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INTRODUCCION

1- Oportunidad y trascendencia del tema objeto de estlio

La materia que abordamos en el presente estuglitere, por definicién, situar
de forma muy precisa el punto exacto de partidaelEnes de junio de 2010, fecha en
la que arranca esta investigacion, hace aproximexEnsiete meses que ha entrado en
vigor la ultima reforma de la Ley de Extranjeriakespafia operada por la Ley Organica
2/2009, el Gobierno de la nacion ha apurado ebptiEzseis meses para cumplir con el
propésito de su Disposicion Final tercera, el detadi“cuantas disposiciones de
aplicacion y desarrollo sean necesariasy, lo que es lo mismopara publicar la
correspondiente reforma reglamentaria, sin habexmseguido y el Tribunal
Constitucional acaba de dictar, por fin, sentesolare la adecuacion o no del Estatuto
Autonémico de Catalufia a nuestra Norma Fundantental

También el mes de junio ha sido el del fracasoii®b en la negociacion de la
reforma laboral entre Gobierno y agentes sociaksle la asimilacion y puesta en
marcha de las medidas de ajuste del gasto pubfioptadas en el Real Decreto-ley
8/201CF, el de la publicacién y entrada en vigor del RBakreto-ley 10/2010 de
medidas urgentes para la reforma del mercado Hejtfael del final de la presidencia
espafola del Consejo de Ministros de la Unién Eesopor turno rotatorio y el del
triunfo de la seleccién espafiola en el Mundial dibél.

La enumeracion de todos estos acontecimientos t@ladi, pues nos serd util
para demostrar que cualquier cosa, por alejadapgrezca del tema central que nos
ocupa y que da titulo a este trabajo, puede afdetaranera muy directa a la regulacion
de la extranjeria, a las politicas de inmigraci@lg gestion y aplicacion practica de los
diferentes planes y programas relacionados comnéiores, dando como resultado
imprevisibles giros y laberintos en el propio devele la investigacion. Sin embargo,
pese a que procuraremos poner en relacion la naayl®i estos sucesos con las

explicaciones y conclusiones a las que lleguemoataremos igualmente de

! Sentencia del Tribunal Constitucional (Pleno)3h2010, de 28 de junio. RTC 2010\31.

2 Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo, por el spieadoptan medidas extraordinarias para la
reduccidn del déficit pablico (BOE n° 126, de 2415.

% Real Decreto-ley 10/2010, de 16 de junio, de naligtgentes para la reforma del mercado de trabajo
(BOE n° 147, de 17/06/10).
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circunscribir el alcance de las mismas a su imgiica directa con la gestion
autondémica de la inmigracién, dejando al margeosaispectos asimismo trascendentes
pero cuyo debate y andlisis excederia con mucharédsnsiones de este trabajo.

La oportunidad de la investigacion que proponemiesne determinada, en
primer lugar, por el vuelco radical que ha suffi@@uestion migratoria en nuestro pais,
cuya apreciacion en abstracto por parte de ladadien general ha pasado de suponer
unagrave amenaza para la estabilidad laboral y sodal Espafnigsin olvidar el uso
intermitente de términos como “fendmeno”, “problémavalancha”, “coyuntura”,
“necesidad”, “oportunidad”, “mano de obra baratatc.ea percibirse como lo que es,
un hecho notable que desde los primeros afios déckda de los 90 no ha parado de
crecer en términos generales, experimentando wsich y llamativa disminucion en
los ultimos dos afidsEsta circunstancia hace que nos preguntemosési sendo las
politicas reguladoras de los flujos migratoriosnfcol de fronteras y normativa de
extranjeria) realmente eficaces o si, por el cowtras la coyuntura econémica actual
de crisis el factor principal que regula, de fornaural, la afluencia de inmigrantes
hacia Espafia. En este sentido, cabe plantearsbsnder ahora mas que nunca las
Comunidades Auténomas (en adelante CCAA) las gbesnoaodo el protagonismo en
la gestion de la inmigracion, pues si el mercatboral es el que manda, como parece
haberse demostrado, deberia adquirir definitivassentido el hecho de que sean ellas,
con su competencia sobre ejecucion de la legisla@boral constitucionalmente
reconocida, las que decidan sobre la flexibilidaehdurecimiento de los requisitos de
acceso al mismo por parte de los extranjeros noe@es.

En segundo lugar, la importancia del tema elegime dada por el lugar
destacado que las autonomias deben ocupar (y qoeuyen inevitablemente tras la
ultima reforma de la Ley de Extranjeria), no sofo aianto a la ordenacion de la
inmigracion laboral, que sigue llegando, aunque mumas moderadamente, para
incorporarse a nuestro maltrecho mercado de trabajo sobre todo en cuanto a las

* Resulta muy clarificador, en este sentido, el ouastadistico de Autorizaciones de trabajo comntzedi
a extranjeros, desde el afio 2000 hasta el 200%fceee la web del Ministerio de Trabajo e Inmigbac
Por ejemplo, mientras en 2008 se dieron en toderelorio espafiol 790.205 autorizaciones, en 2899
concedieron un total de 343.774 (la reduccion €5@&%).
http://www.mtin.es/estadisticas/bel/PTE/index.htm

® El término “residente” o “residencia” se utilizaga este trabajo en el mismo sentido que le deDla L
2/2009 de reforma de la Ley de Extranjeria, quelapartado VII de su predmbulo dice textualmente:
“...términos que en todo caso deben entendersedefed una situacion de estancia o residencia legal,
esto es, conforme a los requisitos que se estableape, por tanto, habilitan a la permanencia del
extranjero en nuestro pais en cualquiera de laacsitnes reguladas
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personas que ya se encuentran viviendo aqui. Bremlpre controvertido tema de la
gestion de la diversidad (para cuya denominacidjuis®s utilizando el término
genérico de ihtegracion”) las CCAA, con sus correspondientes Gobiernos y su
capacidad para dictar Leyes y Reglamentos, pareakearse revelado como los entes
llamados a estimular el encuentro y conocimienttumentre extranjeros y autdoctonos
en la sociedad espafiola. Ello es perfecto refleJgptbtagonismo que ha adoptado el
impulso de las politicas de integracion como pubésico a incidir en cualquier
regulacion presente y futura, pues la integrac®fad personas inmigradas es un factor
de maxima relevancia juridica dentro de los progeksoextranjeria, dando asi respuesta
a una de las exigencias basicas de nuestro sistem#ptura entre la regulacion de la
extranjeria y la inmigracién. So6lo con la particiga directa de las Comunidades
Auténomas en la configuracion y gestion de la malitnigratoria estatal se restablecera
el vinculo entre ambos aspectos.

La tercera y ultima razén que justificaria la ¢esdencia del tema objeto de
estudio en el momento actual y siguiendo la reflexanterior, es la necesidad
imperiosa de hallar, de una vez por todas, unaciwmueficaz que permita la
cooperacion y coordinacion de las actuaciones aqsartbllan las Administraciones
Publicas en materia de inmigracion, y cuya respgmlidad politica ha recaido
finalmente en la Conferencia Sectorial de Inmigracgue tras la ultima reforma de la
Ley de Extranjeria es el 6rgano que sustituye ahs€o Superior de Politica de
Inmigracion, cuya significancia y buen hacer briléor su ausencia desde el mismo
momento de su creacion en el articulo 61 de la 200D antes de ser reformada por la
LO 8/2000.

Resulta inevitable, llegados a este punto, y asties efectos de constatar la
aparente coherencia en las lineas maestras delitecganigratoria seguida por el
Gobierno de la nacion, recordar el Programa Elattdel PSOE para las dltimas
elecciones generales de 2008. Decia textualmenta pagina 43: Es fundamental
asegurar la coordinacion entre la competencia esiola del Estado en politica de
inmigracion y extranjeria y la competencia ejecatde algunas CCAA en materia de
autorizacion inicial de extranjeros, garantizandsi é&a unidad del mercado laboral en
todo el territorio y el desarrollo de las directds de la politica estatal de inmigracion
por parte de las actuaciones autonémicas. Por eldobierno socialista:

- Promovera la extension a todas las Comunidade®mnas de las facultades en

materia de autorizaciones de trabajo iniciales &a&xeros.
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-Desarrollara plenamente las facultades autondmieatatutarias sobre participacion
en las decisiones estatales de politica migratoyissobre ejecucion laboral; las
Comunidades Autbnomas afectadas participaran elglancia Estatal de Migraciones
y en los procedimientos coordinados para autoriarabajo inicial y la residencia de
las y los extranjeros.

- Intensificara las actuaciones de coordinaciénrenas administraciones migratorias
y laborales del Estado y las Comunidades Auténonraggrando los intereses
respectivos en las decisiones de cada una de iasn@traciones”.

Aunque a lo largo del trabajo haremos referenciasadiversas actuaciones
politicas que se han producido, no sélo desde fdiecoién del sefialado Programa
electoral, sino desde algunos afios antes, asi admevolucién de la doctrina en esta
materia, previsora y promotora en muchos aspe@&desdanteriores, el planteamiento
de esta investigacion debe partir exactamente dehento presente, pues de lo
contrario estariamos perdiendo una oportunidad alirde acompafiar de forma

simultanea el devenir de los acontecimientos tarijo se vayan desarrollando.

2- Planteamiento de partida

El hecho innegable de que en el actual contextional convergen diversas
Administraciones publicas en la cuestion migratohace que hoy resulte imposible
reflexionar sobre inmigracion sin tener en cuelta dompetencias y funciones que
corresponden a los entes descentralizados. Esllpgpag lo que seria de todo punto
deseable una determinacion definitiva de cualesudntas son exactamente estas
competencias, a qué organismo o institucion cooredp desempefiar cada una de ellas,
en qué puntos concretos podrian producirse sol&pénsi o injerencias, como resolver
la transversalidad, a quién corresponderia dietarmbrmas y establecer los criterios
interpretativos y de valoracion, cuales deberianle®e mecanismos de control y, en
definitiva, cuales son las claves para desplega palitica migratoria unitaria,
coherente, eficaz, eficiente y acorde en todo maéomneon los cambios politicos,
sociales, econémicos y laborales que inevitableeneart a producirse. Como es légico,
ello es deseable pero no posible en un trabajondestigacion limitado en el tiempo,

como es el caso del que nos ocupa. Por esta ramirataremos de dejar apuntadas
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algunas posibles respuestas a estas cuestionesdeeran ser analizadas y
desarrolladas en posteriores etapas, segun vagdagiéndose los acontecimientos.

Nuestro planteamiento de partida debe centrarsetapto, en la obsolescencia
sobrevenida del apartado segundo del articulo 1d8.la Constituciéon Espafiola (en
adelante CE), que establece textualmente glideStado tiene competencia exclusiva
sobre las siguientes materia®. Nacionalidad, inmigracion, emigracion, extranjena
derecho de asilo El tenor literal de este precepto y las dudasomables sobre su
significado y aplicaciéon en el contexto actuahmararon buena parte del debate sobre
el dilema competencial en materia migratoria quecedio a las ultimas reformas
Estatutarias. El andlisis ddgunos de los nuevos textos estatutarios yadeeciente
reforma de la Ley de Extranjeria operada por la Qeganica 2/2009 nos lleva a la
inevitable conclusion de que algunos de los camlmboducidos han supuesto
claramente un punto y aparte en el estado de Kiéneconfiando en que el punto y
final lo ponga el fundamento juridico nimero 83 lde Sentencia del Tribunal
Constitucional al respecto del articulo 138 debfigb de Catalufia.

La cuestion trascendental es que la Administraai@onomica tiene ahora la
pendltima palabra en buena parte de los procesedijan las situaciones juridico-
administrativas de la poblacién inmigrada, y efioliiso independientemente de lo que
declaren sus respectivos Estatutos, ya que lagprmapimativa de extranjeria otorga a los
gobiernos autondmicos un evidente protagonismoaegektion de las migraciones.
Sirvan los siguientes ejemplos para ilustrar efstanacion: el articulo 31.7 de la Ley de
Extranjeria faculta a las CCAA para emitir Infornsebre asistencia de los extranjeros
a las actividades formativas aludidas en el adi@ilter, y que seraaspecialmente
valorados en las renovaciones de las tarjetassitderecia temporal; los articulos 68.3 y
18.2 anteponen a la Comunidad Auténoma (siendoAsntamientos la opcion
alternativa) como Administracion acreditada paratiennespectivamente, los Informes
de integracion social preceptivos en los proceditoi® de residencia por arraigo y los
Informes de adecuacion de vivienda preceptivos|ngeiate en los expedientes de
reagrupacion familiar y residencia inicial de hijoenores de edad o discapaces; el
articulo 9.4 faculta a las autoridades autonoOmamamspetentes para confeccionar los
Informes sobre escolarizacion de hijos menores rgocagque son de aportacion
obligatoria en la totalidad de expedientes de racidwn de sus tarjetas; el articulo 68.4

® Ley Orgénica 2/2009, de 11 de diciembre, de redodm la Ley Orgéanica 4/2000, de 11 de enero, sobre
derechos y libertades de los extranjeros en Espafiantegracion social (BOE n° 299, de 12/12/09).
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posibilita que las policias autondmicas de las Gudades que las tengan emitan
Informes sobre afectacion al orden publico quedpenéaran a todos los procedimientos
de autorizacion de residencia o su renovaciomalriente el reformado articulo 63 de
la Ley de Registro Civil faculta de nuevo a las @Cpara elaborar los Informes de
integracion que se valoraran en los expedientegldgeisicion de nacionalidad espafiola
por residencia. Todo ello sin olvidar que la propey de Extranjeria recoge los
cambios introducidos por la precipitada modificaciéglamentaria llevada a cabo por
el Real Decreto 1162/2009 para viabilizar que las Comunidades Auténomas
interesadas pudieran poner en marcha la transfarelec funciones en materia de
permisos iniciales de trabajo para extranjerosamounitarios.

