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personas que incluso quieren ir a un pais para conocerlo, para ocupar alli duran-
te un tiempo un puesto de trabajo y después volver al suyo, lo gue hace falta
realmente es la puesta en practica de unas politicas coordinadas; politicas que
no son de un Estado sélo; son de zonas amplias del mundo, como puede ser
la Unién Europea; son de zonas ricas del mundo, como los Estados Unidos o
como Europa en su conjunto, que establezcan relaciones, compromisos, acuer-
dos bilaterales, relaciones de negociacion con esos paises gue son emisores de
manos de obra. De alguna forma, lo que habria que lograr es que esos facto-
res de empuje {los que incitan a los emigrantes a abandonar sus paises de ori-
gen), sean cada vez factores menos comunes. Lo ideal seria gque no existiera en
ringun pais situaciones de pooreza, o de falta ce libertades, gue son los dos
factores que normalmente incitan a la emigracion, buscando la paz, el sosiego
y el trabajo en tierras extranjeras.

Son temas que posiblemente, hoy por hoy, no pasan de ser meros desi-
derata, expuestos en sesiones como ésta, en las que sdlo podemos enunciar y
denunciar los problemas que la inmigracion tiene, los problemas que la inmi-
gracion conlleva y exponer las respuestas, casi siempre insuficientes, que se
dan a los mismos, sin que podamos aportar las soluciones. Evidentemente no
tengo la pretension ni la capacidad de aportar soluciones. Si me creia en con-
dicicnes -ustedes lo juzgaran- de exponerles, aunque de forma incompleta, la
serie de problemas a los que hemos ido aludiendo, para que les sirva de refle-
xidn introductoria en esta Jornada.

Agradeciendo a los organizadores su amabilidad, a todos ustedes su
paciencia, y al moderador su generosidad en el control del tiempo, nada mas y

muchisimas gracias.
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“Los mfios nunca dudan que los enormes y viejos arboles
bajo cuyas sombras juegan permaneceran alli siempre, que
un dia ellos creceran para ser fuertes como sus padres, fer-
tiles como sus madres, que vivirdn y prosperaran y criaran a

. sus propios hijos y envejeceran en el lugar donde nacieron”
(J. M. Coetzee, Esperando a los barbaros)

1. La pluralidad de elementos implicados en el fenémeno inmigratorio.

La inmigracion responde a una multiplicidad de factores y provoca efec-
tos muy variados sobre |a sociedad en fa que incide. Desde luego son muchas
las causas desencadenantes de [os fenomenos migratorios a escala mundial, a
los que no es ajeno el proceso inmigratorio que se viene produciendo en ios
uitimos tiempos en Espana. Eso si, de todas esas causas no cabe la menor duda
que fas de caracter economico son en la actualidad las mas influyentes con dife-
rencia, de modo que es la bisqueda de empleo y, a resultas de elio, unas mejo-

res condiciones de vida las que impulsan con mayor peso a una decision tan

arriesgada como es la de abandonar el pals de origen, con todo lo que elic
implica desde el punto de vista familiar, cultural, social y de iazos profundos
generados vitalmente con los afios. Por encima de todo, la inmigracién es una
oportunidad de mayores y mejores posibilidades de empleo, lo que necesaria-
mente produce un fuerte impacto sobre la tradicional estructura de cuzlquier
mercado de trabajo. Como afirma el completo Informe del CES sobre ia mate-
ria, “la inmigracion de caracter econdmico y, mas concretamente, de personas
que buscan empleo en Espana, predomina muy notablemente sobre la inmi-

gracion por otros motivos”.

Baste con tener presente que a la altura de 1996 segun el Padron muni-
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en el afio 1996 sélo representaba el 1,4%. En paralelo, & esa misma fecha el
numero de residentes con permiso registrade por la Direccién General de la
Policia suponia en torme a 1.650.000 extranjeros, cifra que se eleva en 2004 a
cast 2.000.000 extranjeros residentes legalmente; cifras gue en tode caso lo
que muestran en trazos gruesos es un importante diferencial con el padron, lo
que hace presuponer la presencia a aguelias fechas de un elevado nimero de
extranjeros residentes sin el correspondiente permiso.

Por ello, las politicas laborales estdn llamadas a desempefar un papel
muy notable sobre el conjunto de los flujos migratorios en un contexto de
generalizada globalizacion de |z economia; globalizacion que no solo se man;-
fiesta en los Hujos ac capitales, servicios y MEercancias, sino que igualmente se
materializa en los flujos de mano de obra. A su vez, la trascendencia y comple-
jidad que presentan hoy en dia las politicas laborales da lugar a que sean plu-
rales y a diversos niveles los poderes publicos llamados a disefiar y ejecutar las
medidas iddneas para una racional funcionamiento del mercado de trabajo.
Ello ya de por sf justifica Ia necesidad de clarificar el panorama y diseccionar la
variedad de instancias que en el panorama actual intervienen en la programa-
cion y desarrollo de las politicas laborales que acaban teniendo su incidencia
sobre los fendmenos migratorios.

A estas efectos el extranjerc es una persona que, en el dmbito estricta-
mente del mercado de trabajo, busca empleo, y para ello tiene que encontrar
alguien que le ofrezca trabaja; por lo tanto es obligado preguntarse como se
produce esa bisqueda de empleo, en qué medida intermedian o no interme-
dian los poderes publicos en ese encuentro entre el emigrante que busca
empleo y el empleador que lo ofrece, a la postre hasta qué punto se casan esas
ofertas y demandas de emplec con las expectativas de empleo de los nacio-
nales. En el momento de la prestacion de servicios, una vez que esta contrata-
do, hay que responder a la necesidad o no de establecer un régimen de can-
diciones de trabajo equivalente a idéntico entre los nacionales que también
estan integrados en el mercado de trabajo y esos inmigrantes que lo estan
fuera, y cémo, en caso de existir esa normativa que exige la igualdad de trato,
se controla o se constata que efectivamente hay tal igualdad de tratamiento.

Ahora bien, mientras que la causa por excelencia determinante de la
inmigracion es la laboral, su impacto es mucho mas amplio en cuanto a los efec-
tos que produce; por tanto, son mas numerosas y diversas las politicas publicas
gue estan convocadas a intervenir. La inmigracion, aparte de ser hoy en dia un

46

ullln -

47

L& SOLTCA DE NMIGRACEIN. Ula COMPETENC:A COMPARTDA

fenémeno de masas, supone afectar a muy diversos aspectos de la persona
humana en la busqueda de trabajo, siendo por tanto muchos los asuntos que
hay que resolver.

Hay que comenzar por abordar cémo una persona que viene de un ter-
cer pais puede o no entrar en el territorio nacional, cOmo se controla o se deja
de controlar esa entrada © esa salida de poblacién; fendmeno particularmente
complejo en el contexto de fronteras cada vez mas permeables y dificiles de
controlar. iguaimente hay que dar respuesta al interrogante de como se asien-
ta en el territorio, coOmo busca su residencia, o bien por el contraric, es una per-
sona que se puede asemcjar a lo que fue, en los origenes de nuestra historia,
una persona trashumante, que esta en constante desplazamiento a lo largo del
pais en el que se encuentra.

En el momento en que comienza a incorporarse al mercado de trabajo
en nuestro pais ello va indisolublemente unido al sistema de proteccién social,
va vinculado al tipo de prestaciones de Seguridad Social derivadas de su acti-
vidad laboral, y, en esos términos, también emergen de inmediato los asuntos
relativos a costes de Seguridad Sacial de estas personas, pero también las
aportaciones a fa financiacion del cormespondiente sistema de Seguridad Social.

De igual forma, hay que tener en cuenta que esas personas, ademas de
trabajadores, son ciudadanos, y por tanto, en el instante en que se incorporan
a nuestro medio, tienen otro tipo de necesidades sociales, tienen inmediata-
mente la posibilidad de comparar e! tipo de servicios sociales que reciben los
nacionales en materia de sanidad, de educacién, de vivienda, de guarderias, de
transportes publicos, de asistencia sacial a los necesitados y un largo etcétera.
Es obvio que ellos tiene también expectativas de disfrutar de ese tipo de servi-
cios sociales.

