentales de

} Vid. Resolucidn de la Delegacion del Gobierno para la Extranjeriz v la Inmigracién de 17 de abril de 2001,




Inmigracién®. Su estructura suele ser coincidente: se inicia con la presentacién de datos estadisticos
que muestran la situacidon de partida en la CA y la descripcién del marco normativo; a continuacion,
se formulan los objetivos que se pretenden lograr con ¢l Plan y, en 1a parte esencial, se enumeran
las medidas concretas a desarrollar, estructuradas por areas de actuacion. Finalmente, los distintos

planes culminan con una referencia a la evaluacion y seguimiento del Plan’.

Los principios generales que mencionan estos Planes son esencialmente tres: normalizacidn,
igualdad y transversalidad. La normalizacién implica la integracion del inmigrante en.los sistemas
generales de prestacién de servicios. En circunstancias concretas pueden preverse adaptaciones o
atenciones especializadas adecuadas a las demandas concretas de los extranjeros o incluso servicios
especificos para cubrir necesidades que sdélo tiene ese colectivo, pero como situaciones
excepcionales pues se rechaza de forma unanime la creacidn de estructuras paralelas de atencién
social a los inmigrantes. La igualdad conlleva la equiparacién de derechos, deberes y oportunidades
de la poblacién inmigrante en relacién a la autoctona. La transversalidad supone la adopcion de un
enfoque multidimensional de la integracion social, planteando la actuacion desde distintos ambitos

confluyentes.

Junto a estos principios generales se destacan también diversos principios operativos. Asi,
en primer lugar, se resalta la importancia de la participacién de los agentes y organizaciones
sociales y civiles en la elaboracidn y desarrolle de los planes. Puesto que el proceso de integracion
requiere la implicacién de toda la sociedad, los planes deben contar con un amplio consenso politico
y social y en su elaboracion deben participar los agentes sociales y la propia poblacién inmigrante®.
En ese punto cotiviene anotar, no obstante, la tendencia a derivar las tareas que corresponden a los
poderes publicos en organizaciones no gubernamentales a través de subvenciones o convenios,
apareciendo como destinatarias de los fondos comprometidos. La opcidn resulta oportuna cuando

estas organizaciones estan en mejores condiciones para prestar los servicios por su cercania al

“Cataluiia fue la primera Comunidad Auténoma en aprobar un Plan de Inmigracién plurianual. Incluso tras esa
experiencia, s¢ ha puesto en marcha un Il Plan con vigencia de 2001 a 2004, Le han seguido otras Comunidades,
“incluso en algunos casos mejorando el modelo. Asi, Andalucia, Aragon, Canarias, La Rioja, Murcia, Navarra, Madrid,
Baleares o Pais Vasco. Las restantes CCAA han mostrado su voluntad de elaborar Planes de estas carasteristicas.
Resulta llamativa Ja situacion de Valencia que tras anunciarlo en distintas ocasiones, incluso con partidas
presupuestarias especificas, no lo ha aprobado todavia. En muchos de estos casos el Plan tenia vigencia para el periodo
2001-2004, por lo que se esta elaborando un nuevo Plan,

® Una interesante descripcién comparativa de los distintos planes autonémicos puede consultarse en C. BONINO
COVAS, ]. ARAGON MEDINA, F. ROCHA SANCHEZ, Los planes de las CCAA para la integracion social de las
personas inmigrantes, Confederacion Sindical de CCQQ, Madrid, 2003.

¢ Por ello, resulta sorprendente que la elaboracion de un Plan sea sometida a concurso péblico como ha ocurrido en
Madrid, para el que sucedera al vigente (2001-2004).




inmigrante pero no puede conllevar 1a dejacién de funciones publicas por parte de una
administracion, que se limita a trasladar fondos a estos sujetos privados. En segundo lugar, es una
condicion sine qua non la descentralizacion en virtud del papel fundamental que cumplen las
administraciones locales en cuanto administracidén en contacto directo con ¢l inimigrante, no sdlo en
la prestacion de servicios sino incluso en la acreditacion de su presencia a través del
empadronamiento. En tercer lugar, se hace especial hincapif: en la coordinacion interma entre los
distintos departamentos autonémicos y organismos publicos implicados. Asi, se han creado
comisiones interdepartamentales e incluso se han centralizado las politicas autonémicas en un solo

drgano.

Los planes contemplan medidas enmarcadas en las areas de empleo, formacidn, educacidn,
vivienda, salud o servicios sociales, entre otras. En general, puede decirse que se presta especial
atencion a los servicios sociales y a la educacion, mientras que otras areas, por ejemplo, vivienda o
salud, suelen ser mas soslayadas. Destaca la excesiva d{ferencia en las prioridades de forma que en
algunos planes se prevén numerosas acciones relacionadas con la salud mientiras apenas se atiende a
la vivienda (Andalucia), y en otros ocurre lo contrario (Baleares). Seria conveniente un equilibrio de

las distintas areas de actuacion o, en su caso, una justificacion de las prioridades,

En cuanto a las caracteristicas de las acciones anotamos dos rasgos sobre los que debe
hacerse especial hincapié pues denotan el alcance rea/ de un Plan, y no son cumplidos por todos
ellos. En primer lugar, es importante que las acciones sean precisas pues una mencién demasiado
genérica permite su etusion por parte de los poderes publicos. Asi, por ejemplo, se indican
exactamente los inspectores de trabajo que se destinarin especificamente al trabajo itregular de
inmigrantes (como hace el Plan de Aragén) o los porcentajes concretos de nifios inmigrantes que
pueden estar en la misma clase para un adecuado desarroilo del proceso educativo. En segundo
lugar, las acciones deben atender pnmordialmente a los problemas mas acuciantes advertidos en la
integracion social. Asi, en materia de empleo se pretende reducir la irregularidad en dos sectores
especificos: servicio doméstico y agricultura; en salud, mas alla de facilitar el acceso al sistema se
atiende a la situaciéon de dos colectivos: las mujeres, concretamente en cuanto a sus derechos
sexuales y reproductivos, y los nifios, con un programa de vacunacidn y un especifico protocolo de
“nifio sano™ que incluya aspectos diferentes a los aplicados a los nifios autdctonos; en vivienda se
addptan medidas para evitar la concentracién de inmigrantes en zonas urbanas degradadas; en

educacién, resulta fundamental la distribucién del alumnado inmigrante, garantizando que todos los

centros sostenidos con fondos publicos abran sus puertas a nifios inmigrantes o reduciendo la ratio -




profesor-alumno, etc. Se recoge también en algunos planes, de forma muy adecuada, la intervencién
especifica sobre determinados colectives, concretamente las mujeres, los menores y los jovenes,

con medidas especificas (Navarra).

Mas alld de las politicas sectonales, los planes suelen contener un area especifica sobre
sensibilizacion para el fomento de la interculturalidad y la lucha contra la xenofobia y el racismo.
Denota la naturaleza bidireccional del proceso de integracion, que reconoce la necesaria actuacién
sobre la sociedad de acogida, en el sentido también apuntado por la Unién Europea. En todo caso,
cada CA ha desarrollado una estrategia de sensibilizacion distinta, sin que se adviertan pautas
comunes. Parece importante que en los proximos afios se produzca un franco intercambio de

experiencias para valorar cuales de los procesos seguidos han dado mejores resultados.

Del repaso a los distintos planes vigentes en los ultimos afios, especialmente en el periodo
2001-2004, resaltan algunos aspectos mejorables que deberian ser abordados en el proximo periodo
de aplicacion. Me atrevo a apuntar los siguientes: a) suele faltar un adecuado diagnéstico de partida
para determinar las necesidades que deber ser atendidas, especialmente abundan datos genéricos
sobre la inmigracion y faltan datos especificos sobre la situacidén de la educacion, la sanidad o la
vivienda en la respectiva CA; b) en algunos planes no se incluye una efectiva dotacion
presupuestaria, con lo que las medidas propuestas se convierten en un mero desideratum, al albur de
la disponibilidad de recursos ¢ de las condiciones politicas concretas; los estudios econdomicos de
las actuaciones previstas, la cuantificacién del gasto que su puesta en practica requiere y la
consignacién presupuestaria de las cantidades necesarias son garantias del cumplimiento efectivo de
los planes; c¢) los calendarios de ejecucion de las diversas acciones estan establecidos con un escaso
nivel de detalle y en pocos supuestos se efectua un desglose presupuestanio de las distintas areas por
afios de gjecucion, d) en el sepuimiento de los planes, la administracidén debe ser puntual en la
convocatoria de las reuniones, con la participacion de los agentes sociales; €) en el fundamental
proceso de evaluacidn de los planes no suelen contenerse los indicadores, indispensables para el
desarrollo de estos procesos o en otros casos se asigna la tarea de evaluacién de modo exclusivo a la

Administracién, sin participacién de las organizaciones sociales,

Estamos en los primeros afios de una experiencia que, aun con dificultades y una cierta
tendencia al artificio, ha aportado elementos positivos. Resulta crucial, de todos modos, que los

procesos de evaluacion de las acciones planificadas sean rigurosos para definir las que han logrado




los objetivos previstos y mejorar el funcionamiento de los diversos programas en los periodos

sucesivos.

En todo caso, mas alld de superar las deficiencias advertidas para que las acciones
propuestas sean realmente efectivas y no meramente orientativas, €s preciso procurar, en general, la
coordinacién y el intercambio de experiencias entre las distintas CCAA y con el Estado. Mas alla de
sus elementos positivos, estos planes pueden ser sometidos a critica por la ausencia de coordinacién
horizontal, esto es, entre los aprobados por las distintas CCAA, y vertical, con la actuacién de]
Estado. Las distintas CCAA han efectuado esfuerzos en aras de la integracion social de Tos
inmigrantes pero de forma autdrguica, sin relacion con las otras administraciones que también
actuan en las mismas areas. Incluso se advierten diferencias en la manera de afrontar idénticos
supuestos. En definitiva, hasta ahora los planes han estado al margen de los mecanismos de relacion
intergubernamental, mas alla de un informal intercambio de experiencias. Concretamente en el
Consejo Superior de Politica de Inmigracién no han sido debatidas las distintas experiencias en la
aplicacion de los planes durante los ultimos afios. Ocurre que ni la Ley Organica, ni el reglamento
de gjecucion, ni los diversos planes, estatal o autondmicos, han previsto esta colaboracion. La
consecuencia es que en la actualidad una CA planifica su politica de menores, atencion social a ’
inmigrantes o ayudas a la vivienda sin tener en cuenta la politica de la CA limitrofe en la que puede
encontrarse ¢l mismo inmigrante en otro momento de su estancia en Espaila. La coordinacién de
los planes de cada CA con los restantes plancs antondémicos y la politica estatal de inmigracion es
una exigencia de un autonomismo cooperativo pero, ademas, resulta muy util desde una perspectiva
funcional. El conocimiento de los programas y acciones adoptadas en las distintas CCAA y sus
resuitados efectives puede coadyuvar a la mejora de las respectivas politicas autonémicas. El
analisis detenido de los planes muestra en cada uno de ellos medidas interesantes que no han sido
recogidas en los restantes, pero que sin duda lo serian de ser conocidos sus efectos. No parece
suficiente para alcanzar este objetivo el intercambio informal de informacién. El foro para la puesta
en comun de experiencias en materia de integracion social es el Consejo Superior de Politica de
[nmigracion. En éste deberian valorarse los distintos planes elaborados y, sobre todo, evaluarse los

resultados de las distintas acciones aplicadas.
3.- Participacion autonomica en la situacién juridico-administrativa de los inmigrantes.