La situacion ha dado un giro cuyos resultadosreands que calibrar, analizar y
contextualizar, haciendo a su vez un seguimientcsute consecuencias para que,
examinando a fondo las fortalezas y debilidadesedjsstema presenta internamente,
puedan aprovecharse las oportunidades y contrariast amenazas que externamente
salgan al paso, llegando finalmente a las conatesigue constituiran el planteamiento

de partida de la siguiente fase investigadora.

3-Estructura del trabajo

El trabajo se divide en tres capitulos. En el promde ellos, titulado
Aproximacion a las competencias autonémicas ennmale inmigracion y extranjeria
se analiza el marco normativo actual, empezando Ipo€onstitucion espafola,
especialmente en lo relativo al esquema de disidbhucompetencial entre Estado y
CCAA, atendiendo particularmente a los mecanisneoaligracion de ese esquema que
estancontenidos en el articulo 150 CE. Ademés de la asmd@ juridico-formal del
disefio de distribucion competencial, se profundimdre su dimension material

mediante el examen tanto del articulo 149.1.2 Qfaccde los titulos competenciales

" Real Decreto 1162/2009, de 10 de julio, por el geenodifica el Reglamento de la Ley Orgéanica
4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y liber@deléss extranjeros en Espafia y su integraciorakoci
aprobado por el Real Decreto 2393/2004, de 30aembre (BOE n° 177, de 23/07/09).
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contenidos en los Estatutos de Autonomia que heeferencia a la materia objeto de
estudio. Dicho de otra forma, el estudio pretenadmcretar bajo qué titulos
competenciales el Estado se reservaria la reguoléciégra de la extranjeria y bajo qué
titulos quedaria justificada una participacion wiéscta de las CCAA en este proceso.

También se examina en este primer bloque la judgmncia mas destacada del
Tribunal Constitucional al respecto de los conflictompetenciales entre el Estado y
las CCAA, haciendo especial referencia a la reei&gntencia 31/10, de 28 de junio,
dictada en el recurso de inconstitucionalidad 803®3 interpuesto por noventa y nueve
Diputados del Grupo Parlamentario Popular del Gesmren relacion con diversos
preceptos del nuevo Estatuto de Autonomia de CGata]lHAC), aprobado por la LO
6/2006, de 19 de julio, donde por primera veztel @fibunal se pronuncia, en concreto,
sobre las competencias contenidas en el articlddl Z4CE en relacion con el articulo
138 de la norma institucional.

Contintia este capitulo con una exposicion debgana legislativo general en
materia de inmigracion y extranjeria partiendo dehtexto europeo, donde una
prolifica normativa ha ido concretando, a nivel caitario, la denominadgobernanza
de la integracionesto es, los procesos, estructuras y otras fodaa®laboracion que
constituyen el marco de las politicas y practicas imtegracion de la poblacién
inmigrante en las sociedades de acogida, incidiasden una competencia que ha sido
histéricamente asumida por los entes descentrazgdque algunas CCAA se han
apresurado a plasmar formalmente en sus refornasitesias, las cuales son también
analizadas en el sentido de concretar el nivel diptacion de las previsiones y
estrategias autondémicas a los parametros fijatdgheuropeo.

Se dedica también un apartado a la vigemyg Organica sobre derechos y
libertades de los extranjeros en Espafia y su imteign social, popularmente conocida
como Ley de Extranjeria (en adelante LOEX), end igcientemente y haciendo honor
a su enunciado, se ha incorporado un articul@.(e) que titula:Integracion de los

Inmigrantes La redaccion de este precepto viene a plasmanuestra legislacion

8 Ley Orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre desegHibertades de los extranjeros en Espafia y su
integracion social (BOE n° 10, de 12/01/00), refadanpor la LO 8/2000, de 22 de diciembre (BOE n°
307, de 23/12/00), por la LO 11/2003, de 29 deisejre (BOE n° 234, de 30/09/03), por la LO
14/2003, de 20 de noviembre (BOE n° 279, de 213)140por la LO 2/2009, de 11 de diciembre (BOE
n° 299, de 12/12/09).
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interna, cada uno de los principios basicos comsobee integracion declarados por la
Union Europea en noviembre del afio 2004 y que, singprtamente estaban presentes
en los diferentes Planes estatales interanual@svito no ocupaban un lugar lo
suficientemente visible en nuestro ordenamientddigw. Se estudian aqui en
profundidad los preceptos contenidos en la norrteia@gjue hacen referencia directa a
las nuevas funciones que las CCAA asumen a partdthdra en materia de extranjeria e
inmigracion, no so6lo en cuanto a su participacioniaegestion y consecuciéon de los
diferentes procedimientos administrativos, sinocaeanto a los que se refieren a la
necesaria coordinacion interadministrativa entreadts Comunidades Autonomas y
Administraciones locales, sin perjuicio de que @steto sea analizado mas a fondo en
el siguiente capitulo.

El segundo bloque, tituladBistema actual de distribucion de competencias y
funciones en materia de inmigracioresta dedicado al desarrollo del modelo
organizativo y funcional que rige actualmente epafia. Empezamos por la exposicion
de algunas de las consideraciones doctrinales mstachdas que se han producido
sobre este tema a lo largo de los ultimos 25 adiesnte los cuales las principales
lineas argumentales han circulado fundamentalmanta misma direccion: la de hacer
mas participes a las CCAA en las politicas estiddéeinmigracion apostando en todo
caso por una mayor cooperacion y colaboracion efdee diferentes niveles
administrativos en aras de mejorar la gestion dédllgos migratorios, su acogimiento e
integracion en nuestras sociedades. En definitra,aras de unificar criterios de
regulacion, interpretacion y actuacion en la gestié la diversidad. Incluye el capitulo
una descripcibn mas o menos exhaustiva del sistegente de distribucion de
competencias en materia migratoria y su traducgdactica en la organizacion y
funcionamiento de las entidades y organismos palital y como se han ido
conformando para llevarlo a cabo. Se centra esterigeion en la configuracion actual,
no en el proceso, pues la intencién es detectaciestos y las fallas en su composiciéon
para poder articular mecanismos adecuados quetparmejorar su funcionamiento o,
si fuera necesario, transformar las estructurastentes.

El recorrido parte de la Administracion Centralog principales Ministerios
implicados en la gestion de la politica migratoaiaaber, Interior, Asuntos Exteriores y
Cooperacién, Trabajo e Inmigracién y Presidencéando de precisar los érganos que,
en cada uno de ellos, tendrian una relacion dimmtda gestion de las migraciones, su

estructura y sus funciones concretas dentro dedaan En cuanto a la Administracion
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Autonomica se hace una distincion entre la comp&esobre primera acogida e
integracion y la competencia sobre ejecucion ldbteaiendo en cuenta que sélo una
Comunidad Auténoma tiene efectivamente traspasatia (dtima con respecto a las
autorizaciones iniciales de trabajo de los extrasjeuya relacion laboral se desarrolle
en su territorio. Pese a ello, se incide sobredsihilidad de que todas las CCAA
asuman esta competencia, y ello en base al plametnte los titulos competenciales
desde un analisis material, en el sentido de cermidjue el acto administrativo de las
autorizaciones de trabajo no puede vincularseadanacion de la politica migratoria
(competencia exclusiva del Estado), sino que dsta asociado a las condiciones de
acceso al empleo, a la ordenacién del mercadabajtry a la integracién laboral, esto
es, a ambitos competenciales autondmicos que ndepualterarse por tratarse de
inmigrantes.

Asimismo se ocupa este bloque de mostrar unarvgederal de como algunas
CCAA han organizado y estructurado sus consejgriasos organismos implicados a
raiz de las nuevas atribuciones que les ha cooftaitley de Extranjeria, pasando por
la normativa autonOmica en materia de integracioque—esta experimentando un
incremento en los dltimos tiempos— v la utilidadigbilidad de los diferentes planes
plurianuales de inmigracion, sin olvidar una refeia a las relaciones
interadministrativas entre el Estado y los entetoraimicos tal y como se han
configurado en la actualidad. Se plantea igualmegitepapel decisivo que la
Administracion Local ha jugado en la gestion ddileersidad desde los Ayuntamientos
y entidades sociales concertadas y se analizaawisjinle escenario futuro, dadas las
circunstancias.

El Capitulo tres, tituladoEspecial referencia a la Comunidad Autdnoma
Catalana, repasa todo el proceso llevado a cabo en estai@ldad desde que, en el
afio 2001, una comision de veintiséis expertos lapantarios elaborara un estudio
sobre la Politica de Inmigracién en CataldifieEl texto, que fue aprobado por
Resolucion 858/VI del Parlamento de Catalufia, coatparrafos tan interesantes como
este: Es preciso potenciar la presencia y la participatide la Generalitat en el
Consejo Superior de Politica de Inmigracion, y gdizar que las competencias de éste

comprendan, ademas de la fijacion de las lineagsidmentales de la politica de

° Resolucion 858/VI del Parlament de Catalunya,laaue se aprueba el Documento de la Comisién de
Estudio sobre la Politica de Inmigracion en Catgduinle 27 de junio de 2001.
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integracion de los inmigrantes, el establecimietiolos contingentes. Es aconsejable,
ademas, crear un 6rgano de participacién en lasisieses del Estado sobre politica
de inmigracion, o ampliar las funciones y compeiEnde los meramente destinados al
intercambio de informacion”,y ya hacia referencia al tema del traspaso de
competencias ejecutivas en materia de inmigrackm. concreto sugeria que, en
atencion a lo dispuesto en el articulo 11.2 dehtiigt de Autonomia y de conformidad
con el articulo 150.2 de la Constitucion espaflal&eneralitat podia recibir del Estado
la transferencia de las competencias ejecutivasmereria de inmigracion —
exceptuando el control de fronteras y la conced&ia nacionalidad—, especialmente
en relacién con las oficinas de extranjeros, corfidalidad de descentralizar las
actuaciones administrativas respecto a los perndisessidencia y de trabajo.

Se analiza a continuacion el proceso politico @dae desde entonces,
comenzando por las reivindicaciones del gobierrial@&a al gobierno central sobre la
posibilidad de gestionar la contratacion de manmbi& extranjera, pasando por la
creacion —en los principales paises emisores deantgs hacia Catalufia— de
Oficinas de la Generalitat para la contratacion tel@poreros, hasta llegar a las
propuestas finalmente plasmadas en el texto quel afio 2005, se someteria a la
aprobacién de la ponencia parlamentaria redace&lrprdyecto de reforma del Estatuto
de Autonomia. Dicho proyecto incluia siete propagste modificacién de otras tantas
leyes organicas del Estado y diez propuestas depasa a la Generalitat de
competencias del Estado, entre las que figurabartgetencia ejecutiva en materia de
extranjeria, contenida finalmente en el polémicticalo 138 del texto estatutario
aprobado por la Ley Organica 6/2006.

Se examina ademas en este bloque la evoluciérasledgociaciones de la
Comision bilateral Catalufia-Estado y el traspagmitigo de funciones y servicios a la
Generalitat de Catalufia en materia de extranjehispeccion de Trabajo y Seguridad
Social, aprobados respectivamente por el Real Bect463/200%°y por el Real
Decreto 206/2018. Y asi, teniendo efectividad el primero desde eleloctubre de

2009 y el segundo desde el 1 de marzo de 201Qjaests en disposicion una vez

1% Real Decreto 1463/2009, de 18 de septiembre, sodspaso de funciones y servicios a la Generalitat
de Catalufia en materia de autorizaciones inic@dgesabajo por cuenta propia o ajena de los exras;
cuya relacion laboral se desarrolle en CatalufiagR©229, de 22/09/09).

1 Real Decreto 206/2010, de 26 de febrero, sobspaso de funciones y servicios a la Generalitat de
Catalufia en materia de Funcion Publica Inspectera thspeccion de Trabajo y Seguridad Social (BOE
n° 52, de 01/03/10).
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finalizado este trabajo y con las primeras estadisthechas publicas por el Gobierno
catalan, de realizar un analisis cualitativo y ¢itativo del desarrollo de las nuevas
funciones que actualmente llevan a cabo organisaubsnémicos. Obviamente, la
finalidad seria aprovechar los avances que ya sephaducido en Catalufia para
detectar los problemas con los que se han enconyrdds soluciones planteadas en
cada caso, determinando si el procedimiento adtratii® que se esta aplicando en el
nuevo contexto de actuacion coordinada de dos astnaiciones —Administracion

General del Estado y Comunidad Autdbnoma— podriaitadencomo valido ante una

posible asuncion de estas funciones por el resfutnomias.

4-Bibliografia y documentacion utilizada

Sobre el tema concreto objeto de esta investigaclas Comunidades
Auténomas como gestoras de la inmigracién, hay sai@mente poco material
bibliografico dada la relativa novedad en el plantgnto de la cuestion (apenas diez
afos). Cabria destacar el trabajo publicado poraidiRoig Molés en 2002, en el
Anuario de Derecho constitucional y parlamentat®titulo“Autonomia e inmigracion:
competencias y participacion de las Comunidaderaras y los entes locales en
materia de inmigracion,’ cuyas consideraciones son retomadas por el mégnow en
su articulo de colaboracion en la obra colectivas Comunidades Autébnomas vy la
Inmigracion” de titulo“Relaciones Intergubernamentales en materia de gnagion:
desarrollo de un modelo en construcciorgublicada en 2006.