Tiene un efecto general sobre el sistema econdmico y, por supuesto tam-
bién, es obligado tenerlo presente, las implicaciones que el fendmeno de la
inmigracion comporta sobre ias diferencias culturales, la mas llamativa de todas
ellas las de tipo religioso.

En todo caso, las limitaciones de este trabajo y, por qué no indicarlo tam-
bién, las personales, impiden abordar en toda su complejidad el fenémeno de
los flujos migratorios. Ello nos determina a enfocarlo exclusivamente desde la
perspectiva laboral, que ya de por si suscita dificultades notables. La mencidn
a las otras perspectivas lo es exclusivamente a los efectos de ser conscientes
que los efectos de un fenémeno tan plural dificiimente pueden aislarse, y sobre
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todo, a insistir que son muchos los llamados a responsabilizarse de |a adapta-
cién de nuestra sociedad al mismo.

Cen un conglomerado tan elevado de asuntos que convergen, y creo
que la lista no es completa sino que con seguridad podriamos tener presente
otra serie de elementos, es légico que inmediatamente sean muchos los pode-
res publicos lamados a intervenir en la materia. Por afadidura, esa intervencién
no es solamente juridica, no es solamente de regulacion de la materia, sino de
actuaciones de politicas publicas en un sentido mucho mas ampilio, y eso tam-
bién provoca que sean muchos y diversos los pederes publicos llamados a
actuar sobre la materia.

Cuando menas, hay cuatro niveles a tomar en considerac:on, sienda mi
objetivo en este estudio el de intentar desgranar cual es el grado de actuacion
de cada uno de esos cuatro niveles, hasta qué punto existe una distribucidn
programada de roles de cada uno de ellos, asi como la suficiente coordinacion
entre los mismos. Empezando por arriba tendriamos, en primer lugar, a las ins-
tituciones comunitarias, a resultas de la fuerte implicacién de la construccién
del proyecto europeo con todas las cuestiones que tengan repercusidn sobre
la evolucion de la economia a esa escala regional. A continuacién, en segundo
lugar y descendiendo al siguiente escalén, nos encontrarfamos con el poder
estatal, entendido come la Administracion General del Estado, lo que colo-
quialmente o vulgarmente se conoce como el Gobierno de la nacidn. En tercer
lugar, dentro de la configuracién de nuestro Estade compuesto es obligado
mencionar su estructura compleja que aboca a tratar el papel que hayan de
desempenar en esta materia las Comunidades Autdnomas. En cuarto lugar y
par ser Lltimo a citar no de menor importancia, ha de tenerse presente que tra-
dicionalmente las entidades locales, en concreto las Administraciones munici-
pales también tienen, por su cercania al ciudadano, funciones y cometidos
importantes a desarrollar.

A tal efecto, debe hacerse hincapié en la idea de que proceder a una
descripcion competencial por niveles de las politicas de inmigracidon no consti-
tuye un mero asunto de caracter técnico a los efectos eruditos de saber qué se
hace en cada unc de estos cuatro niveles, Por el contrario, ello supone tener
una perspectiva mas completa del abanico de cuestiones que estan implicadas
aqui. Supone ser consciente que la filosofia politica con la que se actiia es muy
diferente segun que nos vayamos a niveles mas o menos elevados. Han de ser

asuntos macro los involucrados cuando tomemos en consideraciaon una inter-
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vencién de un poder superior; en tanto que se tratara de cuestiones mas inme-
diatas pero no por ello menos relevantes de la vida cotidiana cuando nos apro-
ximamos a una Administracién ptblica mas reducida.

Tenemos también que tener en cuenta que esté de por medio la eficacia
de las politicas. A veces se disenan politicas que desde el punto de vista tedri-
co publicamente expuestas quedan muy brillantes y coherentes, pero que des-
pués, cuando se va al terreno de lo practico, de los resultados que ésta produ-
ce, son dispares y a veces mucho mas pobres de lo que estaba programado.
Por ello, acertar en el nivel de intervencion supone también acertar en la efica-
cia de la medida.

Al mismo tiempo, es obligadeo ser conscientes que cualquier tipo de poli-
tica de esta naturaleza tiene que tener tras de si una determinada financiacion
econémica. Prueba de ello es que en muchas ocasiones las correspondientes
Administraciones pretenden asumir amplias responsabilidades en la materia,
pero inmediatamente a continuacion advierten que ello lleva aparejado la apor-
tacién de fondos econdmicos imprescindibles de los que no disponen,

Por Gltimo, también hay que tener en cuenta que cuando se hace esta
disgregacién de intervenciones plblicas a distintos niveles, es imprescindible
que haya la debida coordinacién entre cada uno de los poderes. Cada uno no
puede ejecutar por su cuenta unas politicas que se encuentran estrechamente
ligadas a las proyectadas por otros poderes piblicos, pues el resultade en oca-
siones puede ser el de orientarse cada uno en direcciones que pueden resultar
opuestas, cuando no directamente contradictorias. Es necesario que se marque
una linea comun en fas politicas que se llevan a cabo, pues de lo contrario, los
resultados pueden resultar perversos.

Hechas las precedentes consideraciones de cardcter introductorio,
corresponde proceder al andlisis pormenorizado de cada unc de los niveles

aludidos.
2. Una politica comunitaria de inmigracién en ciernes.

Por razones metodoldgicas, corresponde comenzar hablando de la acti-
vidad desplegada por las instituciones comunitarias en materia de inmigracion,
a pesar de que su influencia hasta el presente ha sido muy pobre, siendo muy
reciente la preccupacién de la Comunidad Europea por los flujos migratorios.
Mejor dicho, comao insistiremos mas adelante, los Estados miembros han sido
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muy celosos del control de sus fronteras y, por ende, de la penetracidn en su
mercado de trabajadores extranjercs, por lo que se han resistido tradicional-
mente a que la Unidn Europea asumiera un papel de decision relevante en la
configuracion de su politica de inmigracién.

En efecto, mientras que desde sus inicios los textos comunitarios des-
plegaron una muy fuerte actuacién en el terreno de la libre circulacién de los
trabajadores comunitarios, la intervencién en materia de fronteras exteriores
por lo que afecta a los trabajadores extracomunitarios se ha dejado practica-
mente en manos de los Estados nacionales. Las iniciativas desplegadas en el
ambito comunitario en esta materia han sido muy escasas y los textos clabora-
des de alcance juridico muy marginal, Los intentos de aprobacion de alguna
Directiva Comunitaria sobre el particular han sido infructuosos,

El escenario, sin embargo, no deja de resultar paraddjico, pues nos
enfrentamos a una realidad que cada vez trasciende més las estrechas fronteras
nacionales y se convierte en un asunto de afectacién generalizada y con claves
similares en todos los Estados miembros. Tal pobreza de resultados en {o comu-
nitario contrasta con la fuerte repercusién que estdn teniendo desde hace ya
algunos arios los procesos de inmigracion de terceros paises, gue por afadi-
dura se constata como su impacto trasciende el territorio concreto de cada
Estado miembro en el que se adoptan politicas nacionales sobre e particular,
Por mucho que la formalidad de las reglas sea la de su limitacidn al espacio
nacional, por ejemplo que los permisos de residencia y de trabajo sélo tengan
validez en el territorio del Estado miembro que lo otorga, es indudable que
cualquier medida de regulacion del régimen de acceso al mercado de trabajo
nacional de los trabajadores extracomunitarios en breve plazo acaba influyen-
do sobre los Estades miembros vecinos, cuando no repercute en simitar plazo
en el conjunto de la Unién Europea. Prueba elocuente de ello es la preccupa-
cion manifestada por los Estados vecinos cuando uno de ellos aborda una regu-
larizacion en masa de extranjeros residiendo de forma irregular en ese pais. Por
ello, se hace cada vez mas patente la necesidad de comunitarizar tal materia.