Como se ha apuntado, la LODYLE se refiere a los derechos que prestan las CCAA a los

inmigrantes distinguiendo diversos estatutos en funcién de su situacidén administrativa: residentes,




inscritos en el padron o que simplemente se encuentren en Espafia. Sin embargo, pese a esa
interrelacion de situacion administrativa y derechos sociales, no existen cauces para la participacion
autonémica en las decisiones del Estado referidas al régimen juridico de los inmigrantes. Esta
reserva competencial exclusiva del Estado abarca, como advertiamos al inicio, a todos los permisos
y autorizaciones previstos en la Ley, asi como a sus renovaciones, y al sistema de infracciones y
sanciones que puede dar lugar a la devolucion, €l retorno o la expulsion del inmigrante. Sabemos ya
que conocer la situacion administrativa es una premisa para prestar los servicios publicos pues
determinan la forma de atencidn. Por tanto, ambos aspectos estdn imbricados de forma inescindible
y resulta rechazable la absoluta exclusién de las CCAA en o referido al régimen juridico de los

inmigrantes.

Parece evidente, desde esta perspectiva, que una medida inicial para evitar esta separacion y
sus efectos negativos es la participaciéon autondmica en este dmbito competencial a través del
Consejo Superior de Politica de Inmigracion como lugar de encuentro legalmente previsto en
materia de inmigracion. La actuacidn de éste no puede ceitirse a la integracion social y laboral del
inmigrante, como se deduce del art. 68 LODYLE, sino extenderse a la completa situacion
administrativa de los inmigrantes pues las CCAA tienen un interés especifico en conocer esa
situacion para el ejercicio de sus competencias propias. De la misma forma que en los &mbitos de
competencia autonomica, el Consejo permite la participacion estatal, en los de competencia estatal
deberia habilitarse la participacién autonémica. Sin embargo, no ha ocurrido asi. Por ello, deberia
plantearse que, con las modificaciones normativas pertinentes, aprehendido de forma distinta a la
actualidad, permita la participacién autondmica en la determinacién de la situacién administrativa

de los inmigrantes mediante un reconocimiento especifico entre sus funciones.

También las subcomisiones de cooperacién previstas en la Disposicion Adicional Segunda
de la LO 4/2000 (incluida per la LO 8/2000), en el seno de las Comisiones bilaterales entre ¢l
Estado y las CCAA (art. 5 Ley 30/1992), pueden cumplir una funcién para hacer efectiva esta
participacion autondmica. Su objeto es precisamente analizar cuestiones sobre trabajo y residencia
de extranjeros ¥ su razén de ser precisamente la concurrencia competencial en cuanto en esos
-ambitos de residencia y trabajo, lai competencia estatal, sustentada en ¢l art. 149.1.2 CE, concurre
con la autondmica derivada de las competencias que tengan reconocidas en sus Estatutos de
autonomia en materia de e¢jecucion laboral, empleo y asistencia social. La presencia de

competencias de ambas administraciones obliga a coordinar el ejercicio competencial.




Destacada la importancia de que el Consejo Superior de Politica de Inmigracion se ocupe
también de los aspectos referidos al estatuto juridico del inmigrante, sin ceflirse a su integracion
social, el sentido de estas subcomisiones bilaterales podria consistir en que, a partir de los acuerdos
multilaterales adoptados en €l Consejo, garanticen una eficaz comunicacién y coordinacién del
Estado con las CCAA, en un segundo nivel técnico, v, particularmente, en determinados territorios
con notable incidencia del fendmeno migratorio’. Sin embarge, su funcionamiento en la practica ha

sido muy escaso.

Ni el Consejo Superior ni las subcomisiones de cooperacion han permitido una auténtica
participacién autondmica en la determinacién del régimen juridico de los inmigrantes, sino que han
ceiiitdo su actuacion al contingente, con las limitaciones que analizamos a continuacién. A
consecuencia de estas deficiencias, se ha iniciado en algunas CCAA el debate sobre la solicitud de
la transferencia de la gestidn de la politica de inmigracién, ampardndose en la necesidad de
garantizar un adecuado ejercicio de sus competencias en integracién social. Nos detenemos en

ambas cuestiones.
3.1.- Participacion aulonomica en la elaboracion de los contingentes.

Existe un aspecto del régimen juridico del inmigrante en el que concurre una competencia
autonémica expresamente reconocida: los permisos de trabajo en relacion a la ejecucidn laboral. Por
ello, para no alterar la distribucidn competencial, las CCAA intervienen en el proceso de
incorporacion de los inmigrantes al mercado de trabajo. La LODYLE contiene diversas previsiones
en ese sentido, cefiidas a la elaboracion del contingente anual de trabajadores extranjeros a los que
se concedera autorizacion de residencia y trabajo, sin extenderlo a la gestion de ese contingente ni a
las autorizaciones para trabajar, que continan perteneciendo al 4mbito exclusivo del Estado®. En
verdad, la determinacion del contingente es el tinico supuesto en el que la ley exige para la concreta

decision estatal una previa participacién autondmica tanto por la intervenciéon propositiva de las

" El precepto menciona expresamente la creacién de una subcomisidn para la relacién con Canarias en virtud de su
situacién geogrifica, la [ragitidad del territorio insular y su lejania del continenle europeo. Sin embargo, esta mencién
especifica tras la regulacion general significa linicamente que se vincula a las especiales necesidades en materia de
inmigracion de un determinado territorio por sus circunstancias tetritoriales y la presion migratoria.

$ E1 traspaso de las CCAA de los servicios piiblicos de empleo provoca, inevitablemente, una mayor intervencién
autondémica en los procedimientos de autorizaciones para trabajar. Asi, mas alla de lo que se indica en el 1exto sobre los
contingentes, en el régimen general la autorizacion de residencia temporal y trabajo precisa come requisito que la
situaciom nacional de empleo permita la contratacion del trabajador extranjero. Para ello, el catilogo de ocupaciones de
dificil cobertura lo efectuard el Servicio Pablico de Empleo Estatal perc “de acuerdo con la informacién suministrada
por servicios piblicos de empleo autonémicos™ (art. 50 ay RD 2393/2004),




Comunidades Auténomas como a través del informe que debe emitir el Consejo Superior de
Politica de Inmigracién, esto es, el unico procedimiento participado que se prevé en la legislacién
vigente de inmigracion y el tinico ambito de relacion estable y formalizada entre el Estado y las

Comunidades Auténomas.

El contingente es la principal via ordinana de solicitudes de permisos de trabajo para la
inmigracion econdémica. A través de éste el Estado decide anualmente el nimero de nuevos
permisos de trabajo que se concederan por sectores laborales y por CCAA, lo que hace inevitable la
participacién de éstas pues supone que recibirin anualmente un ntmero determinado de inmigrantes
a los que deberan prestarles los servicios sociales correspondientes e integrarlos en la sociedad de
acogida. Segun el art. 39 de la LODYLE la intervencién autondmica en la determinacién del
contingente es doble: a) a través de la propuesta de necesidades laborales que elevan las CCAA al
Ministerio de Trabajo y que constituye la base de la decisidn que posteriormente adopta el
Gobierno®; b) a través de la representacién autondémica en el Consejo Superior de Politica de
Inmigracién, que elabora un Informe sobre la situacidn de empleo e integracion social de los
inmigrantes. También las citadas subcomisiones de cooperacion en el seno de las comisiones

bilaterales entre Estado y CCAA pueden cumplir algiin papel en este proceso.

A esto se limita la participacion autonémica en la elaboracidn del contingente: propuesta de
necesidades laborales realizada por las CCAA, tras recibir las solicitudes de organizaciones
empresariales y las consideraciones de las sindicales; su presencia en el Consejo Superior que
elabora un informe sobre situacidn de empleo e integracion social y la posibilidad de debatir

aspectos concretos en la Subcomisién bilateral de cooperacion.

Sin embargo, este procedimiento participédo no vinculante en la fijacion del contingente ha
resultado insatisfactorio por dos razones. En primer lugar, a partir de estas consultas, y otras
previstas en la Ley Organica, la Secretaria de Estado de Inmigracion elabora el contingente y lo
presenta ante la Comision Interministerial de Extranjeria para que informe sobre la procedencia de

elevarla al Gobierno (art. 79.3 RD 2393/2004). Ello supone que no se ha configurado un

? EI RD 2393/2004 apenas afiade nada a esta participacion awtondmica; por el contrario, la diluye con la concurrencia de
otros intervinientes no previsios por el legislador. Asi, sefiala el art. 79 que la elaboracidén del contingente
“correspondetd a la Secretaria de Estado de inmigracion, previa consulta de la Comision Laboral Tripartita, que (endra
en cuenta en todo caso la informacién sobre Ia situacidn nacional de empleo suministrada por el Servicio Piblico de
Emplec estatal y las propuestas que eleven las CCAA. Dichag propuestas se realizaran tras haber recibido las solicitudes
de las orpanizaciones empresariales de dmbito provincial, y, en su caso, las consideraciones que les hubieren hecho
llegar las organizaciones sindicales de idéntico Ambito”,



procedimiento que garantice alguna forma de vinculacion a la propuesta autonémica como, por
¢jemplo, la necesidad de justificar los cambios efectuados en esa propuesta. Ademas, en segundo
lugar, las CCAA participan ¢n este procedimiento de la misma forma que lo hacen las
organizaciones empresariales y los sindicatos, €sto es, como un actor socie-politico mas, en un
marco amplio de consultas, y no cemo el titular de las competencias sobre los servicios sociales que
deberan prestarse a los imigrantes. Incluso, tras la aprobacion dgl RD 2393/2004 se acentuara esta
situacién pues, ademas de mantener la casi absoluta ignorancia de la intervencién autonémica, mas
alla de reiterar lo que va dice la Ley Organica, las importantes funciones otorgadas a la Comision
Laboral Tripartita suponen ¢l reforzamiento de la posicidn de los agentes sociales en detrimento de

las CCAA, cuya intervencion resulta formal y materialmente diluida.

Pero, mas alla de esta deficiente participacién en la determinacion del contingente merece
apuntarse también la absoluta exclusidn autondmica en su gestidn, lo que incrementa el déficit de

participacion.

La gestion del contingente se refiere al procedimiento para la contratacion de los
trabajadores extranjeros: ofertas en los paises de origen, seleccion de inmigrantes, etc. Las CCAA
han sido excluidas de este proceso, una vez aprobado el Acuerdo del Consejo de Ministros que fija
el contingente anual. En la actualidad, senala el RD 2393/2004 que “las diferentes actuaciones de
gestion, seleccidn, intervencion social y concesion de autorizaciones de residencia y trabajo, entre
otras que sean consecuencia de la ejecucién del contingente, se desarrollardn en los términos que ¢l
Gobierno establezca en el acuerdo adoptado™ (art. 79.4). La consecuencia negativa de esta prevision
€5 que se reconoce la competencia estatal, sin un hdlito de :;ompet'encia autonémica; la positiva es
que no impide al Gobierno prever en el mencionado Acuerdo la participacion autondmica en este
proceso. Tal participacién no precisaria ninguna modificacién constitucional sino que, al contrario,
seria mas conforme al reparto competencial de nuestra Constitucién territerial que la existente en la
actualidad. El sustento juridico esta en la competencia autondmica sobre ejecucidn laboral, que no
determina la asuncién de esta gestién, como apuntan algunas propuestas de reformas estatutarias,
por la competencia estatal derivada del 149.1.2 CE y la inescindibilidad de trabajo y residencia en
nuestro ordenamiento, pero si impele Ja participacién autondmica; la justificacion funcional se

sustenta en ¢l mayor conocimiento de la realidad empresarial y socio-laboral de la Comunidad

Auténoma.




La gestion autonémica del contingente debe vincularsé al establecimiento de oficinas
propias de la CA en el extranjero, destinadas a intervenir en el proceso, como se ha planteado en
Catalufia. Sin duda, a partir de la STC 165/1994 las CCAA pueden realizar actividades con
proyeccion exterior. Sin embargo, en este supuesto ocurre que si la actuacion de esta oficina no se
encuentra coordinada con el Estado podrian incidir en el disefio de la politica de inmigracion y, por
ello, resultarian contrarias a la Constitucién no por vulnerar el art. 149.1.3 CE, sino el art. 149,1,2
CE. La insuficiente participaciéon autonomica no justifica una actuacion unilateral por parte de las
CCAA. En ese sentido, la gestion del contingente debe ser un procedimiento participado, de forma
similar a lo que se ha previsto para su elaboracion, en el que las CCAA en relacion con los
empresarios autoctonos elaboren los informes previos a la resolucion de los procedimientos por el

Estado.