Aunque lo cierto es que las funciones y compessnautonomicas y locales en
materia de inmigracién solo han sido objeto deadendoctrinal en la ultima década,
un trabajo inicial en la materia seria el“tlanigracion: los déficits del Estado de las
Autonomias”en el Informe Viver i Pi-Sunyer de 1994 sobre Coidades Autbnomas,
destacando mas recientemente y referidos de fospeciica a la Ley Organica 4/2000
los trabajos de Eduard Roig y Eliseo Afautonomia e Inmigracion’del afio 2000.
Precisamente de este ultimo autor es interesantialsajo de colaboracion en la obra
colectiva mencionada mas arriba y que lleva patoatitLa politica inmigratoria del
Estado como marco de la actividad de las Comuniglaslgénomds y también en la
misma la valiosa colaboracion de José Antonio MlanMartos con su articuloLas

funciones y competencias de las Comunidades Augmem inmigracion; asi como
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aportaciones mas concretas de otros autores r$edadproceso de transferencia de
competencias en algunas Comunidades.

Cabe destacar también las series publicadas esldecion Foro por el Centro
de Estudios Politicos y Constitucionales, dondees®gen ponencias y comentarios
presentados en las sesiones de los foros abiertosl €Centro sobre Estructura
Territorial del Estado e Inmigracion y Ciudadanisgsiones que se celebran
mensualmente desde 2005 y a las que asisten dispasian cada uno de los asuntos
tratados. Las principales ponencias en direc&ci@ con el tema tratado sobas
relaciones intergubernamentales en el Estado autood’, “Las competencias en
inmigracién del Estado y de las Comunidades Aut@winy “La reforma de los
Estatutos de Autonomia, con especial referenc@sb de Catalufia”.

Como obra de imprescindible lectura destaca asimig que en el afio 2006
coordinaron Eliseo Aja y Joaquin Arango de titulteihte afios de inmigracién en
Espafid, donde varios autores aportan sus trabajos slbmvolucion de distintos
aspectos de las politicas migratorias desde 1988 (#2004. Y como estudios mas
recientes directamente relacionados con el objetesth investigacion cabria destacar
el libro “Regiones, Unién Europea e integracion de inmigrsintque incluye una
perspectiva desde el Derecho comparad@agiipetencias y estrategias de las CCAA en
materia de inmigracién: una vision desde la CA ael®ucia’, ambos coordinados por
Irene Blazquez en 2008 y 2009 respectivamente.

Esta investigacion se centrara principalmentel éstedio de las obras aludidas
y de algunos trabajos mas recientes o que se \ayaitando en el periodo de tiempo
gue dure la misma, asi como en la jurisprudendidilgunal Constitucional a la que se
hace referencia en esta introduccion, normativatasty autonémica y demas
documentacion de la Administracion publica (norneite de caracter interno) a la que

se tenga acceso.

I —
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Capitulo |

APROXIMACION A LAS COMPETENCIAS
AUTONOMICAS EN MATERIA DE
INMIGRACION Y EXTRANJERIA
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CAPITULO |- APROXIMACION A LAS COMPETENCIAS AUTONOM ICAS
EN MATERIA DE INMIGRACION Y EXTRANJERIA

1- Bloque de constitucionalidad

El acontecimiento mas trascendental en cuestion ddeerminacion de
competencias estatales y autondmicas —desde leaitiaty dos aflos— ha tenido lugar
recientemente con la publicacion de la Sentencia030, de 28 de junio, del Tribunal
Constitucional. Sin perjuicio de que la misma sealizada en otro punto de este
apartado —en lo relativo exclusivamente a la coemg@a en inmigracion—, baste con
decir que este hecho supone un antes y un despuagegulacion y el tratamiento de
esta materia. La STC 31/2010 se ha convertido enisha a través del cual habra que
enfocar cualquier analisis relacionado con el hegtigratorio en lo tocante a la
distribucion formal y material de las funcionesompetencias que corresponde ejercer
al conjunto de actores que intervienen en su poode&sr eso, una y otra vez a lo largo
de este trabajo, haremos referencia a esta impigitaa resolucion.

Una de las previsiones mas importantes de la @aciéh Espafiola es la
regulacion juridica de las Comunidades AutonomasstEarticulo segundo reconoce y
garantiza el derecho a la autonomia de las nadilaigls y regiones basandose en la
premisa de la unidad indisoluble de la nacién espafiUna vez fue ratificada la
Constitucion y como resultado de la implementaciérios principios contenidos en el
Titulo VIII dedicado a “la organizacion territoridel Estado”, se completé el proceso
de instauracion de las CCAA aprobandose sus Essajutotandolas de organos de
gobierno e instituciones representativas propiagdiado Autondémico creado por la
ley fundamental es una combinacion del sistemardédelos hechos “diferenciales”
gue existen en cada region, siendo la norma jaridstitucional basica de las CCAA el
Estatuto de Autonomia (en adelante EA), cuya itii@ade modificacion debe provenir
de la propia circunscripcion autonémica. En consecia, puede decirse que en el
Estado Espafiol se reconocen una pluralidad demegjicon diversas particularidades a
las que ha sido reconocida su autonomia y se lestdigado potestad legislativa y
competencias en determinadas materias. Pero paoaarocuales son las competencias
del Estado y cuéles las de las Comunidades Autasameason suficientes los art. 148 y

149 CE, pues estos soOlo definen algunos criterioaugstran las posibilidades de
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reparto del poder, por lo que, llegados a esteopue® conveniente hacer un breve
repaso de las fuentes normativas a partir de lalesse desarrolla el complejo “bloque
de constitucionalidad” para el reparto de las cdampmas entre el Estado y las
Autonomias, cuestion que constituye el punto dedaade esta investigacion.

Normalmente las técnicas legislativas empleadas Ips constituciones
comparadas detallan las competencias que se crarsidacionales dejando liberado
todo aquello que no se enmarque en dicha enumerpaid su ejercicio por parte de las
demarcaciones inferiores. Pero no es asi en el eapafiol, ya que la norma
fundamental ha creado un sistema de “doble listg5(148 y 149 CE). Ello no debe
llevarnos a pensar, sin embargo, que el mero @dae texto constitucional ha de
mostrarnos en forma inmediata todas las competemgia corresponden al Estado y
todas las que se atribuyen a las CCAA. Los artscdldé8 y 149 funcionan como
“marcos”, ya que las verdaderas competencias sutgdns Estatutos de Autonomia.
Pero ademas de las contenidas en los Estatuto$og elos preceptos constitucionales,
existen competencias extra-estatutarias, es dexiescritas en los primeros, pero que
también amplian el marco de accion de las Comuagakltonomas. Estos titulos
competenciales pueden ser normalizados por leyesomkeyes de armonizacion y
leyes organicas de transferencia o delegacion.

Las leyes marco estan reguladas en el articllal1GE?. Este primer tipo de
competencias extra-estatutarias se traduce encldtdd de las Cortes Generales de
atribuir a una, varias o todas las CCAA la pogiliti de dictar normas juridicas dentro
del marco de una ley estatal que fije los prin@phlmses y directrices a los que aquellas
deberan ajustarse.

El articulo 150.3 CE contiene la previsién del segundo instrumento)dges
de armonizacion de las normativas de las CCAAradthite establecido consiste en que

cada Camara determine, con mayoria absoluta, lesitled de la implementacion de

2 Art. 150.1 CE: “Las Cortes Generales, en matat@sompetencia estatal, podran atribuir a todas o a
alguna de las Comunidades Auténomas la facultadictar, para si mismas, normas legislativas en el
marco de los principios, bases y directrices figagor la ley estatal. Sin perjuicio de la compedtede

los Tribunales, en cada ley marco se establecartmlidad del control de las Cortes Generalesesobr

estas normas legislativas de las Comunidades Aotasio

3 Art. 150.3 CE: “El Estado podré dictar leyes gstablezcan los principios necesarios para armonizar
las disposiciones normativas de las Comunidadeéndatas, aun en el caso de materias atribuidas a la
competencia de éstas, cuando asi lo exija el mtgederal. Corresponde a las Cortes Generales, por
mayoria absoluta de cada Camara, la apreciaciéstdenecesidad”.
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este sistema armonizador, que hasta puede avanzaando lo justifique el interés
general— en cuestiones de exclusiva competend@sd@obiernos Autonémicos.
El tercer instrumento de atribucibn de compenha@xtra-estatutarias

merece mencion aparte y por ello se le ha resemmadpartado completo.

1.1-La Constitucion espafiola y el articulo 150.2

Las Leyes organicas de transferencia o delegag@ncuentran previstas en el
articulo 150.2 CE'y son aquellas mediante las cuales el Estadomismsompetencias
—que originariamente le son propias— a las Comu@gaAutonomas, siempre y
cuando dichas competencias, por su propia natasalsean susceptibles de ser
delegadas. Ademas la propia norma debe preveralasfarencia de los medios
econdmico-financieros y puede incluir mecanismosatdrol estatal sobre su ejercicio.
Este tipo de normas atributivas de competenciasealkza, en la practica, mediante
largos acuerdos consensuados (la categoria derdéyioa y las mayorias agravadas
requeridas asi lo exige) y por aprobacion casdsiiberacion en las Cortes Generales,
quedando reducida su utilizacion a tres o cuatrtemas, entre las que estaria la
inmigracion. El precepto constitucional puede sgicado de tres formas distintas: 1) la
tramitacion paralela de la reforma Estatutaria lgyade transferencia; 2) la inclusién en
el Estatuto de Autonomia de un mandato o recoménddaigido al legislador estatal
para que dicte la pertinente ley de transferenc® ha introduccion en el Estatuto de
una disposicion final o un anexo que contenga uo@gsicion de ley organica de
transferencia de funciones dirigida a las Cortese@des. La menos complicada desde
la perspectiva de los limites constitucionalesaséai primera de ellas segun José
Antonio Montilla Martos, cuya argumentacion en sporéacion al libro Las

Comunidades Auténomas y la Inmigraciéseguimos en este punto.

4 Art. 150.2 CE: “El Estado podra transferir o delegn las Comunidades Auténomas, mediante ley
organica, facultades correspondientes a materidgutlridad estatal que por su propia naturalezmns
susceptibles de transferencia o delegacion. Lateyera en cada caso la correspondiente transfarenc
de medios financieros, asi como las formas de alogte se reserve el Estado”.

!> Montilla Martos, J.A,“Las funciones y competencias de las CCAA en ineign”, en la obra
conjunta de Aja, E, Montilla Martos, J.A y Roig Msl E, (Coords),llas Comunidades Autonomas y la
linmigracién’. Institut de Dret Pablic Tirant lo Blanch. Valaac2006, pp. 67-73.
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Sostiene este autor que la via del articulo 1S&thpre queda abierta como
instrumento para una posible ampliacién competéngcigllo pese a que algunas de las
tltimas reformas estatutarias hayan incluido urcgpt especifico en materia de
inmigracion, como seria el caso del articulo 138viente Estatuto de Autonomia de
Catalufia (en adelante EAC) aprobado por la LO &2p6 del articulo 62 del vigente
Estatuto de Autonomia para Andalucia (en adelaA#s) Bprobado por la LO 2/206%
Sin embargo, lo cierto es que por el momento saldstartado esta opcion en la
totalidad de las reformas operadas, aunque Catdlalfia incluido esta posibilidad en
su Propuesta de reforma estatutaria con respetitha materis.

El casi total desconocimiento, por parte de laiagtnacion autonémica, de los
complejos aspectos del régimen juridico del innmtgaextranjero al que, obviamente,
también deben prestar diversos servicios publicosvigud de sus competencias
sectoriales, fue el principal motivo de esta prapaiela evidente interrelacion existente
—en la mayoria de los casos— entre el acceso@mdagaciones sociales y la situacion
administrativa de este colectivo, convertia en nmaga la necesidad de solicitar al
Estado la atribucion de los aspectos de la ejepcwb#dla politica de inmigracion para
los que las autonomias no tenian, en principiajotitompetencial aducible. La
Propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia d&l@ia no planteaba una
transferencia incondicionada de esta materia camso previo a la reforma estatutaria,
sino que se pretendia una transferencia limitada aestion de la politica de
inmigracion o, si se quiere, del derecho de extrémj Incluiria la tramitacion y
resolucién de los procedimientos de concesion Yovwaeion de los permisos de
residencia y trabajo y la tramitacion de los praoéehtos de infraccidon y sancién, es
decir, las facultades ejecutivas que ejercen auoerde las Oficinas de Extranjeros,

mientras que la elaboracion de la normativa apkcabntinuaria correspondiendo al

16 ey Organica 6/2006, de 19 de julio, de reformiaEatuto de Autonomia de Catalufia (BOE n° 172,
de 20/07/06).

" Ley Orgénica 2/2007, de 19 de marzo, de reform&skatuto de Autonomia para Andalucia (BOE n°
68, de 20/03/07).