En todo caso, aungue es cierto que el reconocimiento de la fibre circula-
cién de trabajadores |o es de trabajadores comunitarios y ese asunto no tiene
incidencia sobre esta materia, si lo puede tener en algunas vertientes indirectas
como son las siguientes. La frontera entre lo que es un trabajador comunitario
y extracomunitario es una frontera que se va moviendo en el tiempo: los nacio-
nales de los Estados de la ampliacion al este europeo de la primavera de 2004,
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gue ayer eran extracomunitarios manana no lo serén, pues disfrutardn a todos
los efectos de la libre circulacion de trabajadores comunitarios, Estos fendme-
nos No son vasos independientes, sino que tienen su impacto el uno respecto
del otro y, en esa medida, los fendmenos de ampliacion de la Comunidad
Europea s/ que le dan una nueva perspectiva a la libre circulacion de trabaja-
dores.

Por otro lado, hay que tener en cuenta que el proceso de extension en
lo material de ios derechos vinculados a la fibre circulacion de trabajadores tam-
bién trae consigo el derecho al reagrupamiento familiar, a poder desplazar al
territorio europec a la familia mas proxima. Ello puede derivar también en la
incorporacion de ciudadanos que no sean de la Comunidad, porque esa libre
circutacion de la que disfrutan los hijos o el conyuge lo es con independencia
de que sean o no nacionales de un Estado miembro.

Pero, sobre todo, el cambic de perspectiva mds importante en la
Comunidad Europea se verifica a partir del momento en el que se constata que
los movimientos migratorios de terceros paises al territorio europeo no son
movimientos dirigidos especificamente a un determinado Estado miembro,
sino gue son personas que vienen genéricamente a Europa o gue van buscan-
do empleo donde tienen la percepcién o intuicidn de que pueden encontrario.
Y sobre todo, porgue la profundizacién en la integracién europea da lugar a
qgue las fronteras entre Estados de la Unidn cada vez sean mas dificiles de con-
trolar.

Por indicar algunos de los datos mas relevantes, el articulo 137.3 del
Tratado de la Comunidad Europea, vigente a partir del Tratado de Amsterdam
de 1997, incluye entre las competencias comunitarias en el émbito de la politi-
ca social la capacidad de regulacién de las consecuencias de una inmigracion
ya producida: la Comunidad apoyaréd y completara la accién de los Estacdos
miembros, entre otros dmbitos, en el relativo a las condiciones de empleo de
los nacionales de terceros paises que residan legalmente en el territorio de la
Comunidad. Esta competencia puede dar lugar a que la Comunidad apruebe
Directivas comunitarias sobre esta materia y, desde ese punto de vista, armoni-
ce |as legislaciones nacionales sobre el particular. Bien es cierto que para apro-
bar este tipo de Directivas comunitarias hay ya una importante cautela por
parte del Tratado, en el sentido de que mientras que la mayoria de las
Directivas comunitarias en materia laboral se aprueban por mayoria cualificada,

en esta concreta materia es imprescindible que la Directiva se apruebe por una-
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nimidad. En estas circunstancias, en el moemento en el que haya alguna reti-
cencia por uno sdlo de los actuales 25 Estados miembros resulta imposible
aprobar una Directiva sobre el particular, Sea por este motivo o por las resis-
tencias politicas ya aludidas, ef resultado practico es que hasta el momento pre-
s?nte no se ha aprobado ninguna Directiva sobre el particular. Por efemplo, es
IcreTtO que con otro fundamento se ha aprobado la Directiva 2000/43, de 29‘de
J.umo, relativa a la aplicacion del principio de igualdad de trato de las personas
independientemente de su origen racial o étnico; pero tampoco es casual que
su articulo 3.2 aclare que dicha Directiva no afectara a la diferencia de trato por
mlotivos de nacionalidad y se entiende sin perjuicio de las disposiciones y con-
diciones por las que se regulan 1a entrada y residencia de nacionales de terce-
ros paises y de apatridas en el territorio de los Estados miembros y de cualquier
tratamiento derivado de la situacion juridica de los nacionales de terceros pal-
ses y de los apatridas,

Por otro lado, a partir del Tratado de Amsterdam la Comunidad también
a5um§ competencias en lo que se ha llamado el espacio comin de seguridad;
espacio comun de seguridad que incluye, entre otros elementos, los relativos a;
controles de fronteras, ef asilo v la inmigracién. En concreto, las medidas sobre
politica de inmigracién pueden extenderse a los siguientes dmbitos:

a} Las condiciones de entrada y de residencia y normas sobre expedicion
de visados y permisos de residencia, incluidos los destinados a rea-
grupamiento familiar.

b) La inmigracion y la residencia ilegales, incluida la repatriacion de ile-
gales {articulo 63,3 TCE).

Esta otra competencia, hasta el momento presente, tampoco se ha lle-
gado a ejercgr en plenitud, por cuanto que los correspondientes preceptos del
Tratado de Amsterdam, los articulos 61 y siguientes, son de aplicacion desde
fi.nales de 2004, justamente cuando se cumplen cinco afios desde su entrada en
vfgor, por lo que habra que estar atentos a la capacidad politica de las institu-
ciones comunitarias de desplegar una incisiva competencia que hasta el pre-
sente han desarrolfado en exclusiva los Estados miembros.

Lo anterior realza fa posible influencia que pudieran presentar las nove-
dades proyectadas en este punto por el texto de ta Constitucién Europea, caso
que de la misma finalmente llegue a entrar en vigor, a pesar de fa incert;dum—
bre politica que se presenta en este momento sobre el devenir de la misma. En

efecto, el articulo IN1-267 disefia una importante propuesta de politicas de inmi-
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gracion coordinadas desde las instituciones comunita rias. A tenor de ello, se les
atribuyen a éstas competencias novedosas, que no estaban recogidas en los
precedentes Tratados Constitutivos. Algo dibujado muy débilmente hasta el
presente, se atribuye por primera vez a fa Union la capacidad de desarrollar una
politica comun de inmigracién. Ademas la atribucidn a la Comunidad de esa
politica comun se enmarca dentro de tres objetivos referenciales concretos: en
primer lugar, ha de ir destinada a garantizar, en todo momento, una gestion efi-
caz de los flujos migratorios; en segundo lugar, con ello se pretende también
ofrecer desde la accion comunitaria un trato equitativo de los nacionales de ter-
ceros paises que residan legalmente en los Fstados miembros; y, en tercer
lugar, ha de ir encamirada igualmente a prevenir la inmigracion ilegal y de la
trata de seres humanos y una lucha reforzada contra ambas.

A mayor abundamiento en el texto constitucional europeo se recoge
todo un programa de actuacion normativa.

Algunas de estas medidas podian abordarse con anterioridad conforme
3 los textos de los todavia vigentes Tratados. Por ejemplo, como ya hemos indi-
cado antes, en el listado de materias que podrian ser objeto de armonizacion
legislativa a través de la aprobacion de las correspondientes Directivas
Comunitarias se encontrarian las correspondientes a “las condiciones de
empleo de los nacionales de terceros paises que residan legalmente en el terri-
torio de la Comunidad” (articulo 137.1.g TCR), trasladado también al texto de
la Constitucion (articulo 111-210.1.g). Eso si, no se ha producido alteracion de las
mayorias necesarias para llevar a cabo la aprobacion de tales disposiciones, de
modo que se sigue exigiendo la aprobacién por unanimidad.

Por contraste, aparecen Otros aspectos, estos otros si novedosos por
completo en el texto de la Constitucion. Para empezar, se indica que esa nor-
mativa comin de dmbito comunitario puede tener tanto el caracter de Ley
marco {la todavia vigente Directiva) como de Ley (en estos momentos identifi-
cable con el Reglamento), con lo cual la aplicabilidad directa de la norma comu-
nitaria podria ser superior. De otra parte, en lo que refiere a fas condiciones de
trabajo de los extracomunitarios se apunta con mayor claridad su orientacion,
por cuanto que se habla expresamente del objetivo de ofrecer un "trato equi-
tativo™ en esta materia a tales trabajadores. No se llega a comprometer un regi-
men de plena igualdad de condiciones de trabajo, que abocaria a calificar
como discriminatorias cualquier diferencia de tratamiento en las condiciones de

trabajo. Aunque de igual forma se avanza notablermente en esa direccion, pro-
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yectandose el objetivo final de alcanzar la igualdad de trato por la via de exigir
alguin tipo de justificacidon objetiva y proporcionada a cuglquier tipo de dife-
renciacion que se pretenda establecer.