En definitiva, para superar la indefinicion actual, deberia procurarse en los proximos afios la
participacién autonoémica directa o a través del Consejo Superior de Politica de Integracién en las
actuaciones que afectan al régimen juridico de los inmigrantes, incluida la facultad de informar en
procedimientos administrativos como la reagrupacion familiar o la residencia temporal, por su
vinculaciéon al ambito competencial autondémico. En es¢ sentido, resultan regresivos algunos

preceptos del RD 2393/2004, que han soslayado esa participacion, como el art. 42.2 CE.

En conclusién, la competencia autonémica en materia laboral no incluye la facultad
autondémica para conceder los permisos de trabajo pues en la inmigracién econdmica resultan
inescindibles estas autorizaciones para trabajar de los permisos de residencia e incluso de los
procedimientos de infraccidn y sancidn, esto es, concurre esa competencia autondmica con la estatal
sobre el régimen juridico de los inmigrantes, derivada del 149.1.2 CE. Por ello, resulta precisa la
colaboracién de ambas administraciones, que puede concretarse en la participacién autondmica
realmente efectiva tanto en la elaboracién y gestidn del contingente como en las autorizaciones de
trabajo de régimen general'®. Ciertamente, en la practica se advierte una marginacion de las CCAA,
que no tiende a remitir sino que se ha acentuado con ¢l nuevo reglamento de gjecucién de la LO
4/2000 (RD 2393/2004). Esto provoca, por un lado, la falta de estimulo para participar en el

procedimiento legalmente previsto y, por otro, la solicitud politica de la transferencia de la gestion

'> Mencionibamos amtes, y ahora reiteramos, que la creacion de los servicios autonémicos de empleo tras el traspaso de
esta materia ha hecho mas inevitable esa participacion, Vid. art. 50 a) RD 2393/2004.




en esa materia a través del cauce de atribucion extraestatutaria de competencias del art. 150.2 CE'.
Sin embargo, creo que €l marco normativo vigente permite avanzar en los procedimientos
participados, sin alterar el ejercicio competencial, de forma que la gestion de las autorizaciones para
trabajar, inescindiblemente vinculadas a la residencia, sean cogestionados entre el Estado y las
CCAA. En ese contexto, las CCAA pueden mantener la relacion con los empresarios autoctonos y
emitir informes sobre la integracion social de estos inmigrantes a través de los Organos de
colaboracion ya previstos en el ordenamiento: el Consejo Superior de Politica de Inmigracion y las

subcomisiones bilaterales de cooperacidn.

3.2.- La propuesta de atribucion extraestatutaria de la gestion ordinaria de la politica de

inmigracion a las CCAA.

La interrelacion del acceso a las prestaciones sociales con la situacién administrativa del
inmigrante y las deficiencias de la regulacion actual en la que la administracion autonOmica,
competente para la prestacion de servicios publicos en virtud de sus titulos competenciales
sectoriales, desconoce los diversos aspectos del régimen juridico del inmigrante al que debe atender
ha justificado la propuesta politica efectuada fundamentalmente desde Cataluiia de solicitar al

Estado la atribucién de 1a gestion de la politica de inmigracion.

El cauce constitucional para ¢llo es la atribucion extraestatutaria de competencias a traves de
una Ley organica de transferencia y delegacion, del art. 150.2 CE, al menos en los aspectos que no
encuentran amparo en las facultades autonomicas de ejecucién laboral.. No se plantea una
transferencia incondicionada de la materia inmigracion, como paso previo a la reforma estatutaria o
para evitar ¢sta por la exigencia de referéndum. Se¢ pretende una transferencia limitada a la gestion
de la politica de inmigracién: tramitacion y resolucion de los procedimientos de concesion y
renovacion de los permisos de residencia y trabajo o tramitacion de los procedimientos de
infraccion o sancidn, en fin, las facultades ejecutivas que ejercen las Oficinas de Extranjeros,
mientras que las de elaboracién de la normativa aplicable continuarian siendo ejercidas por el
Estado. Se plantea, en fin, que las CCAA gestionen la tramitacion y resolucion de los
procedimientos de concesién y renovacion de permisos de residencia y trabajo y de las infracciones

y sanciones, aplicando 1as normas elaboradas por ¢l Estado y bajo el control de éste. ‘

'! E1 Plan Interdepartamental de Inmigracidn 2001-2004 de Cataluia se quejaba de 1a insuficiente participacién de las
Comunidades Autdnomas en la determinacion del contingenle de trabajadores inmigrantes, pese a las previsiones
lepales. :



La justificacion de esta propuesta no es politica, mayor autogobierno, sino funcional;
potestad reglada en ejecucion de la normativa estatal que ejerce mejor la administracion en contacto
con ¢] inmigrante. Se sustenta, por tanto, en la cercania al ciudadano y la importancia del
conocimiento de su situacion administrativa para la prestacion de los servicios sociales. Se pretende
que el competente para prestar el servicio publico y, con ello, el que decide sobre su concesion o
denegaciGn a un inmigrante, se encargue también de la tramitacion de los permisos de residencia y

trabajo y del procedimiento sancionador. )

Con estos perfiles, la propuesta no vulnera el limite de “su propia naturaleza™ del art. 150.2
CE. La cuestion a plantear es si tiene realmente una justificacion funcional, esto es, si puede
presumirse que la transferencia asegurara una mayor eficacia en la gestion de las politicas
migratorias, pues éste es su presupuesto habilitante. Desde esa perspectiva, tengo algunas dudas de
que ia transferencia sea la mejor solucion a los problemas advertidos. El traspaso de 1os medios y
personal para la gestién de la politica de inmigracion a las Comunidades Autonomas supondria
inexorablemente la independencia funcional de los aplicadores de las normas de extranjeria en cada
Comunidad Auténoma respecto a la Administracidén general del Estado, v con ello la imposibilidad
efectiva de unificar la practica aplicativa de las diversas CCAA a través de circulares o
instrucciones dirigidas por una autoridad de otra Administracién, en relacion a la cual los
aplicadores de la politica de inmigracién no tienen ningln tipo de dependencia, ni orgénica ni

funcional.

Esta gestion diversificada en cada Comunidad Auténoma resulta especialmente
problematica por las caracteristicas especificas de la inmigracion. En esta politica es muy amplio el
margen de apreciacion administrativa, no sélo en lo referente a control de entrada sine también en
régimen de estancia, en procedimientos de retorno, devolucidn o expulsioén o en los procedimientos
sancionadores. La ejecucién no puede separarse de la normacién o, dicho de otra manera, la
organizacion administrativa determina la proposiciéon normativa. Por elio, ambas funciones deben
mantenerse imbricadas. Para atender a una deficiencia cierta: que las CCAA pueden no conocer la
situaciéon administrativa de los mmigrantes a los que deben prestar los servicios publicos, se puede
generar otra mayor: ¢l tratamiento diverso de la inmigracion en las distintas CCAA, por el amplio
margen de apreciacion administrativa en la materia y la no dependencia respecto a la administracion
genera] del Estado de los encargados de la aplicacidn normativa, una vez producido el

correspondiente traspaso. Sostenemos, por ¢llo, frente a la situacion actual de ejecucion centralizada



sin participaciéon autondémica alguna y la propuesta de traspaso de medios y personal a las CCAA
para la gestion autondmica, el desarrollo de las retaciones de colaboracidon en el ejercicio
competencial. Especialmente importante me parece el desarrollo de los procedimientos de

participacion autondmica.
4.- La politica de inmigracién: una tarea compartida por las distintas administraciones.

La directriz de la politica de inmigracién debe ser la imbricacién del proceso de integracién
social y su régimen juridico-administrativo, ambitos competenciales respectivos de las CCAA y el
Estado, con los matices anotados mas atras, pero con una intensa vinculacion reciproca pues el
acceso a las prestaciones sociales estid unido a la determinacion de la situacién juridico-
administrativa. De €llo resulta la necesana colaboracion del Estado y las CCAA en ¢l gjercicio de
sus respectivas competencias pues cada una de las decisiones de la administracion competente
incide en el ambito de interés de la otra. Debe producirse, ademas, este gjercicio competencial, con
la concurrencia de las organizaciones sociales y la presencia de los propios inmigrantes a través de
los Organos creados con ese objeto (Foro para la Inmigracién o Consejos Asesores en las diversas
CCAA). Sin embargo, como hemos mostrado en las paginas previas no ha sucedido asi hasta la
actualidad pues el Estado ha desarroliado una politica propia y expansiva de inmigracién, de la que,
a lo sumo ha informado a las CCAA y éstas han aprobado planes de inmigracidn sin comunicacion
alguna con las restantes CCAA vy el Estado. Los @nicos puntos de contacto han sido los encuentros,
mas informativos que deliberativos o, por supuesto, decisorios en el Consejo Superior de Politica de
Inmigracién o los convenios a través de los cuales el Estado ha sufragado algunas necesidades
financieras de las CCAA vinculadas al incremento del numero de inmigrantes. Cencluimos, por
tanto, con algunas propuestas que, de aplicarse, puecdan permitir una adecuada articulacion

territorial de las politicas migratorias, que no se ha producido hasta la actualidad.

1. En primer lugar, resulta casi obvio recordar la necesidad de contar con un lugar de
encuentro efectivo de las distintas administraciones con facultades competenciales en inmigracion,
de forma que se permita un conocimiento cercano de los flujos migratorios, su procedencia y
evolucion cuantitativa, a la vez que se analicen los aspectos relativos a la integracion social. Ese
lugar de encuentro debe ser el Consejo Superior de Politica de Inmigracién pero tras su necesaria
reformulacion, pues durante estos afios no ha cumplido la funcion de impulsar las relaciones entre
las administraciones estatal, autonémicas y locales. Parece preciso potenciar la presencia y la

participacion de las CCAA y municipios, superando su anodina situacion actual tanto en la practica




politica como en su formulacion juridica. En la practica ha actuado como mero drgano de
intercambio de informacién. En su formulacion juridica, no puede limitar su supuesto de hecho a la
integracion social de los inmigrantes o a la formulacion genérica de las lineas fundamentales de la

politica de inmigracidn sino intervenir en la situacién administrativa de los inmigrantes.

Respecto a la integraciénl social, en el Consejo deberian elaborarse, valerarse o evaluarse,
segun los distintos supuestos, los instrumentos que hacen efectiva esa politica de competencia
esencialmente autondémica, y local, aunque a menudo en el marco de las bases estatales. Son,
especificamente, los convenios de colaboracién, que deberian incardinarse en “planes y programas
conjuntos”, en lugar de constituir actuaciones aisladas e inconexas, y los planes autonomicos de

inmigracion, valorados y evaluados en el Consejo.

2. En este marco de colaboracién, deberian plantearse también medidas especificas para la
participacion autondmica en la gestion de la situacion administrativa de los inmigrantes, que
permita aplicar adecuadamente las politicas de integracion social. Asi, a través de convenios de
colaboracion podria alcanzarse no s6lo un fluido cauce de informacion sino el gjercicio compartido
de las competencias sobre inmigracion sin alterar los respectivos titulos competenciales. En
concreto, las actuales Oficinas de Extranjeria mas que traspasadas a las CCAA deberian ser
compartidas con éstas, de forma que, desde esas dependencias administrativas unificadas, los
funcionarios autondmicos atiendan a los inmigrantes que demandan servicios publicos de su
competencia, participando en el procedimiento administrativo con informes relativos al ambito
competencial autondmico, incluso a través de encomiendas de gestion de la tramitacion € informe
de la decision administrativa estatal. Las Oficinas de Extranjeros deberian ser estatales v
autonbémicas: estatales para regular el régimen juridico del inmigrante y autonémicas para la
prestacidn de servicios publicos, sin diferenciar ambas funciones, que en la préctica estan
imbricadas. Con este fin pueden cumplir una importante funcién las subcomisiones bilaterales de
cooperacion previstas precisamente para atender a cuestiones de trabajo y residencia, pues permiten
un andlisis conjunto de las distintas situaciones concretas que se plantean en la gestion de la politica

de inmigracién en una determinada Comunidad Auténoma.