'8 a Disposicién adicional 32 de la Propuesta deofRed del EAC titulada “Asuncién de competencias
por el articulo 150.2 de la Constitucién” solicéabl Estado una Ley orgénica de transferencia de
competencias donde Catalufia asumiria, entre dm@massiguientes funciones: e) Las facultades de
ejecucidn de la legislacién estatal sobre régimerestancia y de residencia de los extranjeros,eque
todo caso incluyen la tramitaciéon y la resoluci@las permisos y de los recursos que se preseaten c
relacién a estos expedientes; f) Las facultadegetmicion de la legislacidn estatal en materigédamen
sancionador de extranjeria, que incluye la tranditada resolucién y la ejecucién de todos los psos
sancionadores que establece la normativa de eatfangalvo los relativos al control de fronterag y.a
seleccién de trabajadores extranjeros en sus pdsasgen con destino a Cataluia.
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Estado. Se trataria, por tanto, de una potestdddaegn ejecucion de la normativa
estatal que podria realizar mas adecuadamenterimiattacion que esta en contacto
directo con la poblacion inmigrada, convirtiéndage la “administracién Unica” en
materia de inmigracion. Con ello se intentaba duwempetente para prestar un servicio
publico y, con ello, el que decide sobre si faaild 0 no a determinadas personas y bajo
qué condiciones, fuera también el encargado deittratns permisos y de aplicar el
procedimiento sancionador. De esta forma, al sémnanos aspectos en el mismo nivel
administrativo, se visualizaria mas nitidamente ralsponsable politico del
funcionamiento de las Oficinas de Extranjeros y ldge servicios sociales y de
integracion. Pero analizaremos més detalladamar®edpuesta del Parlamento catalan
en el Capitulo 11l de este trabajo.

El hecho de que se haya descartado, en todasféemas estatutarias aprobadas
hasta el momento, la solicitud directa de una temescia en materia migratoria por la
via del 150.2 CE, parece responder a la dificuitedgable de tener que separar la
normacion y la ejecucion de una misma materia,uglg organizacion administrativa
determina invariablemente la proposicion normatiNa. hay que perder de vista el
hecho de que el traspaso de medios y personalgpgestion de la politica migratoria a
las CCAA supone inexorablemente la independencieidnal de los aplicadores de la
norma de extranjeria en cada territorio autonOmigpecto de la Administracion
General del Estado (en adelante AGE), y con ellamposibilidad de unificar la
practica aplicativa de las diversas CCAA a traw@sittulares o instrucciones remitidas
por una autoridad de otra administracion publictimtia, en relacion a la que, ademas,
ya no dependerian ni organica ni funcionalmente. élo, si la atribucion extra-
estatutaria de competencias es una decision potiti@lorar desde criterios funcionales,
su aplicacion a la gestion de la politica de inadgyn encuentra algunos obstaculos por
las caracteristicas de la materia. En su casoadeyrnorganica de transferencia del art.
150.2 CE le corresponderia establecer unos estriogcanismos de control sobre el
ejercicio de las facultades transferidas y estadrian que estar limitadas en un proceso
que deberia ser paulatino. Por ello es necesanidwio que desde el criterio funcional
no parece adecuada la atribucion en bloque deflem&s de Extranjeros a las CCAA,
siendo conveniente que su gestion sea, al menafynta, como consecuencia de la
imbricacion de la situacion juridico-administratielel inmigrante extranjero y la
prestacion de servicios sociales. En definitivaglesiodelo hacia el que se ha tendido

en algunas de las ultimas reformas estatutarias.
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Al respecto de la oportunidad de haber utilizaska @ia del articulo 150.2 CE
—Y no la via Estatutaria— para una eventual asand& competencias en materia de
inmigracion, resulta interesante la mencién quee lext su voto particular de la STC
31/2010, sobre el Estatuto de Catalufia, el Magistdavier Delgado Barrio al respecto
de la STC 56/1998. El fundamento juridico n° 5 de esta Ultima dedualmente:

“Los Estatutos de Autonomia, pese a su forma dg Qeganica, no son
instrumentos ni Gtiles ni constitucionalmente cotos, por su naturaleza y modo de
adopcion, para realizar las transferencias o delegaes de facultades de una materia
de titularidad estatal permitidas por el art. 15@2 la Constitucion. Ello porquenuy
resumidamente expuesto y sin agotar los posiblgsnaentosa pesar de su forma de
Ley Orgénica, el Estatuto de Autonomia se adopt@ianée un complejo procedimiento
distinto del de las leyes organicas comunes. Wtizpues, el Estatuto como
instrumento de transferencia o delegacion impligatar rigidez a una decision estatal
en una manera no deseada por el constituyente yclhjoea con la mayor flexibilidad
que los instrumentos del art. 150.2 han de podeer.otra parte, este Ultimo precepto
implica una decision formalmente unilateral por fgardel Estado, susceptible de
renuncia y de introduccion de instrumentos de aingl Estatuto, en cambio, supone
una doble voluntad y una falta de disposicion edtat la hora de derogar la
transferencia o delegacion o de introducir esogrureentos de control. Como se ha
sefalado, y resumiendsi el Estatuto es el paradigma de los instrumepidslicos de
auto-organizacion, la transferencia y delegacionecan el ambito de la
heterorganizacion”.

La jurisprudencia y la doctrina son unanimes en @ugstatuto —como ley
organica— no es intercambialden las leyes organicas a las que se refiere ielikrt
150.2 CE, que permiten transferir alelegar a las Comunidades Autonomas
determinadasompetencias estatales. Por tanto, no seria pasioieindir la funcion
constitucional de los Estatutos de Autonomia cotieldas leye®rganicas del articulo
150.2, permitiendo que aquéllos hagan la funcegulatoria reservada a éstas, y no lo
seria tanto por el origen del precepto (vinculado gueestablecio el articulo 18 de la
Constitucion de 1931), por el procedimieegiablecido para la elaboracion de las leyes
organicas en relacion con el previgiara los Estatutos, por la rigidez del Estatuto
comparada con lalisponibilidad del Estado sobre las regulaciones gstablezca

19 Sentencia del Tribunal Constitucional (Pleno)5@rL990, de 29 de marzo. RTC 1990\56.
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mediante leyesorganicas, ni por la naturaleza del Estatuto corooma de auto-
organizacion.

Resultan también especialmente interesantes,agocdntinuas referencias que
haremos a la Comunidad Autdnoma de Catalufia, ast@atiufo de Autonomia y a la
Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010,dakbras del Consejo Consultivo de
la Generalidad de Catalufia en su dictamen 269/2805] de septiembre, sobre la
propuesta del Estatifh al exponer unas consideraciones generales sabintion
constitucional que cumplen en nuestro Estado costpues Estatutos de Autonomia,
con especial referencia a su naturaleza y a saipon®n el ordenamiento juridico:

“...Lo mismo se puede decir de las materias que spoicompetencia exclusiva
del Estado al amparo del articulo 149.1 CE, solanj@n ser consideradas como
competencias de la Generalidad mediante la corredgmte ley organica de
transferencia o delegacion prevista en el articlsD.2 CE. Por las mismas razones
que indicAbamos anteriormente, el Estatuto no esinstrumento normativo
constitucionalmente adecuado para operar como umastas leyes, y consideramos
que la técnica legislativa mas adecuada hubiera $&ddde acompafar a la propuesta
de Estatuto la correspondiente proposicion de leganica, para que fuera tramitada
simultdneamente y estuviera en condiciones dersenygada al mismo tiempo que el
Estatuto. No obstante, la incorporacién de las magesusceptibles de transferencia o
delegacion en una disposicion adicional, como hkcd’ropuesta de Reforma, no
plantea problemas de validez constitucional, siemyue quede claro que se trata de
competencias extraestatutarias y diferidas, que poldran ser asumidas cuando y en
la medida en que las Cortes Generales apruebenr@spondiente ley organié¢H.

1.2-Jurisprudencia del Tribunal Constitucional

El Titulo IX de la Constitucion Espafiola regulaestablecimiento del Tribunal

Constitucional (en adelante TC), mediante el caadopta el sistema de la resolucion

% Dictamen 269/2005, de 1 de septiembre, del Con€ejosultivo de la Generalidad de Catalufia,
solicitado por el Parlamento de Catalufia, en rétacon el Dictamen de la Comision de Organizacién y
Administracion de la Generalidad y Gobierno Losalbre la propuesta de Proposicion de Ley organica
por la que se establece el Estatuto de autonom@atiduiia y se deroga la Ley organica 4/1979, 8el 1
de diciembre, del Estatuto de autonomia de Catalufia

2L Ver Dictamen 269/2005, de 1 de septiembre, dek€jo Consultivo de la Generalidad de Catalufia, p.
7.
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judicial de los conflictos competenciales. La dfesia entre los Tribunales

Constitucionales y los Tribunales Supremos estebaque los miembros de los
primeros no son jueces de carrera, sino que estarafios por profesores universitarios
y juristas destacados, nombrados generalmente lpd?oéer Legislativo, con la

participacion democréatica de otros sectores. Losbuiiales Constitucionales

desempefan funciones especificas en defensa denktit@cion siendo su tarea mas
importante, desde el punto de vista de la cantidadcausas llegadas a fallo, la
proteccion de los derechos fundamentales. No diestan el tema que nos ocupa, Si
bien el nimero de sentencias dictadas es bastamernuegan sin embargo un papel
crucial a la hora de deslindar competencias entr&séado y las Comunidades
Auténomas vy lo bien cierto es que, en el devenlird¢ado autondémico, el caracter
exclusivo de las competencias, tanto autonomicasoestatales, ha sufrido cambios.
Un buen ejemplo es el hecho de que, en virtud diod¢srina del TC, ha resultado que
los apartados tercero (relaciones internacionglagp)into (administracion de justicia)

del articulo 149.1 CE, no conllevan la reserva wsieh al Estado de ambos titulos

competenciales, sino que se admite la interverd@dia Comunidad Autonoma.

1.2.1-Antecedentes

Hasta el momento no encontrabamos precedentasatgencion delimitadora
por parte del TC en cuanto al apartado segundané®ho precepto constitucioRal
gue incluye la inmigracion entre las materias sddseque el Estado tiene competencia
exclusiva, sin mas precisiones. Ha sido la reci&it€ 31/2010, de 28 de junio, la que
en el fundamento juridico n® 83 deja, al fin, sdatalas bases interpretativas sobre esta
cuestion al proclamar la constitucionalidad dettes apartados del articulo 138 EAC.
Aunque, l6gicamente, sea el contenido de estarsgate-y de sus votos particulares—
los textos que ahora deben acaparar toda nuesheid@i, es conveniente contextualizar
la misma en base a los antecedentes jurisprudesajak venian siendo esgrimidos por
la doctrina en sus argumentaciones sobre el tema.

Los motivos de la no prevision, tanto estatut@oano constitucional, de un

reparto competencial en inmigracion deben integpsetdesde una perspectiva historica

22 Art. 149.1.2 CE: “El Estado tiene competencia esiva sobre las siguientes materias: 22 Nacicemhlid
inmigracién, emigracion, extranjeria y derecho sitoa
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determinada por ser el rasgo diferenciador dertagracion en Espafia, no el nimero
total de inmigrantes o extranjeros existentes ezstno pais, sino mas bien la brusca
irrupcion del fenémeno. Y asi, cuando se aprob@dastitucion y los Estatutos, la
inmigracion era apenas socialmente perceptible|qque los Estatutos de Autonomia
se limitaban a excepcionar sus competencias remvesta materia al Estado. Pero la
situacion ha cambiado radicalmente en los Ultimemth afios, pasando de apenas
ciento noventa mil en 1981, a cuatro millones seit¢gs cuarenta y cuatro mil el
namero de extranjeros con Certificado de registitageta de residencia en junio del
afio 2016° A este incremento numérico se une, por otra peltearacter estable de la
inmigracion llamada “econdémica”, lo cual ha hecldgurir especial relevancia a los
aspectos relacionados con la prestaciéon de sesvimidblicos de naturaleza social:
educacién, sanidad, vivienda, formacion profesiooaltura, primera acogida...etc.,
que al igual que los espafioles, también demandaos esuevos residentes,
independientemente de cual sea su situacion adnatinis.

Siendo que todas estas materias estarian intinbaraigiculadas al proceso de
integracion social de los inmigrantes y serian @mpetencia autondmica, exclusiva o
compartida, queda fuera de toda duda que inevitebiee interfieren en las
competencias consideradas coto privado estatahniéggracion y la extranjeria. Por
tanto, la evolucion del fendmeno migratorio en MBspampide mantener su
consideracion como competencia exclusiva del Espede a la referencia textual, sin
matices, del articulo 149.1.2 CE, no pudiéndosdigrarar como un titulo horizontal de
alcance ilimitado, ya que lo contrario supondrigatir competencias autondémicas
sectoriales.