Mas alla de los detalles precedentes, donde a nuestro juicio se encuen-
tra la novedad de mayor calado es en lo relativo a la atribucian de competan-
cias normativas, sea por medio de Ley o de Ley marco, en la que afecta a tada
la politica de Hlujos migratorios, De un lado, capacidad de regular “las condi-
ciones de entrada y residencia y las normas relativas a la expedicion paor los
Estados miembros de visados y permisos de residencia de larga duracion
incluidos los destinados a la reagrupacian familiar”. A tal efecto, v como comj
plemento de lo anterior, la regulacion comunitaria también debera contemplar
la definicion de los derechos de esos nacionales extracomunitarios, con inclu-
sion de las condiciones que rigen la libertad de circulacion y residencia en los
demas Estados miembros. Eso si, se establece una importante reserva sobre el
particular: los Estados miembros mantienen el derecho a establecer volamenes
de admisién en su territorio de nacionales de terceros paises procedentes de
terceros paises con el fin de buscar trabaje por cuenta ajena o por cuenta pro-
pia; es decir, los Estados pueden mantener el sistema de "cupos” de ingresa
periddico sobre la presuncién de que estos trabajadores sélo podrian circular
libremente por el territorio nacional del Estado en cuestién, realidad que con el
tiempo se puede manifestar dificil de controlar en la practica. De otro lado,
también corresponde como competencia comunitaria regular la inmigracian y
residencia ilegales, incluidas la expulsion y la repatriacion de residentes en
situacion ilegal; extendido ello también a la lucha contra la trata de seres huma-
nos, en particular de mujeres y ninos.

Finalmente, también cabria una posibilidad aiternativa que emerge como
novedad con fuerza en la Constitucion Europea, que es lo que se denomina el
desarrolio de politicas de cooperacion reforzada. La cooperacion reforzada no
&s otra cosa que en la hipdtesis de que se quiera avanzar en la integracion por
parte de algunos de los Estados miembros, y otros na deseen seguir por esa
senda; que los Estados miembros que quieren ir mas alla de lo que esté en dis-
posicion de avanzar el conjunto puedan poner en marcha politicas comunes
que les afecten exclusivamente a ellos, y la hagan a través de las propias insti-
tuciones comunitarias. Lo que ya existe como un clarisimo ejemplo en lo que se
refiere a la unidad econémica y manetaria, pues no todos los paises de la Unidn
se han integrado dentro de su sistema monetario, extenderlo a otras politicas;
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pudiendo ser precisamente gue una de esas politicas sea la relativa al régimen
de flujos migratorio; ne por todos los Estados miembros, pero si por algunos
de eflos, los que tienen elementos de mayor homogeneidad en los procesos de

inmigracion.
3, La inicial exclusividad de la competencia estatal.

Como ya hemos adelantado, el Estado espafiol ha querido reservar para
el Parlamento y el Gabierno de la nacion el grueso de las politicas en matenia
de inmigracion, particularmente aquéllas que inciden directamente sobre el
mercado de trabajo. Se ha entendido que, al afectar a un asunto en el que
estan implicadas las fronteras nacionales, el mercado de trabajo nacional en su
conjunto y a la postre la propia cohesion social del Estado, su intervencion
debia ser la mas influyente, motivo por ef que el Estado también ha sido refrac-
tario a que en esta materia los asuntos mas globales relativos 2 los mavimien-
tos demogréaficos, como son entrada y salida en el territorio, sean decididos por
las Comunidades Autonomas.

En concreto, el articulo 149,1.2 CE prevé que el Estado tiene competen-
cia exclusiva sobre las materias relativas a "nacionalidad, inmigracidn, emigra-
cion, extranjeria y derecho de asilo”. Més aln, en esta materia no se otorga el
mismo tratamiento de competencia compartida que se atribuye a la materia
laboral: |a legistacion competencia exclusiva del Estado, en tanto que la ejecu-
cién de la legislacidn laboral se transfiere a fas Comunidades Auténomas (arti-
culo 149.1.7 CE). Como una impartante excepcidn a esta regla general en
materia laboral, en el texto canstitucional todo lo relativo a los movimientos
migratorios queda residenciado como competencia exclusiva del Estado, tanto
en su vertiente normativa como de ejecucion (articulo 149.1.2 CE).

Para empezar, todo lo que afecta a la requlacion de la situacién juridi-
ca de los extranjeros en Espafa es una vertiente que tiene impacto directo e
inmediata sobre derechos fundamentales y libertades plblicas; por tanta ha
de regularse por medio de norma estatal, mas aun por medio de Ley
Orgénica. Los derechos de los extranjeros con caracter general vienen men-
cionados en e! articulo 13 de nuestra Constitucidon: “los extranjeros gazaran
en Espafa de las libertades publicas que garantiza el presente Titulo en los
términos que establezcan los Tratadaos y la Ley”. En funcién de ello, tiene que
ser una ley también estatal y nada menos que con el rango de orgénica |2 que
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proceda a la regulacién de los derechos y deberes de los extranjeros en
Espana. Este es precisamente el engarce constitucional de las actuales Leyes
Orgaénicas de extranjeria {Ley Orgéanica 4/2000, de 11 de enero, B.O.E. de 12
de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espaha y su inte-
gracion social, reformada por la Ley Orgéanica 8/2000, de 22 de diciembre
B.O.E. de 23 de diciembre, y por la Ley Organica 14/2003, de 20 de noviem—’
bre, B.O.E. de 21 de noviembre). Del mismo modo, en base al ya citado arti-
cuto 149.1.2 CE, se aprueba su correspondiente reglamento de desarrollo
actualmente contenido en el Real Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre'
(B.OC.E. de 7 de enerc de 2005).

En segundo lugar, permanecen residenciadas en ol Estado todas las
competencias relativas a la ejecucion de la legislacion en esta materia de inmi-
gracion. Por ello, en sentido contrario, todos y cada uno de los Decretas de
transferencias de funciones y servicios a las Comunidades Auténomas en mate-
ria laboral excluirdn expresamente estas cuestiones. Expresamente suelen indi-
car que “seguiran siendo ejercidas por los drganos correspondientes del
E.stado las siguientes funciones: a) las relativas a migraciones interiares y exte-
riores”. Los propios Estatutos de Autonomia actualmente vigentes suelen reco-
ger esta precision; asi por ejemplo se prevé expresamente en el texto catalan:
”quc?dan reservacias al Estado todas las competencias en materia de migracio-
nes interiores y exteriores” (articulo 11).

A tenor de ello son multiples y variadas las competencias que asume el
Estado.

La primera y la mas importante es fa de que el Estado controla las fron-
teras y los desplazamientos internos dentro del territorio por parte de los nacio-
nales de terceros paises. Es, en funcién de ello, e Estado quien concede el per-
miso de residencia a los extranjeros y, junto con esto, es el que concede los per-
misos de trabajo que se le exigen a los extranjeros extracomunitarios, que no
se le exigen ni a los nacionales espafioles ni a los de otros Estados rr;iembros
de la Comunidad Europea. Ese requisito es clave a efectos de que el Estado
pueda o deje de poder controlar la incorporacion al mercado de trabajo de los
extranjeros.

| Pero no solamente es esto lo que hace el Estado. Ei Estado es también
quien concede los visados para los extracomunitarios, que es el paso previo
también a aproximarse a nuestro territorio, del misme modo que es el Estado
quien asume la intermediacion en el mercado de trabajo de ambito supra-auto-
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némico. A pesar de que las Comunidades Autonomas han asumido los servi-
cios publicos de empleo en lo que afecta a la intermediacién del mercado de
trabajo, sin embarge los asuntos refativos a la inmigracién que estan vinculades
1 la colocacion de extranjeros que todavia no estan residiendo en nuestro terri-
torio, son gestionados también por la Administracion del Estado, En estos tér-
minos, corresponde al Estado, a través del Servicio Publico de Empleo Estatal,
gestionar los programas de intermediacion y politicas activas de empleo cuyo
objetivo sea la integracion laboral de los trabajaciores inmigrantes, realizados
en sus paises de origen, facilitando la ordenacion de los flujos migratorios (arti-
culo 13.2.3 Ley 56/2003, de 16 de diciembre, B.O.E. de 17 de diciembre, de
Empleo).