3. En cuanto a los contingentes y, en general, a las autorizaciones administrativas para
trabajar, mas que traspasar su gestidn a las CCAA, deberian concretarse formas intensas de

participacion autonomica, de manera que no intervengan en el procedimiento como un actor socio-




politico mas sino como el titular de las competencias, no sélo sobre los derechos sociales que

deberdn prestarse a los inmigrantes, sino, de forma concurrente, en materia laboral.

En conclusion, entiendo que con estos rasgos las CCAA pueden desarrollar en los proximos
afios politicas publicas en inmigracién, apenas apuntadas hasta la actualidad. El presupuesto de
partitia es, a mi juicio, aceptar, al igual que debe hacerlo el Estado, que la inmigracién no es una
materia competencial en cuyo ejercicio pueda establecerse una tajante division funcional. Estamos
ante un fendmeno social de envergadura, respecto al cual no puede pretenderse una garantia estricta
del respectivo ejercicio competencial por dos razones: en primer lugar, por su caracter
ontologicamente transversal, que abarca a diversas materias competienciales; en segundo lugar,
porque en inmigracién la actuacion administrativa, con un amplio margen de discrecionalidad,
destaca incluso sobre la regulacion nomnativa. Por ello, mas alla de las politicas pitblicas estatales
sobre flujos migratorios, mediatizadas por las normas europeas, o las politicas pablicas autonémicas
sobre prestaciones sociales resulta precisa una politica piblica global que englobe ambos dmbitos
inescindibles (situacion administrativa e integracion social) y, por tanto, a las administraciones
titulares de las respectivas competencias. Cada administracion debe poner los medios materiales y
personales de que dispone al servicio de un adecuado tratamiento de un fendmeno que estd mutando
nuestra estructura socizl. No ha sido ese, ciertamente, el camino seguido en estos afios por las
distintas administraciones. El Estado ha rechazado cualquier forma de participacion autonémica en
el ambito del régimen juridico de los inmigrantes, pese a su incidencia en prestaciones sociales de
competencia autondmica, € incluso pretende extender su competencia en integracién social, Por otro
lado, algunos territorios han planteado directamente asumir la gestion autonémica de la politica de
inmigracion, con ¢l correspondiente traspaso de medios y personal desde la administracion general
del Estado. Sin duda, existe una via intermedia, pero requiere como premisa una “cultura de la

colaboracién”, auseate en la practica de nuestro Estado autondmico, al menos hasta la actualidad.
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1.- Introduccidn.

' La perspectiva local con la que se afronta ¢l fendmene de la inmigracién viene derivada de
la necesidad de favorecer la integracion social de las personas inmigradas. Los ayuntamientos
comienzan a plantearse el asunto de la inmigracion cuando se manifiestan las carencias en los
procesos de integracion y cuando surgen determinados conflictos relacionados con tales carencias.
Hasta los afios noventa el volumen de nuestra inmigracion extranjera fue tan escaso que el asunto
no estuvo en la agenda de los gobiernos municipales, y serd ya a mediados de los noventa cuando

algunos ayuntamientos comienzan a planificar sus actuaciones en ¢ste terreno,

Los gobiernos locales perciben la importancia de favorecer la integracion social de la
poblacion inmigrada por tratarse de la Administracidon mas cercana a las personas. Las zonas
urbanas son el principal destino de los migrantes y ¢s en ellas donde se produce el mayor impacto
del proceso migratorio, dando lugar a determinados desajustes y a nuevas necesidades de servicios
‘y actuaciones. También en otros paises europeos han sido los ayuntamientos los que mads han
destacado en el desarrollo de politicas de integracion social. Hay paises, como el Reino Unido y
Holanda, en los que tales politicas descansan principalmente sobre la Administracion Local, y otros,
como Francia, en los que ha sido el Estado el que ha adoptado las principales iniciativas, pero su

desarrollo también ha recaido sobre los municipios.

En Espaiia, no son muchos los ayuntamientos que comienzan a hacer politicas sociales para
la inmigracion a mediados de los noventa, y, en realidad, ha sido va en los afios dos mil cuando se
ha generalizado la preocupacion por definir politicas plblicas en este terreno. En los Gltimos cuatro
afios se han extendido practicas como la de ¢laborar planes o programas locales en los que se define

la actuacion municipal integral relacionada con el fenémeno de la inmigracién.




El retraso en la definicién de las politicas piblicas favorecedoras de la integracion es algo
comun a todos los paises europeos receptores de inmigraciéon. En realidad, tales politicas no
aparecen en Europa hasta que se¢ impone la idea de que ¢l destino de los inmigrantes es
mayoritariamente su integracidn en la sociedad receptora. Lo que sucedid en Espafia hasta mediados
de los noventa habia sucedido en otros paises europeos durante los cincuenta, los sesenta y los
setenta, cuando dominaba la idea de la temporalidad de las migraciones. Se suponia que los
inmigrantes estaban unos afos y se volvian después a su pais de origen. En Alemania se acuiio el
término de “trabajadores invitados”, y éste fue, en general, el concepto que se estuvo manejando,

hasta que la realidad fue demostrando que el retorno no se producia de forma generalizada.

La perspectiva de la integracion social de los inmigrantes se impone en Europa a partir de
mediados de los setenta, cuando se inicia el cierre de fronteras a la inmigracion laboral, lo que
favorece el establecimiento permanente de quienes ya estaban aqui y el inicio de los procesos
masivos de reagrupacion familiar. En Espaiia la inmigracion laboral viene muy pronto acompafiada
de la reagrupacion familiar porque la primera se inicia cuando ya dominaban, aqui y en el resto de
Europa, las politicas restnctivas de inmigracion. Esto hace que el tiempo que transcurre entre que
nos convertimos en pais de Inmigracion ¥ que comenzamos a ver la necesidad de desarrollar
politicas favorables a la integracion es menor que en otros paises, pero el retraso tiene las mismas
consecuencias que habia tenido en el resto de Europa: el desarrollo de unos procesos de segregacion
vecinal, laboral, cultural, etc., que se acompafian de ciertas posturas racistas en la sociedad

_receptora y se traducen en conflictos de convivencia entre poblacion inmigrada y autéctona.

Los ayuntamientos afrontan la necesidad de desarrcllar politicas de integracién cuando
todavia apenas habia sido planteada tal cosa por parte del Estado espafiol y de las Comunidades
Auténomas. La integracidn estuvo completamente ausente cuando el Estado espaficl comenzd a
desarrollar su politica de extranjeria con la ley de 1985, ley que s6lo contemplaba la inmigracion
temporal y ni siquiera mencionaba el derecho a la reagrupacion familiar. La idea de la integracién
social de los inmigrantes aparecera por primera vez en ¢l debate parlamentario en 1991, y
comenzard a desarrollarse en 1994 con la aprobacién del Plan para la Integracién Social de los
Inmigrantes (que viene acompafiado de la creacion del Foro para la Integracién Social de los
Inmigrantes y del Observatorio Permanente de la Inmigraciéon). Ese Plan fue poco explicito en fa
definicion de politicas piblicas de integracién y, por tanto, su importancia estuvo, sobre tode, en el

hecho de reconocer la integracion como objetivo de las politicas de inmigracion.



El Estado espafiol da un siguiente paso con la aprobacion de la ley de extranjeria 4/2000,
que se define también como ley para la integracién, y que introduce cambios importantes en cuanto
a los derechos de las personas inmigradas, tanto para quienes contaban con residencia legal como
para quienes se hallaban en situacion irregular. Las posteriores leyes 8/2000 y 14/2003 han
mantenido algunos de los derechos introducidos por la anterior, pero han recortado otros; saliendo

especialmente perjudicadas las personas en situacion irregular.

Otro paso que se dio, tras las leyes 4/2000 y 8/2000, fue la elaboracion del Programa
GRECO {Programa global de regulacién y coordinacién de Ja extranjeria y la inmigracién en
Espafia). De este Programa cabia esperar un desarrollo de los aspectos de politica de inmigracion
menos desarroltados hasta el momento, es decir, de los dirigidos a la integracién social, pero no fue
asi, ya que carecia precisamente de los indicadores, las propuestas y los planteamientos necesarios
para favorecer la integracion. Ademas, tal Programa no vino acompafiado de asignacion
presupugstaria para su desarrollo, lo cual cuadraba perfectamente con ¢l hecho de que no se
planteasen medidas especificas de integracién social. Y tampoce hubo nada en él que sirviese de
apoyo para la accidn municipal en este terreno. Puede afirmarse, en consecuencia, que los
ayuntamientos nc han contado con ningun apoyo estatal para el desarrollo de tas politicas locales

dingidas a favorecer la integracién social de la poblacion inmigrada.

En algunas Comunidades Auténomas, los ayuntamientos si han comenzado a beneficiarse de
las politicas de inmigracion que aquellas estan desarrollando, pero hay que sefialar que este es un
hecho de naturaleza muy reciente. Existen ya planes para la integracion social de los inmigrantes en
dis_tintas Comunidades Auténomas, pero salvo ¢l de Cataluiia que fue €l primero, todos los demas
han tenido sus inicios entre 2001 y 2003, como es el caso de los planes de Madrid, Andalucia,
Murcia, Baleares, Canarias, Navarra y Aragon. La actuacion de las CCAA, en la medida en que
_ también se desarrolla en ¢l terreno de las politicas de integracion social, si conlleva apoyo e impulso

a las actuaciones de los ayuntamientos.

2.- La actuacion local y el contexto europeo.

La carencia de experiencias de politicas locales de inmigracion en Espafia ha llevado desde
hace unos afios a fomentar el interés por las que se han producido en otros paises europeos. Lo

realizado en algunas ciudades europeas constituye, sin duda, una fuente muy importante de




experiencias, ideas y buenas practicas, y esta siendo tenido muy en cuenta por quienes gest'ionan en
Espaifia las politicas locales en este terreno. El ejemplo mas seiialado es el de Rotterdam, ciudad en
la que la mitad de su poblacidn no es de ongen holandés y que comenzd haciendo politica
migratoria ya a mediados de los setenta. Su politica municipal para las minorias étnicas ha
destacado en aspectos tales como facilitar el acceso a la vivienda, realizar cierto nivel de
discriminacion positiva para el acceso al trabajo, prestar una atencion especial a la educacioén, etc., a
lo que hay que afiadir que la ciudad otorgd, en 1981, el derecho de voto a los residentes extranjeros
para los consejos de barro (“submunicipalidades™), cuando ain no se habia legislado en Holanda el

derecho de voto de los extranjercs en las elecciones municipales (lo que ocurrio en 1986).