Segun la doctrina constitucional que a continuas® analiza, en el proceso de
integracion social del colectivo inmigrante lowults especificos de las CCAA se
impondrian al genérico del Estado, impidiendo lpagsion de la competencia estatal a
ese ambito. En la STC 71/1982se trataba de dirimir la prevalencia entre ladds

competencialedefensa del consumidgrsanidad La solucién adoptada se fundamento

3 Fuente: Observatorio permanente de la Inmigracion.

%4 Sentencia del Tribunal Constitucional (Sala Plem®) 71/1982, de 30 de noviembre. RTC 1982\71:
“...Cuando una materia, como la disciplina sanitdados productos alimenticios, puede ser incluida e
dos titulos competenciales distintos, como la sahigla defensa del consumidor, el caracter especif
de la sanidad, respecto del plural de la defenkseothsumidor, determina que su inclusién en laaeg
mas amplio alcance debe ceder ante la regla méasciakpque es, por tanto, la de aplicacién
preferente...”
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en el caracter especifico de la sanidad respeqituil de la defensa del consumidor,
concluyendo que la regla de mas amplio alcance dether ante la mas especial. Por
tanto, aplicando este criterio interpretativo deptaferencia del titulo competencial
especifico sobre el genérico, perfectamente seepagglmentar la especialidad de la
competencia autondémica sobre integracion social treagés del disefio de politicas
publicas autonémicas— frente a un entendimientoéigem de la inmigracion de
titularidad exclusiva estatal. Es cierto que elBstcuenta con titulos competenciales
para regular la integracion social de los inmigeanpero no a través de uno generico
como el derivado del articulo 149.1.2 CE, sino itidas sectoriales que lo habilitan
para establecer las bases. Por ello, sera necesatiaar en cada supuesto la capacidad
de actuacion del Estado, cuestion importante pantocusupone la delimitacion del
ambito de complemento normativo que corresponds ECAA.

En este modelo de reparto competencial en relailanintegracion social del
colectivo inmigrante, la intervencion estatal noivgia Unicamente de su competencia
para establecer las bases, sino tambiénddeér constitucional de colaboracidgl
Tribunal Constitucional ha defendido el sentidoifpas de ese deber en virtud del cual
tanto los poderes centrales como los autonomichenddacilitar que se cumplan
adecuadamente las responsabilidades de cada cebk@icicio de sus competencias.
Se trata de un deber constitucional que vinculasadistintas instancias politicas sin
alterar el reparto competencial y sélo incidienddas modalidades de ejercicio de las
mismas. Son ilustrativas al respecto la senteralid@ 80/1985° y la 152/198&, y en
ambas se establece que, segun doctrina constiflici@annecesidad de informacién
reciproca entre ambos niveles administrativos rea @ompetencia alguna para el
Estado. El hecho de que no conste una competestait@lede coordinacién reconocida,
no significa que no exista un deber general debooteion del que deriva la obligacion

para las autoridades estatales y autbnomas de istrarimeciprocamente informacion,

% Sentencia del Tribunal Constitucional (Sala Plen®) 80/1985, de 4 de julio. RTC 1985\80: “...El
Estado y las Comunidades Auténomas estan sometidlciprocamente a un deber general de
colaboracion, que no es preciso justificar en e concretos (Sentencia 18/1982), porque es de
esencia al modelo de organizacién territorial delaio implantado por la Constitucion y que para la
materia que ahora nos ocupa viene recordado etgpliente en el Real Decreto 1674/1981..."

% Sentencia del Tribunal Constitucional (Sala Plen® 152/1988, de 20 de julio. RTC 1988\152: “...El
principio de colaboracion entre el Estado y las Geiclades Autonomas que, como ha reiterado este
Tribunal, es implicito al sistema de las autonomi@snecesita justificarse en preceptos constitades

0 estatutarios determinados...”
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la cual no implicaria extension de las competenestatales, ni puede ser impuesto
coercitivamente por el Estado.

Y asi, una lectura combinada del criterio intetatreo de la preferencia del
titulo competencial especifico, junto con la evaadgurisprudencial sobre el alcance
de las competencias exclusivas del Estado, unidaefensa del deber de colaboracién,
permite apostar por un entendimiento compartidadmmpetencia en inmigracion, al
menos en el pilar correspondiente a la integrad®ios inmigrantes en la sociedad de
acogida.

Por otro lado, estaria la asuncion estatutariappote de algunas CCAA de la
competencia ejecutiva laboral en materia de aw@oienes de trabajo a los extranjeros
cuya relacion laboral se desarrolle en su terdtoEsta cuestidbn recae sobre otra
competencia considerada exclusiva por el articdh112 CE, la extranjeria, y resulta
infinitamente mas controvertida que la anterior poanto no todas las autonomias
dispensan a esta materia el mismo tratamiento €£nespectivas normas institucionales
basicas. Sin perjuicio de que este aspecto seaarata profundidad en el Capitulo
siguiente, es necesario llegados a este punta@andi sentencia dictada por el Tribunal
Constitucional con respecto al Estatuto de Automcaei Catalufia, en la cual se dirimen

buena parte de las controversias suscitadas emaagstas y otras cuestiones.

1.2.2-La Sentencia del Tribunal Constitucional 31/20, de 28 de junio

La sentencia dictada por el Tribunal Constitudioslapasado mes de junio
resuelve sélo uno de los siete recursos de in¢oasthalidad interpuestos contra
determinados preceptos de la Ley Organica 6/20@6reforma del Estatuto de
Autonomia de Catalufia. En concreto, el recursoeptado por mas de cincuenta
diputados del Grupo Parlamentario Popular del Gssmde los Diputadds y cuya
admisién a tramite fue publicada en el BOE de 8alabre de 2006.

Esta importantisima resolucion contiene planteatogedecisivos en materia de
distribucion de competencias entre el Estado yA&AA, y es la primera que se
pronuncia expresamente sobre la competencia en rimate inmigracion,

concretamente lo hace en su fundamento juridico83° En él centraremos la

?" Recurso de inconstitucionalidad 8045/2006, intespe por mas de cincuenta diputados del Grupo
Parlamentario Popular del Congreso de los Diputadosra determinados articulos de la Ley organica
6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatutaatenomia de Catalufia (BOE n° 241, de 09/10/06).
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explicacion que sigue sin perjuicio de revisar,ustp sea someramente, algunos
pasajes relacionados igualmente con el tema ddiesjue aqui nos ocupa, asi como
los interesantes votos particulares que compldtdictamen.

Resulta perentorio circunscribir, para entenderresultado jurisprudencial,
algunos de los fundamentos juridicos en los quéifmgtados del Partido Popular basan
Su recurso, asi como las alegaciones planteadad parlamento catalan. En el bloque
II de fundamentos de derecho del recurso, denomirn&ilindamentos juridico-
constitucionales: motivos de inconstitucionalitiask hace alusion, con caracter general,
a la no intercambiabilidad de la funcion constibneil del Estatuto de Autonomia con la
gue corresponderia a otras leyes organicas comoolagnidas en el art. 150.2 CE,
concepto al que nos hemos referido mas arriba;omsd al resto de argumentos en los
que se basard la posible inconstitucionalidad de doticulos y disposiciones
impugnadas. Entre ellos destacamos —por su ind@guarticular en la materia que
tratamos— el pasaje en el que, refiriéendose a ieershs extralimitaciones en que
incurre el Estatuto catalan, resefla su empefio qronien criterios de obligada
observancia en los procedimientos de actuaciortigaen que seguir los drganos de la
Administracion del Estado, especialmente cuandelles se asegura la participacion de
la Generalitat. Un claro ejemplo de estas regutso—que tienen el efecto de crear
situaciones de codecision transformadoras de lapetencias exclusivas del Estado en
competencias concurrentes o compartidas— puede erdos apartados 2 y 3 del
articulo 138 EA.

% Articulo 138 EAC— fnmigracion. 1. Corresponde a la Generalitat en materia degiramion: a) La
competencia exclusiva en materia de primera acodidas personas inmigradas, que incluira las
actuaciones socio-sanitarias y de orientacion;l loleBarrollo de la politica de integracién de lasspnas
inmigradas en el marco de sus competencias; c)stabkecimiento y la regulacién de las medidas
necesarias para la integracion social y econémécdasl personas inmigradas y para su participacion
social; d) El establecimiento por ley de un madeoreferencia para la acogida e integraciéon de las
personas inmigradas; e) La promocion y la intagracle las personas regresadas y la ayuda a las
mismas, impulsando las politicas y las medidasirgattes que faciliten su regreso a Catalufia. 2.
Corresponde a la Generalitat la competencia ejgcugn materia de autorizacion de trabajo de los
extranjeros cuya relacién laboral se desarroll€ataluiia. Esta competencia, que se ejercera eparece
coordinacién con la que corresponde al Estado aeriaale entrada y residencia de extranjeros, yeclu

a) La tramitacion y resolucion de las autorizactoimiciales de trabajo por cuenta propia o ajehd;ab
tramitacién y la resolucién de los recursos presdod con relacion a los expedientes a que seadéier
letra a) y la aplicacion del régimen de inspeccidrsancion. 3. Corresponde a la Generalitat la
participacion en las decisiones del Estado sobmégiracion con especial trascendencia para Catalufia
en particular, la participacion preceptiva previa la determinacion del contingente de trabajadores
extranjeros a través de los mecanismos previstes Eitulo V.
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Por eso nos interesa principalmente, en atenci@naturaleza limitada de la
presente investigacion, hacer un analisis pormeadoi de los argumentos esgrimidos
por ambas partes en cuanto a la impugnacion sééstéeprecepto concreto, que lleva
por titulo “Inmigracior’ y que se enmarca en el Capitulo destinado a &ermas de las
competencias, y ello a pesar de la magnifica séntgge contiene de ambas posiciones
la STC 31/2010 en sus antecedentes facticos.

Antes de comenzar con el estudio de todos lostqdarientos nos parece
oportuno hacer una consideracion previa, desddmoyasto de vista personal, sobre la
razon ultima por la que el texto de un mismo alticguscita interpretaciones tan
opuestas y al tiempo tan asumidas por las respsciposiciones. La explicacion
radicaria en la inclusién en el articulo 149.1.2 @Elos términos “inmigracion” y
“extranjeria”, —junto con los menos controvertidtes “nacionalidad”, “emigracion” y
“derecho de asilo”— como competencias estatalesadicter exclusivo. La imprecision
semantica de ambas expresiones y las complejastamiones e imbricaciones mutuas
qgue conllevan, hace que en ningun caso puedandevasie materias estancas o
separadas, como sin embargo se desprende dellitenalr de este precepto. Ni todo
extranjero es inmigrante, ni todo inmigrante egajéro, ni a todo extranjero se le
aplicastricto senstel régimen juridico de extranjeria. Y mas aunarinmigracion es
sélo control de las fronteras (entradas y salidadp extranjeria es sdélo regulacion de
la permanencia y del régimen juridico. Y si segu@npmofundizando en aspectos
controvertidos, igualmente imprecisas serian ldgabpas “integracion”, “acogida”,
“trabajador”, “residente” y tantas otras. Por es&cilla razon, el significado que
otorguemos a cada vocablo dependera invariablendenke fuente de la que hayamos
tomado cada definicion (Constitucion Espafiola, iditario de la Real Academia,
jurisprudencia, doctrina, ley, reglamento...etc.)e guor desgracia ni tan siquiera sera
siempre la misma. Aunque, obviamente, esto ocumetedos los aspectos de la vida,
resulta especialmente paralizante cuando lo queehayiego son fundamentalmente
intereses politicos, y cuesta bastante adscril@rasmo u otro planteamiento desde
posiciones ajenas a estos intereses.

Pues bien, en el tema que nos ocupa, resultarggid@e no existe un acuerdo
previo en cuanto a las definiciones de las quedueypartir para construir los actores
sus respectivos discursos, pues mientras unosigatida inmigracion y la extranjeria
como dos materias competenciales totalmente segmeadnmpermeables, otros parten

de la absoluta imbricacion entre ambos conceptesulR interesante, al respecto de
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esta cuestion, el esbozo de delimitacion concepjualhace el Consejo Consultivo de
la Generalitat de Cataluiia en su Dictamen 269 sBPbopuesta del Estatuto, donde
sefiala que: “De entrada debemos diferenciar, delgranencionado articulo 149.1.2
CE, los diferentes titulos competenciales que mateg su alcance respectivo. En este
sentido parece claro que el titimmigracionno debe confundirse con el eeranjeria
Este ultimo se refiere al estatuto juridico del goean los extranjeros en Espafia, a sus
derechos, libertades y obligaciones, y a las dagesgtuaciones que pueden derivarse de
Su presencia en Espafia, mientras que con la eXpresnigracion el constituyente
parece referirse a las actuaciones de los podél#Eeq@s destinadas a regular la entrada
de personas que desean permanecer en el terriieri&stado de forma temporal o
permanente®. Es preciso resefiar que cuando el Consejo Cormsultabla de
extranjeriamenciona expresamente a kdranjerosmientras que cuando se refiere a
la inmigracion, el sujeto serian lpsrsonas

Esta aclaracion es perfectamente coherente atefilEcion que dan los letrados
del Parlamento catalan, en sus alegaciones, dekptminmigracion,puesparten de la
consideracion de este fenomeno (asi lo denominamp c'intento de circulacion de
personas por razones econoOmicas o0 politicas y con volunted permanencia
prolongada”. Y es exactamente el mismo sentidoetjlegislador estatutario adopta en
la redaccion del articulo 138 EAC, en el que, lejepigrafe “Inmigracion” se refiere
todo el tiempo a las “personas inmigradas” (sin quepa entender en ningln momento
que estas personas sean exclusivamente extram@rosmunitarios), e intenta salvar
esta posible confusién evitando en el articuladoisael de la palabranmigrante. De
hecho, si habla especificamente de extranjerosdouse refiere a la “autorizacion de
trabajo de losextranjeros cuya relacion laboral se desarrolle en Cataluf@ala
“competencia (...) en materia de entrada y residem@aextranjero$, y a la
“determinacion del contingente de trabajad@esanjeros. En el resto del precepto se
refiere a personas, cualquiera que sea su nadedaliA mayor abundamiento, es
oportuno traer a colacion y aplaudir la aplicadi@h mismo principio de coherencia en
la concepcion y redaccion dellkei 10/2010, d’acollida de les persones inmigradde

les retornades a Catalunya en la que durante todo el texto se refiere animsgrados

29 Ver Dictamen 269/2005, de 1 de septiembre, dek€onConsultivo de la Generalidad de Catalufia, p.
57.

% ey 10/2010, de 7 de mayo, de acogida de las passmmigradas y de las regresadas a Catalufia
(BOE n° 139, de 08/06/10).
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y regresados, haciendo sélo mencion a su condaeoextranjeros cuando ello supone
un aspecto distintivo. La constitucionalidad deadeyy —curiosamente— no ha sido
puesta en duda por el Grupo Parlamentario cuyorsecuesuelve el Tribunal
Constitucional en la sentencia que analizathosomo hubiera sido de esperar en
atencion a este mismo principio.