En estos términos, corresponde al Estado gestionar los tres procedi-
mientos basicos ordinarios de acceso al mercado de trabajo de extranjeros cn
nuestro pais: la determinacion y aplicacion del contingente de extranjeros de
peticion genérica de trabajadores (articulo 39 Ley 4/2000, de 11 de enero, en
u redaccion de la Ley 14/2003; articulos 77 y siguientes del Rea! Decreta
2393/2004), e! procedimiento individualizado y nominativo de solicitud de con-
tratacién de extranjeros residentes fuera del territorio espahol (articulo 36 Ley
472000, de 11 de enero, en su redaccién de la Ley 14/2003, articulo 48 y
siguientes del Real Decreto 2393/2004), asi como el sistema de singular para
los periodos de trabajo estacional o de temporada (articulo 42 Ley 4/2000, de
11 de enero, en su redaccidn de la Ley 14/2003; articulo 55 del Real Decreto
2393/2004), Asunto que tiene mucha influencia en las actuaciones que van diri-
gidas a facilitar empleo de muy corta duracion o de caracter estacional. Tienen,
par ejemplo, muchisima importancia en cierto tipo de actividades estacionales
en la agricultura o en los servicios vinculados a las actividades turisticas, porque
eso supone movimientos de poblacion relevantes; si no estan suficientemente
coordinados los servicios publicos de colocacion con los empresarios se pue-
den producir efectos negativos no menores.

Al margen de ello, el conjunto de procesos extraordinarios de regulari-
zacién que se han producido en nuestro pais a lo large de los Uitimos anos
desde. también le ha correspondido gestionarlos a la Administracion General
del Estado: 1985, 1991, 1996, 2000 (Real Decreto 239/2000, de 18 de febrero,
disp. transitoria 1* Ley Orgénica 4/2000), 2001 (Rea! Decreto 142/2001, de 16
de febrero, disp. trans. 4 Ley 8/2000), 2003 y 2005 (disp. trans. 3° Real Decreto

2393/2004, de 30 de diciembre),
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Asume también el Estado todo o que afecta al control de la regularidad
o irregularidad de los procesos de inmigracién. En los mismos términos, aun-
que las Comunidades Autdnomas han asumido la ejecucion de la legislacion
laboral, y en esa medida, tienen la capacidad de vigilancia y de imposicion de
sanciones administrativas en el orden social, el Estado se reserva toda la com-
petencia sancionadora administrativa en lo que refiere a emigracidn, movi-
rmientos migratorios y trabajo de extranjeros (articulos 33 y siguientes de la Ley
de Infracciones y Sanciones en el Orden Social; articulos 55 y siguientes de la
Ley 4/2000, de 11 de enero).

Gestiona también el Estado los servicios vinculades a la Seguridad
Social, en la medida en que las entidades gestoras de ia Seguridad Sacia!
siguen siendo titularidad de la Administracion General del Estado, dependien-
tes organicamente en estos momentos del Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales. De este modo, los derechos reconocidos en materia de prestaciones
economicas contributivas a través de la Seguridad Social por parte del articulo
10 Ley 4/2000, de 11 de enero, son proporcionados a los extranjeros por tales
entidades gestoras.

De igual forma le corresponde al Estado la gestién administrativa de los
centros de internamiento de extranjeros, la red publica de centro de emigra-
ciones y todas actividades de servicios de similares caracteristicas. También
cabe mencionar toda la red piblica de centros de migraciones, con funciones
de infermacién, atencién, acogida, intervencion social y formacidn dirigidas a la
poblacion extranjera. Todo ello sin perjuicio de lo que se dird més adelante
acerca de las competencias de las Comunidades Auténomas en materia de
gestion de servicios publicos a favor de la poblacién residente en su territorio
en general y de los extranjeros en particular.

En definitiva, el protagonismo del Estado es muy intenso en esta mate-
ria, aun cuando también hay que proceder a matizario porgue con el paso del
tiempo van surgiendo otra serie de actores publicos que tienen su correspon-
diente protagonismo competencial que converge con el estatal.

4. Las emergentes competencias autondmicas.
A pesar de que las Comunidades Auténomas no lleguen a asumir com-

petencias de inmigracién de forma directa, cada vez se aprecia una presion mas

intensa en fa voluntad de participar el poder autonémico en las decisiones esta-
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tales relativas a la politica de inmigracién, que puede tener su repercusion
sobre el temitorio de cada Comunidad Auténoma. Qué duda cabe que el pr?-
ceso de inmigracion en nuestro pais se ha producido con resultados muy dis-
pares segun el territorio, con fuerte concentracién en determinadas zonas (par-
ticularmente en el llamado arco mediterrdneo, Madrid y Canarias} y con mucha
menos incidencia en el resto.

A resuitas de ello, algunas Comunidades han reclamado un mayor pro-
tagonismo en la fijacion de las concretas politicas de in.rnigr?cién, llegando
incluso a pretender que les sean transferidas competencias directas sobre el
particular, ' _

Respuesta importante se ha producido recientemente a traveslde civer-
sos mecanismos claves en los procedimientos basicos de concesion actual-
mente de los permisos de trabajo a los extranjeros; particularmente en |a deter-
minacion anual del contingente de extranjeros y la identificacion de sus carac-
teristicas, asi como en la elaboracion y actualizacion trimestral del catalogo
nacional de ocupaciones de dificil cobertura. En efecto, de una parte el a_rticu-
io 39 de la Ley de Extranjeria, en su version de 2003, preve que el Gob‘iemo
podré aprobar anualmente un contingente anual de traba,}adores extran;eTos_,
En particular, se contempla que en la determinacion del nimero y caracteristi-
cas de las ofertas de empleo, el Gobierno tendra en cuenta las propuestas que
cleven las Comunidades Auténomas. De otra parte, se prevé también que la
concesion de los permisos de trabajo dependera de fa situacién nacional. de
empleo, a cuyo efecto se elaborard un catdlogo de ocy,paC|onfe*:? de dificil
cobertura para cada provincia, de acuerdo con la informacion suministrada por
los servicios de empleo autonémicos (articulo 50 a Reglamento, Real Decreto
239372004, de 30 de diciembre). De igual forma, se preve que las
Comunidades Autdnomas y los Ayuntamientos colaboraran en la programacion
de las campahas de temporada con la Administracién General del Estado {arti-
culo 42.5 Ley 4/2000, en su redaccion de la Ley 14/2003).

Con caracter general ha de tenerse en cuenta que, en estos momentos,
se encuentran transferidas a la practica totalidad de las Comunidades
Autonomas la gestion de Ja intermediacion en el mercado de trabajo, Ilevaf:ia a
cabo a través de los servicios publicos de empleo correspondientes. Es cierto
que la intermediacién en el mercado de trabajo de los extranjeros n? residen-
tes en Espafia y que no poseen el correspondiente permiso de tralbajo perma-
nece como competencia exclusiva del Estado, tanto en lo normative como en
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Fc_> que afecta a su ejecucion por parte del Servicio Publica de Empleo Estatal
S embargo, para lo demés son precisamente las Administraciones autonémi—-
Cas, a traves de sus propios servicios piblicos de colocacién, que forman parte
d_el Si‘stema Nacional de Empleo, quienes mejor conocen sobre el terreno las
sttuaciones particulares de las demandas y ofertas de empleo en sus territorios
desagregadas por lo que afecta a sectores productivos, actividades, profesio—’
nes u ‘ocupaciones, y zonas geograficas concretas. Conocen, por tanto, las
carencias e insuficiencias de empleo, con lo que tienen perfectamente ide;tiﬁ-
cados los trabajos ocupados preferentemente por los extranjeros, asi como las
demandas de emplec por parte de las empresas que pueden no ‘ser atendidas
par los nacionales residentes on ese territoro. A tenor de ello, las propuestas
sugerencias que puedan formular las Comunidades Auténomas son muy rfelo)f
vantes, tanto a la hora de cuantiticar el contingente y sus caracteristicas como
para elaborar el catalogo de ocupaciones de dificil cobertura. En todo caso
teniendo en cuenta que la decision Ultima, tanto en lo que afecta a lo uno Comc;
a lo otro, corresponde a la Administracion General del Estado.