Ejemplos de ciudades con politicas de inmigracion mas desarrolladas se dan también en
otros paises. Tal es el caso de Birmingham o Glasgow en el Reino Unide, de Frankfurt o Munich
en Alemania, de Lyon o Marsella en Francia, de Oslo, Estocolmo, Turin, etc. Birminham, por
ejemplo, es otro caso de ciudad con un elevado porcentaje, un 30 %, de poblacién que no ha nacido
en el Reino Unido, como ocurre también en Frankfurt, que tiene un porcentaje similar de no nacidos
en Alemania, y son biudades que cuentan desde hace bastante tiempo con servicios muy

consolidados encargados del desarrollo de la politica de inmigracion,

La necesidad de intercambiar buenas practicas ¢n el ambito local se ha plasmado en un
proceso de debates y resoluciones adoptadas por un conjunto de ciudades europeas en el marco de
Eurocities,' lo que actualmente constituye un buen punto de referencia para el tratamiento de la
inmigracion desde la perspectiva local. Las ciudades agrupadas en Eurocities han aprobado un
conjunto de medidas a desarrollar, que, por su valor como compromiso de las —en general-

. R R . . . ..
principales ciudades de Europa, sintetizamos a continuacion.”,

- Promover la participacién de todos los residentes en la vida piblica. Lo que
comporta ampliar la comunicacién con los grupos inmigrados y apostar por que les sea otorgado
el derecho de voto en las elecciones municipales. ‘

- Establecer unas condiciones minimas adecuadas para la acogida de recién llegados.

Con la creacion de centros de recepeion, la provision de atencion sanitaria y asistencia legal, el

! Eurocities es una red de ciudades europeas que cooperan, realizan intercambios y fobbying en distintos 4mbitos, De
Espafia hay 9 ciudades en esta red. :
? Medidas adoptadas por el Comité Ejecutivo de Eurocities el 3 de octubre de 2003.




desarrollo de cursos de idioma y de formacién ocupacional, asistencia para el empleo; etc.
Poniendo especial atencidn en menores y otras personas en situacion vulnerable.

- Promover la integracién, como un proceso mutuo entre poblacidn inmigrada y
sociedad de acogida, para el que se han de proporcionar recursos dirigidos a la mejora de los
servicios publicos, al apoyo a las ONGs, a la mejora de la informacién que recibe la sociedad de
acogida sobre la inmigracion, etc.

- Invertir esfuerzos en la educacidon, como aspecto clave de la integracion. Una
educacion que tenga en cuenta el valor de la diversidad y las nuevas necesidades que plantea la
inmigracion. Que potencie el desarrollo de programas para el aprendizaje de la lengua de la
sociedad de acogida, asi como el reconocimiento positive del conocimiento de las lenguas de
origen.

- Potenciar la plena igualdad de oportunidades en el acceso al mercado laboral. Con
atencion a las necesidades de los recién llegados, en informacidn, servicios, etc. Prestar especial
atencidn a la lucha contra la explotacién y el trabajo ilegal.

- Promover el acceso a la salud y la atencidn sanitaria de los inmigrantes y solicitantes
de asilo con independencia de su situacidén administrativa legal.

- Promover la igualdad de derechos en el acceso a la vivienda. Desarrollar programas
especificos para la mejora de las zonas vecinales degradas donde se ha concentrado la poblacion
inmigrada.

- Adaptar los servicios sociales municipales a las nuevas necesidades, incluyendo la
dotacion de intérpretes y mediadores interculturales.

- Desarrollar programas culturales que hagan visible el valor de la diversidad. Asi
COMO Nnuevos servicios y recursos que permitan el desarrollo de los distintos aspectos culturales,
su conocimiento mutuo e intercambio.

- Apoyar, dentro de los limites de las competencias municipales, los programas de
retorno para quienes no han accedido a la autorizacién de residencia o no han visto aceptada su
solicitud de asilo.

- Desarrollar mecanismos de evaluacién sobre el desarrollo y la eficacia del conjunto

anterior de actuaciones.

En el marco europeo hay que tener también en cuenta las recomendaciones de la Comision
Europea. Esta comenzé planteando la importancia de las politicas para la integracién de los

inmigrantes en una comunicacién de 1994, y después ha seguido insistiendo en ello en otros textos,



como la comunicacién sobre politica de inmigracién de noviembre de 2000,” 1a directiya sobre el
derecho a la reagrupacion familiar® y la directiva sobre el estatuto de los residentes de larga
duracidn,’ pero esos textos son sobre politica de inmigracion, donde la promocién de la integracion
es una parte de la misma, y, por otra parte, en ellos apenas hay referencias al papel de los

municipios, mas alla de sefialarlo como importante en 1a promocion de la integracion.

El texto de la Comisiéon que aborda de forma mas especifica la integracion de los
inmigrantes es la “Comunicacion sobre Inmigracion, Integracidn y Empleo” hecha en mayo de
2003, cuyos contenidos se dirigen sobre todo a la politica de los Estados, pero son también de
interés para las politicas municipales. La prioridad que esa comunicaecion sefiala es la insercion
laboral, con medidas como reducir la distancia que hay entre la tasa de empleo de los nacionales y
la de los inmigrantes, facilitar el acceso de los inmigrantes a la formacion ocupacional y a los
servicios de empleo, posibilitar la movilidad dentro de la UE de los nacionales de terceros paises,
facilitar ¢l reconocimiento de las cualificaciones obtenidas por los inmigrantes en sus paises de
origen, eliminar las barreras relacionadas con el conocimiento de la lengua promoviendo su
aprendizaje por parte de los inmigrantes, etc. También habla de los programas, como el EQUAL y
el Fondo Europeo para Refugiados, sefialando que deben tener mas en cuenta €l aspecto de la
integracion, Y a esos programas ya existentes afiade la puesta en marcha de una nueva linea de
financiacion de “proyectos piloto sobre integracion de los inmigrantes”. Esta se inicia en 2003,
dotada de 12 millones de euros para un periodo de 3 afios, y sirve, sobre todo, para el intercambio
de buenas practicas. No hay referencias muy explicitas al papel de los municipios, pero es evidente
que éstos pueden acogerse & los programas que estan en maréha, como muchos ya lo han venido

haciendo.

Un documento mas reciente (noviembre de 2004) y de gran utilidad, emitido por la
Comisién Europea, es ¢l Manual de Integracion, en el que da un conjunto de pautas para el
desarrollo de las politicas de integracion, tanto desde la responsabilidad de los politicas como desde
la responsabilidad de los técnicos. El Manual- sigue la-linea de la Comunicacion comentada en el

parrafo anterior.

3 Comunicacién de la Comision sobre politica comunitaria de inmigracién. COM{2000) 757 de 22 de noviembre de

© 2000,

* Directiva 2003/86/CE del Consejo, de 22 de septiembre de 2003. Por parte de la Comision, ta primera propuesta de
directiva fue hecha en diciembre de 1999, la segunda en octubre de 2000 y la tercera en mayo de 2002.
5 Directiva 2003/109/CE del Consejo, de 25 de noviembre de 2003.



3.- Los principales dilemas para [a actuacion local.

iQué debe entenderse por integracion? La idea misma de la integracion esta sometida a
distintas interpretaciones, lo que constituye el primer asunto al gque se enfrentan los mumcipios
cuando tratan de definir sus politicas en este terreno. Las distintas acepciones tienen que ver,
primero con el tratamiento de los aspectos culturales: ;la integracién comporta adaptacién a las
pautas culturales dominantes de la sociedad receptora? ;Comporta aculturacion? Tienen que ver
también con las formas de participacion: ;qué papel juegan las asociaciones o las formas de
organizacion colectiva de los inmigrantes? ;Qué importancia tiene el derecho de voto? Tienen que
ver con la capacidad de las personas inmigradas para manejarse en el entorno social y competir en
1gualdad de condiciones con los autdctonos. Tienen que ver con las pastes a integrar, es decir, si €5
la poblacién inmigrada la que se integra en la sociedad receptora o son ambas las que se integran

muiuamente.

Haciendo un esfuerzo de sintesis podemos decir que hay unas concepciones sobre la
integracion que tienen caricter culturalista y otras que tienen caracter civico. Las primeras ponen el
acento en la adaptacion cultural y las segundas en la equiparacion de derechos. Las primeras son las
que estan mas presentes en el discurso vecinal, pero las instituciones municipales han ido
asumiendo cada vez mas las segundas, acercindose al concepto de integracion que podemos
denominar como integracion ciudadana. La integracion ciudadana hemos de verla como un proceso
dirigido hacia la equiparacién de derechos, de forma legal y efectiva, entre las personas inmigradas
y ¢l resto de la poblacion, proceso que incluye el acceso, en condiciones de igualdad de
oportunidades y de trato, a todos los bienes, servicios y cauces de participacién que ofrece la

sociedad.

La integracidn conlleva procesos de adaptacion, pero e€s aqui donde aparece la necesaria
bipolaridad del proceso. Frente a las concepciones que dan por sentado que quienes han de
adaptarse son guienes inmigran, se ha ido imponiendo la idea de que la adaptacion afecta tanto a la
poblacion inmigrada como a la poblacion receptora. L.a sociedad receptora también ha de adaptar
sus estructuras y aceptar los multiples cambios que la inmigracion produce en el entorno social.
Cambios en el paisaje urbano, en los equipamientos sociales y culturales, en el desarrollo de los
barrios, en las actividades festivas. Y las personas inmigradas han de adaptarse a un entorno, unas

instituciones, unas formas de participacion, etc., que en muchos aspectos pueden ser distintas de las



que antes conocian. Al asumir que la adaptacién es mutua, los planes para la integracion estardn

dirigidos tanto a la poblacion inmigrada como a la autdctona.

Llevado esto al terreno cultural el dilema que se ha ido planteando es el que se da entre la
asimilacion y la interculturahidad. Las visiones culturalistas sobre la integracion, que plantean ésta
como un proceso de adaptacion cultural de los inmigrantes (asimilacidn), han ido siendo sustitvidas
por otras mucho mas relacionadas con la equiparacién de derechos, pero ello no excluye el
reconocimiento de que los aspectos culturales tienen también gran importancia en ¢l proceso de
integracion. La inmigracion hace aparecer pautas culturales nuevas, amplia las opciones culturales,
amplia la diversidad cultural, lo que constituye ennquecimiento para la sociedad, siempre que no se
pierda el sentido critico sobre todas las pautas culturales (propias y ajenas). La opcion intercultural
surge del reconocimiento de que todos, autdctonos e inmigrados, pueden salir beneficiados del
comtraste ¢ intercambic de pautas culturales, siempre que tal contraste sirva para abandonar aquellas
pautas que son contrarias a los derechos humanos y al Estado de derecho. La opcidn intercultural
comporta al mismo tiempo el reconocimiento del valor positivo de la diversidad cultural y la
apuesta por que todas las pautas culturales se adapten al Estado de derecho. Esto se traduce, en la
accion municipal, en actua-ciones a favor del reconocimiento positivo de la diversidad cultural, en la
creacion de mecanismo de intermediacién y en la intervencion ante determinadas situaciones de

conflicto.

Otro dilema que aparece de inmediato, cuando la administracién local se plantea intervenir
respecto a la inmigracion, es €l que se produce entre la especificidad y la normalizacion. ;Debe la
poblacion inmigrada ser objeto de actuaciones especificas y de servicios especiﬁcos, o ha de ser
tratada sin ninguna diferenciacion y atendida por los servicios ordinarios que se dingen a toda la
poblacion? ;Necesitan los inmigrantes politicas sociales especificas, o es suficiente con que no se
los discrimine a la hora de incluirlos en las politicas sociales que ya se hacen para toda la

poblacién?

Cuando s¢ pone ¢l acento en la especificidad, y se ponen en marcha servicios y actuaciones
para los inmigrantes, motivadas por el hecho de que estas personas tienen una situacidn
diferenciada y unas necesidades distintas, el riesgo que se corre es el de generar tendencias
segregacionistas; algo no deseado, puesto que todo el mundo parece estar de acuerdo es que los
inmigrantes deben dejar de serlo, diluirse en el seno de la ciudadania y dejar de necesitar medidas

aparte. Pero si se pone el acento en la normalizacion, el riesgo gue se corre es el de no cambiar




nada; o dicho de otra forma, cuando hay un sector de poblacion (en este caso la inmigrada) que
parte de situaciones de clara desventaja, con problemas de conocimiento del entorno y del idioma,
afectada por actitudes discriminatorias del resto de la poblacion, etc., o se actia respecto a esas

desventajas o éstas se perpetuan en el tiempo.