Sin embargo, la propia Abogacia del Estado, dmdosorprendente y en clara
contradiccion con lo expuesto hasta ahora, hacguesscrito de alegaciones frente al
recurso de los Populares, afirmaciones como e&tao ‘no sabe qué mundo y qué
realidad viven los recurrentes; tampoco sabe qdi@iclén dan de persona ni qué
derechos reconocen a quienes no tienen ni su delgiel, ni su habla, ni su cultura;
seguramente nadie de ellos fue nunca ni inmigrantmigrante, ni resulte capaz de
compadecer la condicion humana. La visiéon de laigramion, y de la intervencion
publica que la regula e incide en ella, que trargpan los recurrentes, mas alla de
analisis del contexto y su evolucién, nos prohibenadir con ellos tanto en el
diagnéstico cuanto en los remedios...".

Nos recuerda inevitablemente este alegato a lanvigaternalista que todavia
hoy se tiene de los extranjeros provenientes deras Estados que llegan a nuestro
pais en busca de oportunidades fundamentalmerdealab o huyendo de situaciones
precarias en sus paises de origen, cuando no @sgmente lo que se pretende dar a
entender en la redaccion del articulo 138 EAC.

Al hilo de toda esta confusidon de definiciones ecatestacar dos de las
afirmaciones que encontramos en la STC 31/2010eyvignen a causar algo mas de
desconcierto. Nos referimos a las frases “...ahdestha de corresponder, con caracter
exclusivo, la competencia en cuya virtud se digwipel régimen juridico que hace del
extranjero un inmigrante” y “...el Estado es tituthe la competencipreferenteentre
las que concurren a la regulacion del régimen ipside los extranjeros en tanto que
inmigrantes”. El problema estd en que, mas alléstas referencias, no precisa el
Tribunal qué elementos o hasta qué nivel de corieredebe el Estado de manera

exclusiva regular elégimen juridico que hace del extranjero un inmigea abriendo

31 Unicamente el Defensor del Pueblo ha interpuestorso de inconstitucionalidad contra esta Ley
autondémica, concretamente al respecto de su art¥;uque al parecer, proclama el catalan como kengu
preferente sobre el castellano en los serviciqwidieera acogida.
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asi las puertas a una comprension restrictiva odlita competencial autonomico
cuando pueda afectar al régimen de extranjeri® politicas migratorids

Podremos comprobar a continuacion que, tanto ep&Popular (recurrente)
como el Parlamento catalan (demandado), como blufal Constitucional parten del
entendimiento de lainmigracion como materia competencial vinculada a los
desplazamientos de extranjeros no comunitarios @ausas fundamentalmente
econdmicas y/o politicas, y no sencillamente adlesplazamientos de personas por las
mismas causas, como cabria inferir del tenor ligehart. 138 EAC, y en base a ello
elaboran sus argumentaciones. Por este motivazaeathos una descripcion de lo
acontecido y procederemos a su analisis tomandmmesideracion las reflexiones de
todas las partes tal y como han sido plasmadasieescritos, aunque sin perder de
vista la idea que hemos adelantado.

En la pagina 207 y ss. del recurso de inconstinadidad al que nos referimos se
argumenta que el articulo 138 EAC atribuye a lagidillad competencias en materia
de inmigracion, por lo que estaria vulnerando el B49.1.2 CE. La parte recurrente
estructura sus explicaciones en tres apartad@sjdefcada uno de ellos a los tres en los
que se divide el articulo impugnado, haciendo épjrtanto la Abogacia del Estado en
sus alegaciones como el Tribunal Constitucional lan sentencia. Por ello,

sistematizaremos de igual forma nuestros razonaosien

eConsideraciones generales

-La recurrente parte de una postura categériegante al afirmar que siendo la
“inmigracion” una materia de competencia exclusieh Estado (art. 149.1.2 CE), la
misma no puede ser objeto de atribucion por laegttutaria a una Comunidad
Auténoma.

-Los letrados del Parlamento cataldn esgrimen, dmfensa de la
constitucionalidad del precepto, que los diverssgeetos que en €l se regulan no
constituyen precisamente el nucleo de lo que sSeneld por “inmigracién”, dando a

continuacion la definicién del término a la quengs hemos referido anteriormenges.

32 pparicio Wilhelmi, M. Articulo ‘La decisién sobre las competencias relacionadasl@ammigracion.
Revista catalana de dret public, edicion espe@atécia sobre I'Estatut, versidn electronicapj@id10.
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atendemos a los enunciados ofrecidos por la Reatléinia Espafiofd, vemos que
determinados matices (como el de las razones edoa®no politicas) han sido
convenientemente afiadidos en la definiciébn plaatgaor la parte demandada. Su
argumento principal se fundamenta en la dimensicwmartitativa y cualitativa)
radicalmente distinta de los movimientos migratehacia Espafa y Catalufia en el afo
1978 y lo que es en la actualidad. En aquel tierg flujos se desarrollaban
exclusivamente hacia el exterior, por lo que elislagor constituyente destaco
principalmente el control de fronteras y el servide Embajadas y Consulados —tareas
ambas ligadas a funciones del Estado— para aseeural extranjero el apoyo a los
nacionales y facilitar su relacion con el paisoR®da previd, por razones obvias, con
respecto a otros aspectos de los movimientos romgwal que ahora inevitablemente
estan sobre la mesa, y que en muchos casos yanen eocargo de la administracion
estatal o bien se refieren a competencias respecl@as que su asignacion a la
administracion autonomica o local es pacifica, cardan el padron municipal, la
sanidad, la educacion, la vivienda o la asistesoial.

-La sentencia recoge ambas posturas y concluyeehjaet. 138 EAC no es
contrario a la Constitucion porque “ha de intergst en el sentido de que la referencia
a la inmigracion no se corresponde con esta materia constituciamahpetencia
exclusiva del Estado (art. 149.1.2 CE), sino caasommaterias sobre las que puede

asumir competencias la Comunidad Autonoma”.

eApartado 1

-La parte recurrente destaca el hecho de que ebkdpm Consultivo de la
Generalidad de Catalufia, en su dictamen 269 salpmpuesta del Estatuto, saliera al
paso de su perplejidad ante el enunciado de estelar(claramente inconstitucional
por atribuirse una competencia estatal exclusa@yitiendo que las que se enumeran

son “funciones que se integran sin duda algunaaerpinpetencia autonémica sobre

% Definiciones segun el diccionario de la Real AcaideEspariola:

eInmigracion: accién y efecto de inmigrar

eInmigrar: 1.Dicho del natural de un pais: Llegar a otro patabdscerse en él, especialmente
con idea de formar nuevas colonias o domiciliarséas ya formadas. Dicho de un animal: Instalarse
en un territorio distinto del suyo originario.
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asistencia sociaf®. Diametralmente opuesta es la argumentacién deldedante al
afirmar en el recurso que “lo cierto y seguro es gse apartado del Estatuto atribuye
competenciaen materia de inmigraciéy no en materia de servicios sociales, de lo que
se ocupa el Estatuto en su art. 166, ni de integrasocial de los inmigrantes o algo
similar”.

No hace falta llamar la atencion sobre el esdgso juridico de esta afirmacion,
ya que, de entrada, el precepto impugnado no &bwheo tampoco lo hacia el entonces
articulo 147 de la propuesta de Estatitoi una sola vez a los servicios sociales ni a la
asistencia social, sino apgimera acogidd’ y a laintegraciéri’, cuestiones ambas que
se pueden desligar completamente de aquellos dms¢gpies poco o nada tendrian que
ver con estos desde un enfoque no paternalistaidenigracion. Sin embargo, pese a la
claridad del asunto, el recurrente atribuye estdusion a un cuasi-diabdlico juego de
palabras en el que se parte del entendimiento eéé€auando la Constitucion habla de
inmigracion significa una cosa pero que cuando lo utiliza sattito significa otra,
ambos por cierto hablando de la distribucion depmiencias y teniendo éste por limite
y referencia aquélla”. Asimismo, llega a la condosde que “si en la Constitucion se

distingue inmigracion de nacionalidad, emigraciéxrtranjeria y derecho de asilo, es

% Ver Dictamen 269/2005, de 1 de septiembre, dek€orConsultivo de la Generalidad de Catalufia, pp.
57.

% Texto del Articulo 138 (antes art. 147) de la Resia de reforma del Estatuto de Autonomia de
Catalufia, aprobada por el Pleno del Parlamentoatali@a en fecha 30 de septiembre de 2005: “Art.
138—Inmigracion. 1. Corresponde a la Generalidacblapetencia exclusiva en materia de régimen de
acogida e integracion de las personas inmigradas,irgcluye en todo caso: a) El establecimiento y la
regulacion de garantias con relacion a los dereghlus deberes de las personas inmigradas. b) El
establecimiento y la regulacién de las medidas s#&@s para la integracion social y econémica de la
personas inmigradas y para su participacion emasagtos publicos. c) El establecimiento por leyde
marco de referencia para la acogida e integracétasl personas inmigradas. d) La promocién y la
integracion de las personas regresadas y la aylas rmismas, impulsando las politicas y las medidas
pertinentes que faciliten su regreso. 2. La Geiumdhles competente para ejecutar la legislacid@tadst
europea en materia de trabajo de los extranjesta.d®@mpetencia incluye en todo caso: a) La tramita

y la resolucién de los permisos y de las autormaes de trabajo por cuenta propia o ajena. b) La
tramitacion y la resolucion de los recursos pressd con relacion a los expedientes a que seedéier
letra a, la emision de los informes legalmenteldstidos sobre la situacion laboral de los extrasje

la aplicacion del régimen de inspeccién y sancrizn el marco de la Comisién Bilateral Generaligad
Estado, deben establecerse: a) El nimero, el kWgarigen y la capacitacién profesional del cupo de
personas inmigrantes con destino a Cataluiia, d&d@eon las necesidades y las previsiones dejdraba
y de desarrollo econémico. b) Las decisiones detatmbre inmigracién, tanto las relativas a lasnas
sobre extranjeria como los acuerdos internacionales actos ejecutivos de especial trascenderaia p
Catalufia”.

% Algunas de las definiciones que la RAE ofrece sodlr vocabloacogidason 1. Recibimiento u
hospitalidad que ofrece una persona o un lug®r@eccién o amparo; 3. Aceptacién o aprobacion.

37 Algunas de las definiciones que la RAE ofrece s@bivocabldntegracion son: 1. Dicho de las partes:
construir un todo; 2. Hacer que alguien o algo pafgmar parte de un todo.
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que inmigracion no es nada de eso y, en particmarse puede identificar con
extranjeria. Es y tiene que ser algo distinto dieaejeria. Y ese algo distinto como
minimo incluye lgprimera acogida

Vemos que, como ya se advertia mas arriba, sentoamabos términos
(inmigracion y extranjeria) como departamentos nmgoicados que se excluyen
mutuamente y, dado que se parte de una concep@bnitilamente errénea, la
conclusién ha de estar necesariamente equivoc@iteo de los grandes errores que
cometen todos los actores es el de no detenersengéin momento a delimitar qué
potestades concretas cabria incluir en cada udasd@aterias competenciales que se
discuten, pues si no existe un acuerdo unanime lealcance material de las
competencias, es imposible definir exactamentdcaunee formal. Y asi, en cuanto a la
primera acogida el precepto atribuye a la Generalitat esta coemoét con caracter
exclusivo —Ilo cual implica la potestad legislatia, reglamentaria y la funcion
ejecutiva— y explica sucintamente lo que debe eleties® como tal al referirse a las
actuaciones socio-sanitarias y de orientacion.sBpuesto que ello no quiere decir que
esta materia se agote en estos actos (como bremaadi recurrente), pero lo que si se
desprende de este enunciado y no puede negarse ss trata de una competencia que
se incardina exclusivamente en la inmigracion —maditta como la llegada a un
territorio de personas que antes no estaban—, ynguecesariamente tiene que estar
subsumida en la competencia autonémica en matesardicios sociales.

Con respecto a lategracion,sin embargoel recurso se muestra de acuerdo con
el tratamiento que hace de la cuestion el art.B88, pero matiza que deberia haberse
incluido en un precepto aparte, en el lugar opaxtpero que en ningun caso justificaria
la asuncion de competencias formalmente referidasvaateria de inmigracion, que es
de la exclusiva titularidad del Estado.