Merece la pena sefialar también, la constitucién de un drgano mixto para
aseg_ur_ar una adecuada coordinacién de las actuaciones de las
Administraciones Publicas con competencias sobre integracion de los emigran-
tes; me refiero en concreto al Consejo Superior de Politica de inmigracion, en
el que participan, de forma tripartita y equilibrada, representantes del Esta‘do
_de las Comunidades Auténomas y de los municipios. £l Consejo elabora ur;
informe anual sobre la situacidn del empleo e integracion social de los inmi-
grantes, donde podra efectuar recomendaciones para la mejora y perfecciona-
miento de las politicas en estos ambitos, atendiendo especialmente al funcio-
namiento y prevision del contingente y de fas campafas de temporada (Ley
Orgaénica 4/2000, en su redaccion dada por la Ley 14/2003; su desarrollo regla-
mentario por medio del Real Decreto 344/2001, de 4 de abril, B.O.E. 6 de abrii
modificado por Real Decreto 507/2002, de 10 de junic, B.O.E. 15 d.e junio) ’

‘ Tfampoco se puede olvidar que las competencias de ejecucion de Ia
iegis:)iac:én laboral en su globalidad las asumen y ejercen las Comunidades

Autt:.orjuomas. Por mucho que se excluyan las relativas estrictamente a la inmi-

gracion, si que tienen, por efecto derivado, todas las que son de control del

cumplimiento de la legislacion laboral de los ya contratados. De este modo, si
es un trabajador extranjero el que esta contratado laboralmente, la vigiranci;z
control del cumplimiento de la genérica legislacién laboral a los extranjeroz
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corresponde a !a autoridad laboral autondmica; y ello en materias tan diversas
como son las relativas a las modalidades de contratacion, salario, jornada, con-
diciones de sequridad y salud, asi como en general cuantas refieran a condi-
ciones de ejecucién del contrato de trabajo. A estos efectos se prevén reglas
especificas de coordinacion entre las Comunidades Auténomas y la
Administracion General del Estado; por ejemplo, se establece que el Gobierno
elaborara planes, programas y directrices sobre la actuacion de ia inspeccion de
Trabajo previa ai procedimiento sancionador destinados especiaimente a com-
probar el cumplimiente del principio de igualdad y no discriminacién de los tra-
hajadares extranjeros, as{ camn el cumplimiento efectivo de la normativa en
materia de permiso de trabajo de extranjeros, todo ello sin perjuicio de las
facultades de planificacién que correspondan a las Comunidades Autonomas
con competencias en materia de ejecucion de la legislacion laboral {articulo
61.3 Ley 4/2000, de 11 de enera).

Algunas propuestas politicas en discusion en estos momentos pretenden
ir mas alld de lo indicado previamente, reclamando que las Comunidades
Autdnomas asuman una competencia no de mera propuesta, sino decisoria en
estas materias.

Por referirnos a la propuesta mas avanzada al respecto, en el marco del
debate de reforma estatutaria, se puede mencionar a titulo ilustrativo la pro-
puesta de reforma del Estatuto de Autonomia para Catalufia, conforme a la cual
se pretenden asumir importantes competencias de ejecucion en materia de
inmigracion; al menos en los términos en los que sé encuentra en el momento
de elaborar el presente estudio fa redaccion elaborada por la ponencia del
Parlamento Catalan establecida al efecto {http://www.parlament-cat.net/actua-
litat/estatut_la.pdf). En concreto, ic gue se propone con caracter general es el
reconacimiento de la competencia de la Generalidad de Cataluna para ejecu-
tar la legislacién espafiola y europea en materia de trabajo de extranjeros. Ello
incluiria la resolucion de los permisos de trabajo por cuenta propia y ajena, ios

informes legalmente establecidos sobre la situacion de los extranjeros, la selec-
cion de los trabajadores extranjeros en sus paises de origen con destino a
Cataluiia, la ejecucion de la legislacion estatal sobre el régimen de estancia y
residencia de los extranjeros, asi como el régimen sancionador administrativo
en materia de extranjeria. Mas adin, en el marco de la Comision Estatal Bilateral
Estado-Generalidad que se contempla en el texto, se prevén a modo de com-
petencias compartidas lo que afecta al contingente: nimero, lugar de origen y
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capacitacion profesional del contingente de personas inmigrantes especificos
de Catalufa (articulo 7).

Esta propuesta, como es facil advertir, entra en principio en contradiccién
directa con la competencia exclusiva reservada al Fstado y ya mencionada en
materia de inmigracion, emigracién y extranjeria (articulo 149.1.2 CE).
Precisamente por ello el texto de la propuesta catalana se ve forzado a incorpo-
raflo dentro de la relacion de materias que se asumirian por parte de la
Generalidad de Catalufia a través del articulo 150.2 CF, conforme al cual el
Estado puede transferir o delegar a las Comunidades Auténomas, mediante Ley
Orgénica, facultades correspondientes a materia de titularidad estatal que por su
naturaleza sean susceptibles de transferir o delegar, En estos términos, una dis-
posicion adicional de la propuesta catalana se contempla como proposicion de
Ley Organica, por medio de la cual prevé la transferencia de esta materia de
inmigracion, entre otras, y ello se hace con base en el articulo 150.2 CE.

Habra que estar, pues, al debate politico y al devenir de la tramitacion
parlamentaria de este texto, para poder comprobar en qué desemboca final-
mente toda esta propuesta. En todo caso, mas alld de la discusion juridica en
tomo a la interpretacion de qué materias son 6 no susceptibles de transferen-
cia o delegacion a las Comunidades Auténomas por via del articulo 150.2 CE,
lo mas relevante es apreciar los efectos que este tipo de cambios competen-
ciales pueda tener sobre el conjunto de las politicas de inmigracidn. Con inde-
pendencia de la férmula que se busque, lo primordial a nuestro juicio es que
no se rompa la unidad y cohesidn de nuestro mercado de trabajo nacional, con
compartimentaciones que pueden repercutir negativamente sobre las politicas
de empleo y afectar tanto a los nacionales como a los extranjeros. Por ejemplo,
en estos contextos parece razonable primar los procesos de migraciones inte-
riores en el territorio Espafiol, en el sentido de que los procesos de inmigracién

s6lo sean favorecidos una vez que se constaten agotadas las politicas de movi-
lidad geogréficas internas. En estos términos, no es oportuno contemplar las
ofertas y demandas de empleo aistadamente dentro de un territorio comareal,
provincial o autonomico limitado, cuando existan posibilidades de desplaza-
miento interno de la poblacion nacional desde las zonas de desempleo mas
intenso a las que los tienen menos. Este marco general del mercado de traba-
jo solo io puede tomar en consideracion el poder estatal, que analiza ef mer-
cado de trabajo en su conjunto; frente a ello, una tendencia hacia la remisién a

las Comunidades Auténomas de todo el conjunto de las politicas en materia de

LA POUTICA DE INMIGRACION: UNA COMPETENCIA COMPARTIDA

inmigracion y extranjeria acabaria pecando de localista, f:on peer:licio,notable al
equilibrio en su conjunto del mercado de trabajo n'amonai. Mas alin, parece
POCO COMmM prensible que se propugnen este tipo de formulas cuando la tenden-
cia es a considerar los fendomenos de inmigracion a escala europea, con ié as!Jna
cion de un decisivo protagonismo por parte de las instituciones comunita.nas:
parece que resulta contradictorio formular propuestas en ordenlé raducir el
smbito decisorio geografico para trasferido no del Estado a la Union Europea,
sino del Estado a las autoridades autonomicas. |

Situandonos en otra perspectiva, aunque conectando también con el
debate precedente, conviene también advertir que las Comunidacfes
Autonomas llegan a asumir un importante rol en lo que supone el sucesw}*o
proceso de integracion social de los extranjeros ya asentados en nu?stro pais.
La profundizacion y eficacia de estas politicas de integracion social resuita
capital para el futuro equilibrio social 2 medio y largo plazo, de modo que
centrar la atencion de las autoridades autonémicas en esta esfera no es cues-
tién menor.