El dilema planteado ha ido resolviéndose a favor del equilibrio entre la especificidad y la
normalizacién. Podria decirse en forma de eslogan: “especificidad para la normalizactén™. Deben
hacerse cuantas actuaciones especificas sean necesarias siempre que estén dirigidas a la
normalizacidn, es decir, a que las personas inmigradas dejen de necesitar tales actuaciones. La
normalizacién no puede ser la excusa para dejar de hacer actuaciones concretas con la inmigracidn,

pero si debe ser el norte con el que tales actuaciones se hacen.

- Otro. dilema que hemos querido resaltar es el que se produce entre sectorialidad y
transversalidad. Los ayuntamientos comenzaron planteandose el tema desde una perspectiva
sectorial, dejandolo en manos de algin departamento, que generalmente era el encargado de los
servicios sociales. La inmigracién comenzd tratandose como un tema de asistencia social. Sin
embargo, no tardé en verse que el asunto, ademés de afectar a los servicios sociales, afectaba a los
de educacion, a los de sanidad, a los de urbanismo, etc. Todos los departamentos se veian afectados
por el hecho de que estaba llegando poblacién nueva que generaba cambios en las necesidades de

planificacién y en 1a distribucién de los recursos.

Asi surgid la necesidad de afrontar el tema desde una perspectiva transversal. El plan de
actuacion munictpal, desde esa perspectiva, es un plan de todos los departamentos, que ha de contar
con mecanismos de coordinacion interdepartamental y que ha de tener unos responsables que
respondan ante el conjunfo del consistorio. El algunos casos la responsabilidad del plan sigue
recayendo sobre la concejalia de servicios sociales, pero asumiendo que se trata de un plan
interdepartamental, mientras que en otros casos se¢ han creado concejalias especificas, o sus

responsables dependen directamente de la alcaldia, para resaltar su caracter transversal.

Cabe, finalmente, plantear otro dilema: ;A qué poblacion se dirnige un plan de actuaciones
que se relaciona con €l hecho inmigratorio, a la poblacién inmigrada o al conjunto de la poblacién
del municipio? La intervencién municipal respecto a la inmigracién esta desarrollandose cada vez

mas bajo el principio de que no ha de dirigirse sélo hacia los inmigrantes sino que ha de dirigirse

también hacia la poblacion autéctona. Hay medidas que estan especificamente dirigidas a las




personas inmigradas, como son aquellas que buscan corregir sus desventajas, facilitarles ¢l acceso a
la vivienda, a la formacién, a la escolarizacion, etc.; pero otras estan dirigidas a la poblacidn
autéctona, como las que tratan de potenciar una opinién y unas actitudes favorables hacia la
inmigracion, o aquellas dirigidas a formar a quienes tienen que atender a personas recién llegadas
(policias, funcionaros, educadores, etc.), y otras que van dirigidas a los dos grupos de poblacién sin
distincion, como aquellas que buscan la mejora de la convivencia y extraer beneficios de la

interculturalidad.

4.- Las politicas locales de inmigracién que se estdn desarrollando en la actualidad en Espaiia.

En Espaiia hay ya gran variedad de programas locales sobre inmigracion, contextualizados,
ademas, de formas diferentes. En algunos casos se trata de ayuntamientos que estan desarrollando
un plan focal elaborado por propia iniciativa y con sus propios recursos (aunque puedan acudir
parcialmente a recursos de otras instituciones), mientras que en otros se trata de iniciativas -
supramunicipales en las que participan determinados ayuntamientos. Estas pueden estar lideradas
por la Comunidad Auténoma, o haber sido impulsadas por la diputacidn, o resultar de un consorcio
constituido a tal efecto. La posibilidad de acudir a fondos europeos, creando redes formadas por
distintas instituciones, ha marcado notablemenie una dindmica en la que muchos de los nuevos

planes municipales se hacen como resultado de la participacidn en esas redes.

El andlisis que vamos a hacer a continuacién no pretende ser exhaustivo y, por supuesto, no
mencionaremos a todos los ayuntamientos que cuentan con politicas especificas relacionadas con la
inmigracion. Sélo pretendemos dar una visién general en la que mencionaremos una serie de casos
que nos sirven como ejemplos de lo que se estd haciendo. Queremos, simplemente, dar una visién
de conjunto del estado en el que se hallan las politicas locales sobre inmigracién al finalizar el afio
2004.

4.1.- En Andalucia

Andalucia® es uno de los ejemplos existentes en los que el gobiemo de la Comunidad

Autdnoma ha liderado la puesta en marcha de las politicas locales, impulsando, entre otros cosas, un

¢ Queremos agradecer la informacion que nos han proporcionado:
- Manuel Borrero de la Direccién General de Inmigracién de la Junta de Andalucia
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proyecto europeo EQUAL, denominado ARENA. En €], ademds de la Junta de Andalucia, participa
una diputacion (la de Almeria) y ocho ayuntamientos (Almeria, La Mojonera, Roquetas de Mar,
Vicar, Algeciras, Cartaya, Lepe y Moguer). Ademés, como es normal en los proyectos EQUAL,
participan otras entidades, tales como los sindicatos (CCOO y UGT), tres asociaciones (Plataforma
de Asociaciones de Inmigrantes, Federacion Andalucia Acoge ¥ Union Andaluza de Agricultores y
Ganaderos) y dos universidades {Almeria y Granada). Se trata de un proyecto transnacional con

socios en Bélgica e Italia.

Las medidas que desarrolla el EQUAL-ARENA de¢ Andalucia son buen ejemplo de los
aspectos que se estan integrando en las politicas locales relacionadas con la inmigracién. Por un
lado, hay una senie de actuaciones en las que las entidades locales son participes, y por otro hay
actuaciones que especificamente deben ser desarrolladas por éstas. Son participes, por egjemplo, en
actividades formativas en las que se integran profesionales de distintas entidades, o en actividades
de intercambio en las que también participan los socios transnacionales. Pero aqui queremos resaltar

las actividades especificas que desarrollan los ayuntamientos.

En tal sentido destacamos la creacion de servicios de recepeion en los ayuntamientos, con
contratacion de personal especifico (entre los contratados un grupo importante son les mediadores
interculturales) y realizacién de cursos de lengua castellana y cultura. Ademas de la mediacion
intercultural para los servicios de recepcion, se desarrolla la mediacién intercultural para la
orientacion para ¢l empleo. Ambas cosas, los servicios de recepcion y la mediacion para el empleo,
constituyen el nucleo central de las actuaciones hacia los inmigrantes, pero son importantes también
las actuaciones hacia la poblacién autéctona, como las campafias de sensibilizacion para la

prevencion del racismo y la xenofobia.

Roquetas de Mar, por ejemplo, un municipio de la provincia de Almeria que participa en el
EQUAL-ARENA, cuenta con una Oficina Municipal de Inmigracion desde 1997, y actualmente
tiene un plan de inmigracion {desde junio de 2002) al que dedica un presupuesto de 382.000 €
anuales. Sus aspectos mas destacados son:

- (lases de castellano para inmigrantes

- Juan Francisco Iborra del ayuntamiento de Roquetas de Mar
- Manuel Gareia, del ayuntamiento de Cartaya
- Monica Lépez del ayuntamiento de Vicar



- Mediacién intercultural, tanto en los servicios sociales como en la oficina de
atencion a inmigrantes

- Servicio de recepcion

- Asesoramiento para ¢l acceso a la vivienda y otros aspectos (empadronamiento, etc.)

- Campaiias de sensibilizacion y promocién de la interculturalidad

Otro municipio de Almeria que podemos poner como ejemplo es Vicar, al que su
participacién en el programa europeo de la Junta de Andalucia le ha permitido contar con unos
servicios de atencidn a inmigrantes y contratar a dos mediadores interculturales, cuatro profesores
de lengua castellana y un administrativo, ademas de tener ya un informador y un mediador
intercultural en la Oficina de Informacion al Inmigrante que mantiene abierta con la colaboracién de

la Junta de Andalucia.

Ademas de los participantes en este EQUAL, hay muchos ayuntamientos andaluces que
desarrollan actuaciones respecto a la inmigracidén. Algunos tienen programas definidos al respecto,
como los ayuntamientos de Arboleas, Bedar, Cuevas de Almanzora, Bejar, Huércal-Oveda, Velez
Rubio y Vera en Almeria; los de Aibufiol y Almuﬁecax“ en Granada; los de Martos, Ubeda y
Villanueva dei Arzobispo en Jaén; el de Antequera en Malaga; o el de Cuervo en Sevilla. Otros
desarrollan actuaciones especificas, como servicios de atencidén a inmigrantes, que, ademas de los
ayuntamientos integrados en el EQUAL-ARENA, los tienen municipios como Pulpi en Almeria,
Motril y Loja en Granada, Almonte y San Bartolomé en Huelva, Rincén de l1a Victoria en Malaga, o

La Rinconada en Sevilla.

Una de las actividades en las que también se han implicado muchos ayuntamientos
andaluces es la de proveer de plazas de acogida o alojamiento para los trabajadores temporeros. En
ello estan los ayuntamientos que participan en el EQUAL-ARENA, pero también otros, entre los
que se hallan 22 ayuntamientos de la provincia de Jaén. También cabe destacar las campaiias de
sensibilizacion hacia la poblacién autéctona desarrolladas por diversos municipios, entre los que
hay 8 ayuntamientos de Cadiz. Aqui debe tenerse en cuenta que hay municipios en los que la
entrada (irregular) de inmigrantes es importante, como los de la provincia de Cadiz, y en ¢llos las
principales actividades son la de sensibilizacién de la poblacién autdctona y la primera acogida de

los inmigrantes; mientras que hay otros, como los de las provincias de Huclva, Jaén y Almena, en




los que los inmigrantes estan trabajando, y ahi son importantes otro conjunto de actuaciones mas

relacionadas con la insercidn laboral y la acomodacion.

Durante la campaiia de la aceituna, en la provincia de Jaén, la actividad que se desarrolla
respecto a la inmigracion es muy intensa. Se ponen en marcha 18 albergues municipales y un
conjunto de puntos de informacién en los que suele haber un mediador, un funcionario de las
oficinas de empleo y un funcionario de la Subdelegacion del Gobiemo. Hay ayuntamientos que
destacan por su volumen de actividad en este terreno, como ¢l de Ubeda, el de Villacarrillo, el de
Torredelcampo o el de Jaén. Lo mismo puede decirse de algunos municipios de la provincia de
Huelva, en cuyas campafias agricolas se ponen en marcha diversos recursos. En Cartaya, por
¢jemplo, ademas de un albergue con 500 plazas, hay un servicio integral para los temporeros que
incluye mediacidn intercultural, aulas de acogida, guarderias, mediacién laboral, tramitacion de

documentacion, etc.

Ademas del EQUAL-ARENA, hay otro programa europeo en el que estdn participando
municipios andaluces, pero junto con otros de otras Comunidades Autonomas, ya que se trata de un
programa mediterraneo, Es el EQUAL-MEDEA en €l que participan un conjunto de entidades
locales de Catalufia, Pais Valenciano, Islas Baleares y Andalucia. Cuenta también con la
coparticipacion de entidades sociales como ACCEM y Cruz Roja. Pero, en su caso, el objetivo del
programa es més especifico, ya que lo que pretende es el desarrollo de una red telematica de
intercambio de experiencias respecto a la intervencion con la inmigracion, asi como la formacién de

los profesionales relacionados con ello.

4.2.- En Cataluria.