-La manera en que los letrados del Parlamentdacatdespachan” l&special
inconstitucionalidadde este apartado primero llama la atencion, pusdipamente se
limitan a decir que es arbitrario rechazar la pbdéa de considerar como competencia
exclusiva de las administraciones descentralizadess intervenciones respecto a la
inmigracion; que “el precepto es respetuoso coar@n constitucional en todos sus
parrafos y no afecta al nucleo duro de la matemmigracion”; y que “De todos es
sabido que actualmente las administraciones tealiés son las Unicas que desarrollan
actividad en estos ambitos, sin que el Estado guaie nada en los mismos, lo que

demuestra adicionalmente la inconsistencia de pagmacion”.
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-Esta falta de argumentacion juridica ha sidoidapmas o menos certeramente,
por la propia sentencia del Tribunal Constitucipteatual resume ambas posturas en la
afirmacion siguiente: “...el precepto impugnado admina interpretaciéon conforme
con la Constitucidn si se entiende, como a contildmase vera, que las potestades en él
recogidas no se traducen en la atribucion a la @bta¢ de competencia alguna en
materia de inmigracion, siendo lo relevante a laahde pronunciarse sobre la
constitucionalidad del precepto, no su rubrica ddaominaciéon de la materia o titulo
competencial en cuestion, sino el alcance mateealas concretas competencias o
potestades estatutariamente atribuidas a la Comdididtonoma”.

Para llegar a esta asercion, reconoce el Tribgunalla evolucién del fenbmeno
migratorio en Espafa impide enervar los titulos metenciales sectoriales de las
Comunidades Autbnomas (que inciden también enbéapdn migrante), en base a una
competencia estatak art. 149.1.2 CE de alcance ilimitado. Y asi, destlchecho de
gue los Diputados recurrentes admiten en su demgunelaeterminadas competencias
de la Generalitat (servicios sociales, sanidad¢cadan, vivienda, etc.) se proyectan y
benefician a la poblacion inmigrante al serviciosteintegracion social y economica,
“siendo precisamente en este contexto donde sdadnsel conjunto de competencias o
potestades, de evidente caracter asistencial glsqpee el art. 138.1 EAC atribuye a la
Generalitat”. Vemos entonces que, con respectocartgetencia exclusiva en materia
de primera acogida—que parece ser el Unico punto controvertido— ebuhal
entiende que debe circunscribirse a las primer&saciones socio-sanitarias y de
orientacion, considerandolas manifestaciones @en@etencia asumida en materia de
asistencia social, de modo que la exclusividad goa se define la competencia
autonOmica estaria limitada por la competenciauskeh reservada al Estadux art.
149.1.2 CE.

A la vista de los tres documentos analizados siblgoextraer la conclusion de
gue todos ellos parten —independientemente deolasisnes a las que llegan— de
otro grave error conceptual que residiria en el efrapde seguir tratando el hecho
migratorio desde un punto de vista eminentementermelista. La prueba evidente es
que los tres actores, demandante, demandado ynatibestarian de acuerdo en
equiparar semanticamentepidmera acogidacon laasistencia socialcuando ello no es
del todo correcto. Tal y como se afirma en la saigée(antecedente 75), “Sdlo la letra a)
de dicho apartado proclama que corresponde a lar@léat la competencia exclusiva

en materia de primera acogida de las personas liadag, que incluira las actuaciones
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socio-sanitarias y de orientacion. En contra dejde se afirma en la demanda, el
términoincluira evidenciaria que tal competencia exclusiva quedarmscrita a dichas
actuaciones”. En nuestra opinion, esta afirmactesexacta, y lo que estaria haciendo
el TC es una interpretacion bastaste generisdel término “incluira” con la finalidad
de proporcionarle algun sentido a su argumentacion.

Siendo notoria esta confusion, por parte inclusquzgador, parece claro que lo
que realmente estd haciendo el articulo 138.1 af A& poner de manifiesto la
existencia de una competencia de nueva creaci@mafpique no real, la dprimera
acogida de las personas inmigragdag atribuirla, con caracter exclusivo, a la
Generalitat, pues de lo contrario la hubiera refulen el articulo 166 EAC. Sin
embargo todos se obstinan en considerarla comgramte de la asistencia social o de
los servicios sociales.

Y dado que este caracter exclusivo se traduce eotestad para legislar sobre
dicha materia, excepcionando cualquier injerenelaggdtado, el Parlamento catalan ha
hecho lo propio con la aprobacion de Uei 10/2010, d’acollida de les persones
inmigrades i de les retornades a Catalunigata Ley define en su articulo 2 el concepto
acogidacomo “la primera etapa del proceso de integracetagersona en la sociedad
en la que se establece con vocacion de permaneceradera estable”. Asimismo,
define elservicio de primera acogidaomo el conjunto de recursos, equipamientos,
proyectos y programas de titularidad publica y guev dirigidos a garantizar la
satisfaccion de las necesidades iniciales de fatmaxinformacion de caracter basico
de los extranjeros inmigrados, los solicitanteasl, los refugiados, los apatridas y los
retornados, con la finalidad de promover la autdmopersonal y la igualdad de
oportunidades, y también la cohesion del conjumdadsociedad catalana”. Por otro
lado, la propia Ley establece que “el servicio dmera acogida se puede prestar en los
paises de origen de los inmigrados” asi como “threente o por medio de los agentes
sociales y las entidades privadas, con finalidadudeo o sin ella”. Asi pues, ¢qué
relacion existe entre larimera acogiday la asistencia social? y, ¢qué relacion existe
entre losservicios de primera acogidg los servicios sociales? Es evidente que
podriamos establecer una analogia en caso de queetvicios de primera acogida
fueran prestados obligatoria e invariablementelp®rservicios sociales adscritos a la
administracion o dependientes de ella, pero ellsiampre es asi —o0 no tiene por qué

serlo—.
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Llegados a este punto cabe hacernos dos pregubig&l Estatuto de
Autonomia admite solo las materias previstas @dolastitucion o permite la inclusion
de otras distintas que integran un contenido aui® y 2-;Qué ocurre con las
materias que no estan reservadas constitucionanyegtie no son susceptibles de ser
subsumidas en el contenido conexo o adicional y poietanto, figuran mas alla de los
limites constitucionales del Estatuto? Obviamelateontestacion a las dos cuestiones
forma parte de un estudio constitucional espeadfzque excede con mucho las
previsiones de este trabajo. Al respecto, puedersuttarse las sentencias del TC
225/1998% y 247/2007°.

eApartado 2

-Los diputados recurrentes entienden que estdaapadel art. 138 EAC es
contrario al art. 149.1.2 CE por cuanto consideyaa la competencia ejecutiva en
materia de autorizacion de trabajo de los extragjajue se atribuye la Generalitat, es
una competencia ejecutiva en materia de inmigraei@nincluso de extranjeria—, por
lo que solo puede corresponder al Estado.

-La Abogacia del Estado vuelve a oponer una argtan®n muy poco
elaborada que se encargara de completar el proplounBl en su sentencia.
Fundamenta esta parte su defensa, exclusivamentgjecla competencia ejecutiva en
materia de autorizacién de trabajo de los extragj@s estrictamente laboral y no de
inmigracién, por lo que efectivamente cabe atrlbua la Generalidad en base al
articulo 170 EAC’y a su antecedente normativo (art. 11.2 EAC d®)lTestaca la

% Sentencia del Tribunal Constitucional (Pleno) 28%/1998, de 23 de noviembre. RTC 1998\225:
“...las disposiciones del Estatuto de Autonomia tiameldmbito, delimitado por la reserva material del
Estatuto, respecto al cual no cabe ni la reformigppacedimiento distinto al previsto en el art. BACTE

y en el propio Estatuto, ni la remisibn a normasraego infraestatutario. Sin embargo, las normas
estatutarias que regulen materias que queden firase ambito, pese a que tampoco pueden ser
reformadas por procedimientos distintos a los @reente indicados, si pueden atribuir, en todamo e
parte, la determinacion definitiva de su conteratiiegislador autonémico”.

%9 Sentencia del Tribunal Constitucional (Pleno)247/2007, de 12 de diciembre. RTC 2007\247st, .
efectivamente, en el Estatuto cabe un contenidoicadil distinto del expresamente previsto en el
Constitucién, siempre que cumpla dos requisitos:hd) de tener una conexion con la materia
constitucionalmente reservada al Estatuto y 2) daser complemento adecuado de la regulacion
estatutaria de esa materia, adecuacién esta qde aatenderse en el sentido estrictamente preaiso p
que el Estatuto pueda cumplir la funcién que ladfitucion le encomienda”.

40" Aunque en el mismo recurso se solicité la declérade inconstitucionalidad de los apartados 1.4,
y 2 de este art. 170 EAC, la STC 31/2010 ha destagae son conformes a la Constitucién espafiola.
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parte recurrida que el art. 11.2 EAC si hacia saldede “las competencias en materia
de migraciones interiores y exteriores” reservaaslal Estado, cosa que ya no hace el
vigente art. 170 EAC, que tiene su base constitiatien el art. 149.1.7 CE Ademas,

se insiste en que se atienda al tenor literal tetgpto impugnado pues en él se dice
claramente que “esta competencia sera ejercideeeesaria coordinacién con la que

corresponde al Estado en materia de entrada yeresadde extranjeros”, ya que esta
férmula asegura la adecuacion del ejercicio deotapetencia autondmica ejecutiva a

las decisiones estatales relacionadas con la enyregsidencia.

-La sentencia del Constitucional va, de nuevo, gilésde este razonamiento,
destacando igualmente la mencion adaesaria coordinaciogue “disiparia cualquier
duda sobre el respeto a las competencias estatalasistiendo en que “El Estado (...)
no puede hacer entera abstraccion, sin embargoyrdpetencias sectoriales atribuidas
a las Comunidades Autébnomas, como es el caso, equdoimporta ahora, de la
competencia ejecutiva en materia de legislaciooridh En este sentido afirma que
“...al igual que sucede con la sanidad o la educad@mpoco en lo laboral puede
privarse a la Generalitat de una parte considermddl&a competencia ejecutiva por el
solo hecho de que los usuarios de los serviciasisea@grantes”. Y concluye, sin entrar
en el analisis de los apartados a) y b) incluidoeste punto segundo, que “si al Estado
ha de corresponder, con caracter exclusivo, la etenpia en cuya virtud se disciplina
el régimen juridico que hace del extranjero un gramte y atiende a las circunstancias
mas inmediatamente vinculadas a esa condicion,Geleeralitat puede corresponder
aquella que, operando sobre el extranjero asificaalo, se refiere estrictamente a su
condicion como trabajador en Catalufia”.

Es imposible pasar por alto la ligereza con que l&drados del Parlamento
catalan y el propio Tribunal Constitucional vuelvendespachar el asunto, maxime
cuando el recurrente ha ofrecido suficientes argimsede peso como para que sea
razonable oponer una defensa de mayor calidad.

Nuevamente el demandante saca a colacion el Dectad69 del Consejo

Consultivo de la Generalidad sobre la propuest&statuto, el cual salva la “dudosa

“LArt. 149.1.7 CE: “El Estado tiene competencia esiva sobre las siguientes materias: 7. Legislacion
laboral; sin perjuicio de su ejecucién por los aggmde las Comunidades Auténomas”.
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constitucionalidad® del precepto (el art. 147.2 antes de ser el &8.2) tras un
ejercicio de “acrobatica interpretacion” —como lasienomina—.

Entendemos que esta calificacion se refiere artad en que el propio Consejo
contra-argumenta las dos rotundas afirmacionedaque comienza su analisis, que
son las siguientes: 1- “Ciertamente aparecen tldsdien conflicto, pero siendo el de
inmigracion mas especifico y concreto que el déajm seria necesario otorgarle
prevalencia”; y 2-“(...) el permiso de trabajo séle exige para los extranjeros
inmigrantes, a menudo es una condicion para laesoiic del permiso de residencia vy,
consecuentemente, esta regulado en la legislacime sextranjeria y no en la
legislacién laboral”. Acto seguido enumera el Diotgan una serie de preceptos de la
Ley de Extranjeria, antes de ser reformada pod&[2009 (art. 36, art. 38.1 y 2, art.
41) y de su Reglamento de desarrollo antes deegmnrado por el RD 1162/2009 (art.
50), que vendrian a justificar que los permisodrdbajo de los extranjeros estarian
ligados al &mbito laboral y no al migratorio. Eead, es una suerte de acrobacia.

Los diputados del Grupo Popular, por su partealaefimuy acertadamente que
si, efectivamente, se tratara de una competene@itgja que afecta esencialmente al
ambito laboral, el legislador estatutario podriadrk incluido en el articulo 170 (que
regula la materia de “Trabajo y relaciones lab&'aJey no en el 138. Se trata de una
evidencia que, a nuestro juicio, se podia haberadal facilmente en el Estatuto.
Argumentan ademas que las autorizaciones de traleajos extranjeros “nunca han
estado reguladas en la legislacion laboral, sinaefe extranjeria”, lo cual “es légico,
porque con estas autorizaciones no se pretendedeaenar las relaciones laborales ni
el mercado de trabajo como racionalizar el flujgnaiorio”.

Todas estas cuestiones, que han sido ampliameatadds por sectores
doctrinales de reconocido prestigio, seran objet@studio en el Capitulo segundo de
este trabajo cuando tratemos la competencia d€dasunidades Autébnomas sobre

ejecucion laboral.

eApartado 3%

“2Ver Dictamen 269/2005, de 1 de septiembre, deb€onConsultivo de la Generalidad de Catalufia, pp.
57.