A estos efectos, la intervencion més significativa por parte de las
Comunidades Autdénomas deriva del hecho de que a éstas se les han trasferido
competencias de servicios publicos muy reclamadas por la Pobiacién inmigran-
te. Esto es, hoy en dia son las Comunidades Autonomas quienes ofrecen' y gesl-
tionan para el conjunto de la poblacién servicios tales como la .aSISter_wcra sani-
taria publica, la educacion publica obligatoria e incluso la n?lobligatoria, i? que
desarrolla las politicas de vivienda, la que asume la prestacion de determinado
tipo de servicios sociales. Por tanto, si la legislacion est’atéi les reconoce a los
extranjeros estos derechos vinculados a tales servicios publicos, no es el Estado
quien se los proporciona y garantiza, sino que ello corresponde. a las
Comunidades Auténomas. Por esa via se incorporan las Comunidades
Auténomas a la ejecucion de una parcela bien trascendental del conjunto d.e la
politica de inmigracion, toda la que afecta a la integracion social en su conjun-

to de los inmigrantes.
5. La ubicua intervencidn de las entidades locales.

Por Ultimo, las entidades locales poseen tradicionalmente la peculiaridad
de que son las administraciones mas proximas al ciudadano y las que, al final,
se convierten en un cajén de sastre competencial, pues asumen de hecho o de




Inmigracién y trabajo de extranjeros

derecho todo aquello que requiere un ciudadano y que no se lo proporciona
ringuna otra Administracién Publica.

De este modo, si se acude a la Ley de Bases de Régimen Local, se obser-
va inmediatamente que hay un listado muy amplio de competencias reconoci-
do a los Ayuntamientos, muchas de las cuales pueden tener repercusion impor-
tante sobre los extranjeros. Por s6lo mencionar las més evidentes a mi juicio, fas
siguientes (articulo 25 Ley 7/1985, de 2 de abril (B.0.E. de 3 de abril)

* Seguridad en los lugares publicos.

* Proteccion civil,

* Participacion en la gestion de fa atencién primaria de la salud.

* Cementerios y servicios funerarios.

* Prestacién de los servicios sociales.

* De promocion y de reinsercién social.

De este modo, en la prictica los Ayuntamientos estan desarrollando
muchas actividades de atencion a necesidades imperiosas e inmediatas de fos
extranjeros como ciudadanos residentes en un concreto municipio. Prueba de
ello, es que la propia Ley de Extranjeria se o reconoce, al prever su participa-
cidn como miembro de pleno derecho en el Consejo Superior de Politica de
Inmigracién, con un total de diez representantes de las entidades locales desig-
nados por la asociacién de Entidades Locales de ambito estatal con mavyor
implantacién (articulo 68.1 Ley 4/2000, en su redaccién de la Ley 14/2003; arti-
culo 2.c Real Decreto 344/2001, de 4 de abril).

Eso si, inmediatamente que aparece esta asuncién de competencias por
parte de los Ayuntamientos, también aparece la demanda por parte de los mis-
mos de asignacion de los correspondientes presupuestos econdmicos, pues
ellos san incapaces de correr por si sélo con ios gastos de esos servicios, siem-
pre dificiles de prever en su cuantia global y que normalmente no estan con-
templados dentro de sus propios presupuestos.

Mencidn singular merece la otra muy importante competencia, aunque

sea instrumental, y parezca que es puramente técnica, que tienen fos

Ayuntamientos. Nos referimos a la competencia relativa al empadronamiento
de la poblacién que reside en e! correspondiente municipio. Los articulos 15 y
siguientes de la Ley de Bases de Régimen Local establecen gue corresponde
precisamente a fos Ayuntamientos efectuar el empadronamiento, a través del
cual se determina la poblacion de hecho y de derecho existente a finales de
ano en todo el territorio espanol.
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Lo llamativo de la regulacién en la Ley de Bases es que precisa que quie-
nes residan en un ayuntamiento estan obligados a empadronarse. Por tanto, lo
contempla desde esa perspectiva como un deber de tode residente a empa-
dronarse. En ese instante la preocupacién principal de la norma es la satisfac-
cion del interés del Estado por conocer la estructura demografica de la pobla-
cién residente, del mismo modo que servir de instrumento de fijacién del sis-
tema de financiacion de los Ayuntamientos en funcion del nimero de vecinos
empadronados y, sobre todo, porque del empadronamiento deriva el control
que permite a las entidades locales poner en marcha sus procedimientos admi-
nistratives de cobro de los Tributos locales. A tenor de ello, se comprende que
an muchas ocasiones cicto Lipo de extranjeros, ncluso de nacionales, busquen
eludir el empadronamiento, razén por la gue la normativa lo contempla como
deber de todo residente. Ello ambién explica que os Ayuntamientos hagan en
muchas ocasiones campafias publicas dirigidas a incentivar el empadronamien-
to de los que efectivamente estan residiendo, pues, segun la poblacion que
tengan, reciben mas o menos financiacién estatal y autondmica.

Eso si, el empadronamiento se estd convirtiendo también en un instru-
mento a través del cual se pueden disfrutar de determinados servicios publicos,
ofrecides tanto por las propias entidades locales coma por el resto de las
Administraciones Publicas. Dicho de otro modo, en funcidén de que un extran-
jero esté o no empadronado en un municipio, tiene el accese a todo un con-
junta de servicios sociales. Como se indica expresamente respecto del empa-
dronamiento, “las certificaciones que de dichos datos se expidan tendrén
cardcter de documento publico y fehaciente para todos los efectos administra-
tivos” {articule 16.1 LBRL). La perspectiva resulta capital para los extranjeros
extracomunitarios, pues para los mismos el derecho a reclamar multitud de ser-
vicios publicos deriva directamente del correspondiente empadronamiento.
Desde esta perspectiva, el sistema espanol no toma en consideracion que el
extranjero posea o no en regla el correspondiente permiso de residencia emi-
tido por la Administracion del Estado, sina que basta el certificado de empa-
dronamiento. Asi, de tal empadronamiento deriva autométicamente por ejem-
plo fa obtencion de |a tarjeta sanitaria publica, el derecho a la escolarizacién de
los menores de la familia y todo el conjunto de servicios sociales hoy en dia
prestados por diversas Administraciones Plblicas. De este moda, no sélo tiene
repercusion en cuanto a los servicios plblicos y sociales que prestan las propias
entidades locales, sino también otras Administraciones Pubklicas, entre ellas con
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gran relevancia las Comunidades Auténomas. Precisamente a tal efecto se con-
templa la posibilidad de cesién a otras Administraciones Publicas de los datos
del Padron municipal, sin consentimiento previo del afectado, “cuando le sean
necesarios para el ejercicio de sus respectivas competencias” (articulo 16.3
LBRL, en su redaccion de la Ley 14/2003). Insistimos, a estos efectos, lo decisi-
VO No es tanto el poseer el permiso de residencia contemplado por la legisla-
cion estatal, cuanto hallarse empadronado en el correspondiente municipio.
Dicho de otro modo, quienes no se encuentran residiendo en Espana en situa-
cién de plena legalidad por no poseer el correspondiente permisc de residen-
cia, pueden estar empadronados y, en esos términos pueden acceder a todo
ese conjunto do servicios pablicos.

Mas aun, en reiterados procedimientos de regularizacidon o normalizacién
de los extranjeros extracomunitarios residentes de hecho en nuestro territorio,
unc de los requisitos clave ha sido el relativo a la aportacién de una perma-
nencia efectiva en el territorio espanol; circunstancia que precisamente se
puede justificar con la aportacién del correspondiente certificado de empadro-
namiento. Precisamente lo que comienza exigiendo el dltimo de los procesos
de regularizacion, el de mayor entidad cuantitativa hasta el presente, a resultas
de la aprobacién del nuevo Reglamento de extranjeria a principios de 2005, es
el referido empadronamiento: "que el trabajador figure empadrenado en un
municipio espanocl, al menos, con seis meses de anterioridad a la entrada en
vigor del Reglamento...” {disp. trans. 3* Real Decreto 2393/2004, de 30 de
diciembra).