Catalufia’ cuenta con municipios que se hallan entre los primeros en elaborar planes para la
intervencion integral ante €l hecho de la inmigracion. Tal es el caso de Mataré, cuyo plan para la
inmigracién, denominado Pan Municipal para la Nueva Ciudadania, es de 2001, pero antes de

establecer un plan integral llevaba varios afios desarrollando programas transversales en este

’ Queremos agradecer la informacién que nos han proporcionado:

- Montse Sol¢ de la Secretaria per a I'lmmigracia de 1a Generalitat de Catalunya
- Josep Palacios del Ayuntamiento de Mataro

- Blanca Andelic del Ayuntamiento de Banyoles

- Sergi Marti del Consell Comarcal de I' Alt Emnporda

- Xavier Casademont del Consell Comarcal de la Garrotxa




terreno. Del mismo afio 2001 es el Plan para 1a Convivencia iIntercultural puesto en marcha por el
Ayuntamiento de Santa Coloma de Gramenet, y del afio 2000 es el plan de inmigraciéon del
Avuntamiento de Manresa, ciudades ambas que también venian desarrollando programas en
inmigracion desde varios afios antes. Ademas de estos ayuntamientos pioneros hay otro conjunto de

ayuntamientos y comarcas con planes de inmigracion que luego comentaremos.

Destacamos el Plan de Mataré por ser ¢l municipio de Espafia con mas experiencia
acumulada en este terreno. El plan ahora vigente es para el-periodo 2004-2007. Se aprob6 por
unanimidad por todos-los grupos municipales, porque previamente se habia hecho el Pacto para la
Nueva Ciudadania, que se trata de un acuerdo politico en el que se establecian las principales lineas
de intervencion. En la elaboracion del plan se siguio un proceso participativo que tuvo tres niveles:

¢l politico (el pacto sefialado), el técnico y el asociativo.

Es remarcable que para el desarrollo del plan el Ayuntamiento de Matar6 tiene una
concejalia especifica. Ello no impide que sea un plan transversal en el que los principales
departamentos que intervienen son: ¢l Instituto Municipal de Educacidn, la concejalia de Benestar
Social, €l Patronato Municipal de Deportes, la concejalia de Participacion Ciudadana, el Patronato
Municipal de Cultura, la Oficina de Atencién al Ciudadano y el Instituto Municipal de Promocién
Econdmica. Los principales programas del plan son Recepeidn y Acogida, Mujeres, Jovenes,
Formacién, Vivienda, Participacién Ciudadana, Sensibilizacién de la Poblacién Autdctona,

Actividades Econémicas.

En la disyuntiva entre especificidad y normalizacion que comentabamos atras, ¢l Plan de
Mataré actiia con el criterio de que haya el menor numero posible de servicios especificos, pero que
.haya aquellos que se consideran necesarios. En general, los servicios en los que atienden a los
inmigrantes son los de ambito universal, para toda la poblacion, pero también se han puesto en
marcha unos servicios especificos pensados, sobre todo, para los recién liegados, como €l Servicio
de Mediacion Intercultural y la Oficina de Informacion al Extranjero. Existe, ademds, un
Observatorio de la Inmigracion y un Consejo para la Convivencia. El plan es participativo y cuenta
can la colaboracion de las entidades locales que intervienen en inmigracion. La evaluacién que se

hace del plan es anual y la realiza una entidad externa al Ayuntamiento. Tiene un presupuesto

claramente definido que asciende a 822.000 euros,




Refiriéndonos ya a otros municipios de Catalufia, hay que sefialar que la actuacién en

inmigracién de muchos de ellos viene establecida por su participacién en planes comarcales. Son
los planes comarcales de integracion de los inmigrantes que ha impulsado la Generalitat. El
primero se puso en marcha en 1997, y a finales de 2004 habia 26 comarcas catalanas que lo tenian
en vigor y dos mas que lo estaban negociando. La Generalitat los impulsa y los financia, pero la
gestion la realizan los Consells Comalcals o, en algunos casos, entidades sociales. Sus actuaciones
se centran en la mediacion intercultural, la formacién de los profesionales que se relacionan con la
inmigracion, la sensibilizacion de la poblacion, la promocion de la participacion de los inmigrantes
y la puesta en marcha de algunas actuaciones de acogida para los recién llegados (entre las que
destaca la promocion del empadronamiento, la mediacion y los servicios de traduccion). Sobre cada
uno de estos ambitos funcionan grupos de trabajo en los que participan representantes de la
Generalitat, del Consell Comarcal, de los ayuntamientos y de las entidades sociales. Ademas, cada

plan cuenta con un Consejo Rector, una Comision Técnica y comisiones participativas.

La mediacion intercultural que impillsan los planes comarcales ha comportado, hasta finales
de 2004, la creacion de unos servicios de mediacion (con contratacion de profesionales) que ya
funcionan en 13 comarcas. Estos intervienen en la relacién entre los inmigrantes y los profesionales
en temas como la alimentacién infantil, la planificacion familiar, o la informacion sobre el sistema
educativo, ademas de mediar en situaciones de conflicto como la no escolarizacion de menores,
problemas de vecindad, etc. Ademas de la mediacion intercultural, se hace una labor de traduccidn,

contando ya con un servicio conjunto que permiten Ia traduccion de 35 lenguas.

Las actuaciones de sensibilizacion que se desarrollan desde los planes comarcales consisten
en la organizacion de conferencias, fiestas, semanas interculturales, ¢tc, Las actuaciones formativas
se dingen basicamente a los profesionales de las administraciones y a los agentes sociales,
destacando entre tales actuaciones los cursos que se realizan sobre intervencién con familias
magrebies o los cursos sobre Islam. También cabe destacar los talleres que se realizan en los centros

escolares para promover la relacién entre padres y madres de diferentes origenes.

A modo de gjemplos podemos mencionar algunos de estos planes. El de la comarca del Alt
Emporda conté con la adhesidn de 12 ayuntamientos de la comarca y tuvo, para el afo 2004, un
presupuesto de 76.000 €. Como personal contratado para ¢l plan hay un coordinador y un mediador
intercultural, aunque infervienen mas profesionales de las administraciones y las entidades. Sobre

sensibilizacién hubo dos programas denominados “Un espacio para compartir, un espacio para




aprender” y “Somos iguales, somos diferentes”. El plan desarrollo las actividades formativas, de
mediacion y de acogida que comentabamos, y enire estas altimas conto con la elaboracion de una
guia de informacion y de servicios. El plan de la Garrotxa (21 municipios) contd, en 2004, con un
presupuesto aportado por la Generalitat que se dedicd a la contratacion de un técnico y con
aportaciones del Consell Comarcal y de los ayuntamientos, principalmente del de Olot. Fue un plan
elaborado con la participacién de distintas organizaciones sociales y de otras entidades como
servicios médicos, centros de ensefianza, etc. El plan de la comarca Pla de I’Estany cuenta con la
dedicacion de una coordinadora y tres mediadoras interculturales a tiempo parcial y de €l podemos
destacar que hace buena parte de sus intervenciones con mujeres inmigradas, entre las que es

importante el colectivo de gambianas.

En Catalufia, por dltimo, hay que sefialar la actividad desarrollada en este terreno por la
Diputacién de Barcelona, que también ha jugado un destacado papel de apoyo a las actuaciones
municipales. Han sido de gran interes las gui;:s o pautas elaboradas por el Consorci de Recursos per
a la Integracio de la Diversitat (CRID), que, ademas, ha prestado apoyo especifico y asesoramiento

a los municipios de esta provincia.
A las actuaciones del Ayuntamiento de Barcelona nos referiremos al final de este apartado.

4.3.- En Euskad;.
.
En el Pais Vasco® estan en marcha un conjunto de actuaciones locales apoyadas por el
Gobierno Vasco que son de reciente nacimiento pero a las que ya se estin dedicando ciertos
recursos. La iniciativa nace del Parlamento vasco y del propio Gobiemo vasco, y se centra en la
idea de que €l Plan Vasco de Inmigracion (aprobado en 2004) tiene su base en las actuaciones
locales. Asi nace la Red Publica de Acogida de base municipal, una de cuyas priqcipales figuras es
- la del “técnico, o técnica, municipal de inmigracion”. Los municipios que lo han solicitado han

recibido la financiacién del Gobierno Vasco para la contratacion de uno de estos técnicos.
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Ademas, se han puesto en marcha dos programas dirigidos a potenciar la actuacion de los
ayuntamnientos. Uno para la formacion de los trabajadores sociales en relacién con la inmigracién,
cuyo objetivo es la cualificacién de las personas que estan, de una u otra forma, atendiendo a
personas inrnigradas. El otro es el Programa Heldu, que es un servicio juridico, especializado en
extranjeria, que asesora para todo lo que tiene que ver con la documentacion y las situaciones

juridicas especificas de los inmigrantes.

A partir de esto se ha situado ¢l objetivo de que los municipios elaboren y desarrollen su
propio plan de inmigracién, para lo que se cuenta con el papel destacado de los técnicos de
inmigracidn que se han ido contratando. A finales de 2004 ya habia tres ayuntamientos que tenian
plan de inmigracién: run, Barakaldo y Donostia. Y otros que lo tenian en proceso de elaboracidn:
Vitoria-Gasteiz, Bilbao, Eibar, Enmua, Getxo y Pasaia. Ademas, habia algunos consorcios o
mancomunidades de municipios que hacian el plan como tales: la Mancomunidad de Servicios
Sociales de Busturialdea, la Mancomunidad de Municipios de Lea Artibai y ¢l Consorcio

Mungialde de Servicios sociales.

Entre los planes ya en vigor podemos destacar el de Barakaldo (plan 2004-2006). Se elaboro
por medio de un proceso participativo y es un plan integral en el que intervienen distintos
departamentos o concejalias del ayuntamiento. En €l se definen ocho dreas de intervencion y se
plantean un conjunto de objetivos para cada una de ellas. Se definen unos objetivos generales
{promover los derechos y fomentar e] acceso normalizado a los servicios municipales; asegurar el
acceso a los servicios sanitarios; promover €l acceso a la vivienda en igualdad de condiciones;
garantizar el acceso igualitano al sistema educativo; propiciar la organizacion de los inmigrantes y
su participacion en la vida local; promover la convivencia ciudadana y el respeto a la diversidad,
favorecer el acceso igualitario al mercado laboral; y fomentar las politicas de cooperacion con los
paises de origen). Y para cada uno de estos objetivos generales se concretan varios objetivos

especificos que son las medias efectivas que desarrollara el plan.

El presupuesto en 2004 del plan de Barakaldo fue de 122.000 €, repartidos por mitades en la
contratacién de personal y en la gjecucidn de las actividades. De éstas podemos destacar las
subvenciones dadas a asociaciones del municipio, el programa “Plaza solidaria™ de sensibilizacion,
el programa *“Actividades interculturales en las Casas de Cultura del Municipio™, el programa de
formacion para personal municipal en materia de extranjeria, la realizacion de una jornada de

reflexién sobre el papel de los ayuntamientos en las politicas de integracion, y la puesta en marcha



del Observatorio Local de la Inmigracion. Para el desarrollo y evaluacién de las actividades del
plan estan constituidos 6 equipos de trabajo con personal municipal y representantes de las

entidades sociales.

Entre los planes municipales que a finales de 2004 estaban en preparacion podemos
mencionar el de Eibar, cuya elaboracién también se estaba haciendo de forma participativa. El plan
viene precedido de analisis - estadisticos, una encuesta entre los residentes, cuatro talleres
participativos, entrevistas a diversos actores sociales y otros grupos de debate. Un proceso similar
se ha seguido en la elaboracion del plan de Getxo (que tampoco estaba concluwido a finales de 2004).
Ese proceso incluye la elaboracion de algunos informes diagndstico, la creacion de grupos de
trabajo sobre distintos aspectos, el contraste académico de las propuestas que se van elaborando y la

discusidn a distintos niveles del borrador del plan (realizada ya en 2005)

Como planes de las mancomunidades de municipios, podemos citar €l de la Mancomunidad
de Servicios Sociales de Busturialdea que la forman quince municipios entre los que suman 26.000
habitantes. Esta mancomunidad, que, como deciamos, ya cuenta con técnico de inmigracién, ha
iniciado la elaboracién del plan con un proceso participativo de grupos de trabajo. Otro caso similar
es el del Consorcio Mungialde de Servicios Sociales, que, ademas de contar ya con la técnica de
inmigracién, hizo un primer diagndstico de la situacién e inicid un proceso participativo de

elaboracion del plan (entrevistando a personas y creando diversos talleres).
4.4.- En otras CCAA y en las grandes cindades.