Al principio de este estudio reflejabamos las diferencias de datos a la
altura de 2003 entre las cifras del Padrén municipal y las correspondientes al
Ministerio del Interior relativas a extranjeros con permiso de residencia, que
mostraba un diferencial de casi un millén de extranjeros, datos elocuentes a
los efectos que estamos analizando en este momento. Es cierto que confor-
me al ultimo proceso de regularizacién puesto en marcha a principios de
2005 pueden ltegar a expedirse mas de 600.000 nuevos permisos de trabajo
y de residencia, con lo cual se verificard una fuerte reduccidn de |2 poblacion
en situacion irregular y de la siempre preocupante economia sumergida; a
pesar de ello, el diferencial seguira existiendo, con mayor o menor entidad
por algin tiempo, con lo cual sigue teniendo su trascendencia como veremos
inmediatamente a continuacion el proceso legal de empadronamiento muni-
cipal.
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Por otra parte, més alld de los procesos excepcionales de regutariza-
ciéon de extranjeros, la legislacion vigente contempla también como via per-
manente de obtencién de los permisos de residencia y trabajo a quienes
demuestren una situaciéon de "arraigo” en Espana (articulo 31.3 Ley 4/2000,
en su redaccion de la Ley 14/2003). Pues bien, esa situacion de arraigo
requiere en todo caso la demostracién de un periodo relativamente profon-
gado de estancia como situacién de hecho en el territorio espanol, donde de
nuevo entra en juego de forma decisiva la intervencion de los municipios. En
efecto, una de las posibilidades previstas es la situacion de arraigo acredita-
da mediante informe emitido peor el ayuntamiento, donde habra que presu-
mir que de nuevo clemento de constatacion de partida imprescindible sera el
corraspondiente acto de empadronamiento en diche municipio. En concreto,
i0 que Se exige a este arraigo municipai es que el correspondiente ayunta-
miento por medio de certificado oficial haga constar “el tiempo de perma-
nencia del interesado en su demicilio, los medios de vida con los que cuen-
te, su grade de conocimiento de las lenguas que se utilicen, fa insercion en
las redes sociales de su entorno, los programas de insercion sociclaboral de
instituciones publicas o privadas en los que haya participado y cuantos otros
extremos puedan servir para determinar su grado de arraigo” (articulo 45.2.¢c
Real Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre). En todo caso, una vez mas,
punto de partida imprescindible ha de presumirse que serd el empadrona-
mientoc en el municipio de referencia.

Por todo lo anterior, lo decisive es el conjunto de importantes conse-
cuencias derivadas de la posibilidad de empadronarse por parte de los extran-
jeros extracomunitarios sin permiso de residencia. Ello convierte en clave |a
determinacion de los requisitos exigidos legalmente para obtener dicho empa-
dronamiento. El dilema en términos juridicos se sitdan en el hecho de que,
como ya indicamos, el articulo 15 de la Ley de Bases de Regimen Local prevé
el empadronamiento exclusivamente desde la vertiente de un deber ciudada-
no, que no como un derecho. Olvida asi, que implicitamente, por conexion con
otros procedimientos legales, el empadronamiento se convierte también en un
derecho, tanto de los nacionales como de los extranjeros que habiten en &l
municipio correspondiente. Olvida la norma perfilar los requisitos de ejercicio
de ese derecho: quién tiene la posibilidad de solicitar y reclamar el empadro-
namiento, asi como cudles son las formalidades que se le exigen en concreto a

un extranjero para poder empadronarse en un determinado municipio.
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El eitado articulo 15 LBRL se limita a indicar que “toda persona que viva

en Espana estd obligada a inscribirse en el Padrén del municipio en el que resi-
da habitualmente”. A suvez, si acudimos a la Ley de Extranjeria, ésta indica que
esa situacion de residencia habitual corresponde formal y oficialmente a quie-
nles se encuentran en posesion del permiso de residencia (articulos 27 vy
siguientes). Pero al mismo tiempo la Ley de Bases de Régimen Local no exige
formalmente la presentacion del permiso de residencia como requisito inexcu-
sable del empadronamiento; en concreto, da opcién a que el extranjero pre-
sente tan solo el documento nacional de identidad o el documento que lo sus-
tituya (articulo 16.2 LBRL). Tal circunstancia es precisamente la que estd provo-
cendo an la practica cuc haya ur imporiante niirero doe extran eros oxlraco-
runitarios que, sin tener permiso de residencia, sin embargo si qLI_.IC se encuen-
tren empadronados. Por paracO)ico que pueda resultar, cesae el punto de vista
de la autoridades pibiicas responsables tanto del orden publico como del
correcto funcionamiento de nuestro mercado de trabajo, estos extranjeros se
encuentren en situacion de residencia y de trabajo irregulares, mientras que
desde ia perspectiva de la autoridad local y de otras Administraciones Pablicas
prestadoras de servicios pubiicos se encuentra en situacion de plena conformi-
dad a derecho. La situacién es coherente, a pesar de todo, con vistas a garan-
jnzar unas minimas condiciones de vida y el acceso a determinados servicios
imprescindibles que al final repercuten en beneficios de todos, como expresion
de nuestro estado de bienestar. En definitiva, esto esta provocando en ocasio-
nes que esa poblacidn desde el punta de vista laboral pueda estar ocupada en
la economia sumergida, pero al mismo tiempo se encuentre licitamente empa-
dronados.

El interrogante, al final, es qué grado de caordinacién ha de existir entre
estas diversas Administraciones Publicas, cuando ejecutan cada una de sus res-
pectivas competencias, que tienen repercusion sobre el fendmeno inmigrato-
rio. En unos casos, la coordinacion resulta imprescindible, al efecto de que las
politicas de inmigracion desplegadas por cada una de las Administraciones
Publicas sean coherentes entre si, evitando la contradiccidn entre las mismas
De ahi, la importancia de un efectivo funcionamiento del Consejo Superior de;
Politica de Inmigracién, al que ya hemos aludido. Sin embargo, de otra parte,

no parece conveniente llevar hasta sus Ultimos extremos el cruce de informa-

cion individualizada, pues de lo contrario los efectos pueden ser contrapradu-
centes,
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Nos referimos en concreto a la hipétesis de que los datos del empadro-
namiento municipal pudieran ser empleados por las autoridades del Ministerio
del Interior con vistas a desarrollar su politica de persecucion eficaz de la inmi-
gracion iregular. Clertamente, desde el punto de vista formal el Ministerio del
Interior podria hacer el requerimiento correspondiente, pues a ello le faculta el
ya citado articuio 16.3 LBRL, de modo que la posibilidad de deteccidn de la
inmigracion irregular seria muy efectiva por este procedimiento.

Ahora bien, ello también tiene unos enormes rigsgos, pues con el mismo
pueden provocarse efectos perversos no deseables en ningun caso. En concre-
10, si el trabajador extracomunitario que se encuentra en situacién irregular en
nuestro pais, pos carecer del correspondiente permiso de residencia y de tra-
bajo, advierte que esa coordinacion individualizada pueda materializarse, ten-
drén un temor cierto a que del empadronamiento derive la consecuencia de la
pérdida del empleo irregular y a la postre incluso su posible expulsion del pais.
5; tal sucede, el resultado final seria la resistencia de tales extracomunitarios a
empadronarse, con lo cual incrementariamos la intensidad de la irregularidad
de esa inmigracion: de un lado, en el medio plazo no se lograrfa reducir al mini-
mo la presencia de extranjeros sin permiso de residencia, mientras que de otro
lado se excluiria a una poblacion significativa de ciertos servicios sociales indis-
pensables, por citar el mas grave, la asistencia sanitaria, con riesgos a la postre
sobre el conjunto de la poblacién nacional y extranjera. Por supuesto, con ello
no estamos abogando porque las autoridades estatales hagan dejacién de su
responsabilidad de atajar la inmigracion irregular en sus diversas intensidades,
pero s/ que hay que ponderar con juicio los medios e instrumentos que se uti-
lizan para ello, pues en algunos casos los efectos perversos pueden ser mas

graves que lo que se pretende obtener con la persecucion de la inmigracion

irregular.
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