El desarrollo de planes locales sobre inmigracién estd, como hemos visto, avanzado en
Andalucia, en Catalufia y en el Pais Vasco, pero lo estd mucho menos en las demas Comunidades
Autéonomas. Nos referimos a planes integrales de inmigracion, lo que no quiere decir que no se
hagan gran numero de actuaciones concretas por parte de muchos ayuntamientos repartidos por toda

la geografia esparfiola.

Asi, de la Comunidad de Madrid sélo hemos recibide informacion del plan de Madrid
ciudad, de muy reciente aprobacion, y del de Getafe. Luego comentaremos el de Madrid. En cuanto

al de Getafe,’ se denomina Plan Local de Inmigracién y es para el periodo 2003-2007; se elabord
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por un proceso participativo en el que jugd un papel destacado la Mesa de la Convivencia (16 '
entidades). Tiene un presupuesto anual de actividades especificas de 150.000 €, y cuenta con tres
técnicos y un administrativo dedicados al plan, ademas de la dedicacion parcial de personal de otros

servicios. Es un plan transversal con implicacion de todas las areas del Ayuntamiento.

Del Pais Valencia tenemos informacion del plan de Valencia ciudad, también de muy
reciente elaboracion (lo comentaremos luego), y de otro que se esta elaborando en Alzira. De
Murcia ne tenemos informacion de planes en ningdn municipio; el Ayuntamiento de Murcia cuenta
con una mesa participativa sobre el tema, y el de Torrepacheco estaba creando otro organismo
participativo; ademés hay ayuntamientos que desarrollan actuaciones especificas. En Extremadura
no hay, tampoco ningin municipto con plan local integral, si bien en Talayuela se desarrollan

diversas actuaciones y es, por tanto, €l municipio con mas actividad ¢n ¢l terreno de la inmigracion.

En Aragon, solo 12 ciudad de Huesca tiene plan de inmigracion. Este plan define un conjunto
de actuaciones ordenadas de acuerdo con una estructura de las areas mas o menos coincidentes con
las del gobiemo municipal: irea de sensibilizacion social, de TECUrsos sociales, sociotaboral,
educativa, sociosanitaria, de vivienda, de atencidn juridica de mujeres inmigrantes. Ademaés, en

Huesca hay un Foro local de Inmigracion.

De Galicia sabemos que hay un plan en A Corufia. También hay oficinas de atencion a
inmigrantes, concertadas entre la Xunta y los ayuntamientos, en Vigoe, Ourense, Santiago, A
Corufia, Lugo, Pontevedra, Ferrol. Hay actuaciones hacia la inmigraciéon en municipios como

Arteixo, Ourense, Xinzo da Limia, Vilaboa, Burela, Marin, Oleiros, Culleredo, y otros.

De Baleares no tenemos informacion de ningin plan local, aunque hay procesos de creacion
de organismos participativos en zlgunos municipios. De Canarias tampoco tenemos informacién de
que los haya, pero diversos ayuntamienios desarrollan actuaciones especificas respecto a la
inmigracion. Lo mismo hemos de decir de Castilla la Mancha, aunque hay un Servicio de
Informacion y Asesoramiento al Inmigrante de la Comunidad al que se han acogido diversos
ayuntamientos, y algunos desarrollan otras actividades relacionadas con el tema. Por ejemplo, el de
Albacete cuenta con un organismo participativo, un albergue municipal, el servicio de informacién
antes mencionado, y acuerdos con entidades (CCQO, UGT, Acoge...) para la atencion a

inmigrantes.




En Castilla y Ledn la actuacion mas pionera ha sido la realizada por la Diputacion de
Valladolid, con su programa “Provincia Abierta”, que tiene actvaciones en distintos municipios de
la provincia y se hace en colaboracién con dos entidades sociales (DESOD y Cruz Roja). Las
actuaciones en los municipios se desarrollan a través de los centros de accion social de los
ayuntamientos. También las diputaciones de Burgos y Segovia tienen programas sobre algunos
temas especificos relacionados con la inmigracién. Como planes locales, el unico que hay es el de
Valladolid que a finales de 2004 estaba en proceso de elaboracion. El Ayuntamiento de Valladolid,
antes de plantearse la elaboracion del plan, ya ha venido realizando cursos de formacion sobre €l
tema de la inmigracion y desarrollande algin programa, como el denominado “nuevas necesidades,

nuevos empleos” del Instituto Municipal de Empleo.

En Navarra hay un plan local en Pamplona, y ademas hay otros ayuntamientos que tienen
constituidos foros participativos y realizan diversas actuaciones respecto a la inmigracion. En
Barafiain hay un foro intercultural y s¢ estan gjecutando propuestas consensuadas sobre diversos
aspectos; en Tudela hay una mesa de la inmigracion, en Peralta también hay un foro de la

tnmigracion y en Funes una mesa para el dialogo.

El plan local de Pamplona'® se denomina “Pamplona Abierta” y ya fue aprobado en
noviembre de 2000, lo que indica que es uno de los primeros aprobados en Espafia. Su aspecto més
destacado es el servicio de mediacion intercultural, para el que hay tres mediadores contratados vy al
que se le dedica un presupuesto de 113.400 €. Ademas, puede destacarse el programa de acogida
que se desarrolla en las “unidades de barrio” con persenal de atencion primariam, y el Observatorio
Permanente que se ha constituido y que cuenta con la dedicacion de un técnico. Dentro del
programa de acogida, ademas de la mediacion intercultural, hay un conjunto de acciones formativas
para inmigrantes (cursos y talleres). También se ha de mencionar, por Ultimo, los convenios
realizados con entidades sociales (ANAFE-CITE(CCOO) y SOS Racismo) para el desarrollo de

aspectos concretos del plan.

Por lo que se refiere a grandes ciudades, podemos decir que tanto Valencia como Barcelona
tienen sus planes de inmigracion desde 2002 y que Madrid lo elaboré en 2004 para su entrada en

vigor en 2005, lo que significa que las grandes ciudades no se han destacado por una postura
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pionera en el tema, a pesar de que son las que mas inmigracion han concentrado y las que primero

la recibieron.

El plan de Valencia'' Es para el periodo 2002-2005, se denomina Plan Municipal para la
Integracion de la Inmigracién y tiene un presupuesto de 1.797.658 €. El ayuntamiento cuenta con un
Centro de Apoyo a la Inmigracion (CAl) dotado de una estructura de personal {administrativos,
técnicos, trabajadores sociales y una abogada). EI CAI actia como centro operativo apoyando y
coordinando las actuaciones gue se ejecutan desde distintas dreas municipales; también se coordina
con las entidades que desarrollan actividades relacionadas con el plan, como Cruz Roja, Caritas,
Tyrius, Médicos del Mundo, etc. Esta prevista una evaluacion final del plan que tendra dos
vertientes, una interna y otro externa. La evaluacion interna la haran los propios técnicos del plan,
junto con los actores que han colaborado, y para la externa se designara un equipo ajeno al ambito
municipal y a las entidades que han participado en el plan.

El plan de Barcelona,'” denominado Plan Municipal de Inmigracién, inicia su andadura en
2003 después de un proceso de elaboracién en comisiones de trabajo que se prolongé durante un
aiio. Con la aprobacion del plan se cred la Concejalia Delegada para el Plan Municipal de
Inmigraciéon. Los programas. del plan tienen una vertiente sectorial (Bienestar Social, Educacion,
Salud, Empleo, Cultura y Seguridad) y otra territorial (los 10 distritos en los que se divide la
ciudad). La principal actividad del Ayuntamiento de Barcelona en este terreno ha sido (va desde
antes de la elaboracidén del plan) el mantenimiento de un centro desde el que se atiende a la
inmigracién en distintos aspectos. Es el Servicio de Atencién a Inmigrantes Extranjeros y
Refugiados (SAIER) que, con su creacién en 1990, fue uno de los primeros centros de estas
caracteristicas. Las entidades que en 2004 participaban en este centro eran CEAR, ACSAR, CCOO,
UGT, Cruz Roja y el Colegio de Abogados.

El plan de Madrid,” ya elaborado a finales de 2004 para su aprobacion en febrero de 2005,
se denomina Plan Madrid de Convivencia Social ¢ Intercultural. Se ha elaborado por medio de un
proceso participativo que comienza en octubre de 2003 con la celebracion de dos foros sociales, uno

en ¢l que participan todas las ONG de Madrid y otro ¢n ¢l que participan todas las asociaciones de
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inmigrantes, El primer borrador del plan es debatido en un nuevo foro social que s¢ celebra en junio

de 2004 y del que resultan mas de 300 aportaciones de las entidades sociales.

Este plan aborda temas, como €l de la transversalidad, o el dilema entre la especificidad y la
normalizacién, de una forma original, sobre la que se deberédn observar con interés los resultados
que dé. No se centra en medidas dirigidas especificamente a los inmigrantes, sino que se compone
de medidas dirigidas a adecuar los servicios y actuaciones muaicipales para que todos los vecinos
queden integrados. Dentro de este planteamiento, juega un papel central la formacion de los
funcionarios para el desarrollo de las practicas de igualdad. Entre las medidas formativas estd la

creacion de la Escuela de Convivencia.

5.- Comentarios finales.

Algo que parece concluirse de la experiencia acumulada hasta finales de 2004 ¢s que contar
con un plan integral de inmigracién es un buen instrumento para desarrollar la politica local en esta
materia. Muchos ayuntamientos comenzaron poniendo en marcha actividades, para favorecer la
integracion de los inmigrantes, desde sus areas de servicios sociales (o bienestar social) y no
tardaron mucho tiempo en comprobar que la intervencion ante el hecho inmigratono debe realizarse
también desde las demas areas, llegando a la conclusion de que era necesario definir un plan
integral para coordinar y dar coherencia a la intervencion conjunta de todas ellas. Lo que se observa
€S que quienes mas pronto comenzaron a hacer algo en torno a la inmigracién han acabado
claborando un plan integral, y parece que quienes no lo han hecho no es porque estén ofreciendo

una alternativa mejor, sino que es porque su intervencion en este terreno es todavia escasa.

El presupuesto del que se dota el plan local es otro aspecto del que cabe sacar alguna
conclusion. Frente a alguna opinion surgida afios atras que apuntaba a que no deben consignarse
partidas presupuestarias en relacion con la inmigracidon porque ello podria resultar segregacionista,
la experiencia parece indicar que los planes deben contar con presupuestos claros; porque, en la
gestion piiblica, solo cuando hay presupuesto se garantiza la intervencion. El presupuesto, ademas,
nos indica la magnitud de lo que se quiere hacer, y permite, después, evaluar lo realizado. Ahora
bien, lo que si ha de quedar claro es que sblo deben consignarse, con pértidas presupuestarias
’cspcciﬁcas, aquellas actuaciones que también sean especificas; o, dicho con un gjemplo, si para dar

una buena atencion sanitaria a determinados inmigrantes se necesita un mediador intercultural en el




centro de salud, eso ha de aparecer en el presupuesto; pero lo que no ha de aparecer es el coste de la
atencion ordinaria, porque €sos inmigrantes son parte de la poblacién y 10s presupuestos sanitarios

no se dividen en funcidn de grupos de poblacion.

El daltimo comentario es sobre la conveniencia de que los planes locales incluyan
instrumentos de evaluacion. Para que los planes no queden en declaraciones de buenas intenciones,
ademas de presupuestos han de contar con formas de evaluacion continuada que indiquen lo gue se
va haciendo vy los resultados de ello. La evaluacion, ademas, no ha de ser sélo interna sino, como ya

lo es en diversos planes locales, también externa.
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