“3 El contenido de este precepto en la Propuesta aferRa del Estatuto (anterior art. 147.3) fue
considerado inconstitucional por el Consejo Consultle la Generalidad de Catalufia en su Dictamen
269/2005 (Ver p. 59 del Dictamen). Sufrié variosb#os en la elaboracion del Estatuto y finalmemste s
concret6 en una redaccion cargada de obviedadegsga actualmente vigente.
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-La parte recurrente fundamenta la inconstitucidlaalide este apartado en las
mismas razones por las que impugna algo mas deld@%ontenido del Titulo V del
Estatuto de Catalufide las relaciones institucionales de la Generalitaty a ellas se
remite sin mas preambulos. Sin embargo, admiteattcppacion autonémica en “las
decisiones estatales sobre extranjeria e inmigraciacluso, mas concretamente, sobre
el contingente de trabajadores extranjeros”, bas®nen las previsiones de la LO
4/2000 donde dice que el Gobierno debe tener emtal@s propuestas que eleven las
Comunidades Autonomas. Por tanto, segun los demtsjda inconstitucionalidad
radicaria no en el fondo sino en la forma, puegedén que un Estatuto de Autonomia
no es el instrumento juridico adecuado para ordeharodo de ejercer competencias
estatales.

-Los letrados del Parlamento catalan vuelven gpasros en argumentaciones
juridicas limitandose su discurso a invocar pelncipio de participaciony sus
razonamientos al respecto. Defienden que la paatiddn de la Generalitat en la
fijacion del contingente es preceptiva pero no wiaeste y que quedaria enmarcada en
las competencias autonomicas en materia laborandsi precisamente esta
administracion “la que puede presentar al Estadadfios de situacion y necesidades
para fijar el contingente”.

-Ante el didlogo de sordos que parece producinsesée punto entre las partes
litigantes (ambas estan completamente de acuerdbtenor literal del art. 138.3 EAC),
no queda mas remedio que dirigir la mirada al &utecte 75 de la STC 31/2010, por si
puede arrojar alguna luz. Y vemos que no, puesagao el planteamiento de la parte
recurrente —a nuestro entender, nada confuso—raéd#teargumentacion de la recurrida
recordando los cauces de colaboracion entre Egt&f0AA previstos en la disposicion
adicional segunda y en los arts. 68 y 70 de la [ZDQD, y declara que “partiendo de la
consideracion de que la participaciéon autonémictakes decisiones aparece restringida
a las que tengan especial trascendencia para Gatakferencia que justifica acudir a
dicha participacion como mecanismo cooperativoceuieria rechazar la tacha de
inconstitucionalidad que se formula contra el agot3, que (...) se limita a reflejar la

necesidad de coordinacion puesta de manifiestdaplegislacion estatal y que confia

4 Todos los preceptos que integran este Titulo Vsidm declarados constitucionales en la STC 31/2010
de 28 de junio. Sélo tres de ellos con limitaciomésrpretativas (art. 174.3, art. 180 y art. 1834C).
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finalmente la regulacion de esta prevision de @gigdcion a lo que dispongan las leyes
estatales (art. 174.3 EAC)".

Pese al planteamiento impreciso que hace la sgatem el antecedente que
intenta fijar las posiciones en litigio, si queud® respuesta ajustada en el fundamento
juridico 83, que es el que resuelve sobre la imacign del art. 138 EAC. Sefala el
Tribunal que “en principio, el Estatuto de Autonamgn tanto que norma institucional
bésica de la Comunidad Autbnoma, no es una sedeativa impertinente, con una
perspectiva constitucional, para prever, con leegdidlad que se hace en el precepto
recurrido, mecanismos o férmulas cooperativas ctasoque en €l se enuncian en
asuntos tales como los relativos a la inmigracionando éstos tengan, como
expresamente se prewma especial trascendencia para Cataluifia

Se remite a continuacion el alto Tribunal al fuméato juridico 111 de la
sentencia, donde se enjuicia la impugnacién détudot 174.3 EAC®, que constituye
una de las disposiciones generales del Titulo VEG&tuto, al que se refiere el propio
apartado 3 del art. 138, y deja claro que “eslagslacion estatal a la que corresponde
libremente determinar los concretos términos, ferpaondiciones de la participacion
de la Comunidad Auténoma a la que se refiere elepte, debiendo en todo caso
quedar a salvo la titularidad de las competendtetaes eventualmente implicadas y la
perfecta libertad que en su ejercicio correspondtes arganismos e instituciones del
Estado”. Y con ello zanja definitivamente la cu@stmenos controvertida del precepto
objeto de la impugnacion que aqui analizamos.

Sin perjuicio de que se abundara sobre el ten&l @apitulo Il de este trabajo
cuando hablemos de las relaciones interadminisaitentre el Estado y las CCAA,
baste ahora con decir que ninguna consideraciom aadhdir en una materia en la que
estan completamente de acuerdo demandante y dedeardamo hemos visto mas
arriba, la Unica objecion del primero habia sidchetho de no ser un Estatuto de
Autonomia el instrumento juridico mas idéneo paetedninar la forma en que el
Estado debe ejercer sus competencias, a lo quniangia se limita a decir, aunque a
sensu contrario, que si es el Estatuto una sedeativa pertinente. Sin embargo, la
eleccion del instrumento juridico no parece caspaks como norma institucional

basica y superior del ordenamiento juridico de IGa&a vinculada de manera muy

4> Art. 174.3 EAC: “La Generalitat participa en lastituciones, los organismos y los procedimien®s d
toma de decisiones del Estado que afecten a supetentias de acuerdo con lo establecido en el
presente Estatuto y las leyes”.

LAURA GARCIA JUAN Pagina 46



LAS COMUNIDADES AUTONOMAS COMO GESTORAS DE LA INMIGRACION. ESPECIAL REFERENCIA AL CASO DE CATALUNA

especial a la Constitucion, el Estatuto de Automojnega un papel decisivo en el
desarrollo y concrecion de los &mbitos materiatele que Catalufia es competente y a
gué nivel debe serlo (legislando plenamente, daltamdo la legislacion basica estatal o
simplemente aplicando y desplegando las normag&stado). Lo que se pretende, en
definitiva, proponiendo una interpretacion masrietsia de las competencias estatales
y fijando un conjunto mas amplio de las autonémieasreformular una competencia e
imponer su obligatoriedad respecto a todas las Adtnaciones, dado el caracter

pactado y de norma dual —estatal y autonémica—esl&statutos de Autononifa

Resta hacer algunas consideraciones sobre loss vodoticulares de los
miembros del Tribunal Constitucional a la STC 3120Podemos extraer conclusiones
interesantes de los cinco Magistrados que emitewoso, aunque solo tres de ellos

hacen referencia expresa al articulo 138 EAC.

eEugeni Gay Montalvo muestra su conformidad corefgencia, excepto en lo
que se refiere a la declaracion primera del Faltlemas, llama la atencion sobre que
“algunos de los nuevos Estatutos de autonomiaesw@rtj en ocasiones, disposiciones
con una redaccion idéntica o0 muy similar a la d&CEParaddjicamente estos textos
han contado con el apoyo expreso de los Diputadogrnentes, quienes durante la
misma legislatura, votaron a favor de la aprobadérdichos Estatutos, hoy vigentes,
sin que los mismos fueran recurridos ante esteufaby*’.

eJorge Rodriguez-Zapata Pérez tilda el Estatuto terdmia de Catalufia de
“vicio colosal de incompetencia” por cuanto “blind@s competencias estatales y
entorpece el ejercicio democratico de las auton@snimodifica la CE y convierte en
letra muerta treinta afios de jurisprudencia cargtinal’. Afirma este Magistrado que
“debieron ser declarados inconstitucionales y ntbol®os los preceptos del EAC que
regulan materias del Estado”, y ello porque “eslimigible (...) que el EAC concrete 0
precise las materias y competencias que el art1¥48 ha reservado a todo el Estado,
obstruya en cualquier forma que el Estado legiste @aracter general en ejercicio de

esas competencias o dirija mandatos al Estadamydenga, incluso, una organizacion

“® Moya Malapeira, D. ArticuloCompeténcia en matéria d'immigratidRevista catalana de dret pablic,
edicion especial Senténcia sobre I'Estatut, versléatrénica, julio 2010.

" En la materia que nos ocupa es de resefiar qutiello 62 del Estatuto de Autonomia para Andaluci
es practicamente idéntico al art. 138 EAC.
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estatal determinada”. Al respecto de la idoneidatl Elstatuto como instrumento
juridico por el que se puede determinar la formauwm el Estado debe ejercer algunas
competencias, Rodriguez-Zapata alega que “la existede interés, afectacion o
competencias implicitas no es suficiente para deteque el Estatuto es el instrumento
normativo adecuado para regular cuestiones sobmguia no se tenga bien competencia
exclusiva bien competencia compartida. Tambiémléaaquellas disposiciones del EAC
qgue conllevan un mandato o, si se quiere, unaaicidih al Estado de acomodar a
aquéllas sus propias leyes”.

eJavier Delgado Barrio declara expresamente indaocgihal y nulo el articulo
138 EAC. Entre otros argumentos destacamos el qdacé que la sentencia —en
muchos de sus pasajes— acerca el Estatuto a laitQoids, aunque atribuyendo a
numerosos preceptos un sentido diferente, inclugees contrario, al que resulta de su
texto. Entiende este Magistrado que el Tribunalstde@ociendo los limites de su
actuacion, mas concretamente, apartandose del nodmtede la funcion que le
encomienda la Constitucidnsurpafunciones que corresponden al legislador. En esta
sentencia el Tribunal ha operado no como lo que-es 6rgano jurisdiccional— sino
como lo que no es —un oOrgano legislativo—, pues ene Estatuto nuevo”. Como
ejemplo de esta afirmacion cita el art. 138 EAGetlido que “la competencia que (este
precepto) atribuye a la Generalitat recae sobrénfaigracion —literalidad de la
rabrica—, pero como la inmigracion es una compesergclusiva del Estado —art.
149.1.2 CE—, la declaracion de inconstitucionalidacbrilla diciendo que el precepto
no se refiere a la inmigracion”.

eEn la misma linea que el anterior discurre la aentacion de Ramon
Rodriguez Arribas, el cual proclama igualmententzonstitucionalidad y consiguiente
nulidad del art. 138 EAC, al que tacha de “cas@e@sfpmente llamativo”. Destaca este
voto particular no s6lo que este precepto llevpdiabra “inmigracion” en su epigrafe
(que aunque no tenga valor normativo, tampoco ededar por inexistente) con lo que
titula la competencia autonémica como tal, sino gdemas insiste en su apartado 1
diciendo que €orresponde a la Generalitat en materia de inmigsat Con ello,
entiende el Magistrado, “formalmente se produce cwoigsion evidente con el art.
149.1.2 CE".

ePor ultimo, Vicente Conde Martin de Hijas abundzeeglmente en el art. 138
EAC, siguiendo idéntica argumentacion que los @res, y dice textualmente: “Es

para mi paradgjico que la constitucionalidad decepto, a que en definitiva se llega,
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pueda tener su soporte en el error de calificad&negislador, que habria calificado
incorrectamente, como correspondiente a la matkrianmigracion, lo que no seria
propio de ella”. Con mucha mas vehemencia afirmea gl concepto inmigracion creo
que corresponde a un fendbmeno socioldgico y juwide situacion no transitoria, sino
dilatada en el tiempo, de ciudadanos de procedextianjera en un pais que no es el
suyo. Creo que toda actividad juridica referidaratamiento de los inmigrantes en
cuanto tales corresponde con propiedad a la materiamigracion; y por ello creo que
el precepto analizado no incurre en ningun erraraéificar el elenco de competencias
que en €l se regulan como pertinente a esa materia”

La sentencia mas importante en cuanto a delimitade competencias
en materia de inmigraciérha declarado finalmente la constitucionalidad dekepto
del Estatuto de Autonomia de Catalufia donde seeoenka misma —siempre que éste
sea interpretado en el sentido de que la referenkddinmigracion” no se corresponde
con esta materia constitucional, sino con otraseslas que la Comunidad Auténoma si
puede asumir competencias—. Por ello es posibtenaf] con tranquilidad, que esta
decision no tendra incidencia sobre las reformamptadas en los Ultimos afios para
desarrollar el mandato estatutario, en especiain@educidas en el Reglamento de
Extranjeria por el RD 1162/2009, en la Ley de Ejada por la LO 2/2009, en el
traspaso a Catalufia de la competencia en mateaatdezaciones iniciales de trabajo,
en el traspaso a esta misma Comunidad Autonoma derhpetencia en materia de
inspeccion y sancion, asi como en el desplieguka tiéei d’acollida de les persones

inmigrades i de les retornades a Catalunya

2- Panorama legislativo general

2.1- El contexto europeo

Para reflexionar sobre politicas de inmigracionnesesario tener presente la
comunicacion permanente de los contextos juridipos,lo que para contextualizar
cualquier analisis de la legislacion nacional y lde politicas consiguientes sobre
inmigracién y extranjeria, asi como para tratar adimitar a quién deberian
corresponder las competencias sobre estas mataniades deberian ser las funciones a
desempeiar y de qué modo, no se puede perdertddaviserspectiva del proceso de

comunitarizacion o europeizacion de las mismas.efoy haremos un breve repaso de
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la trayectoria de la Union Europea en cuanto a aspecto concreto, en la que se
observa un creciente interés en dotar de competerzilos entes regionales en el
desarrollo y aplicacion de las politicas migrateria

Desde los albores de la Comunidad Europea (earatdeCE), la inmigracion ha
estado presente en tanto que una de las cuatrtaties conformadoras del Mercado
Comun, si bien en aquella primera etapa referida execlusivamente a los nacionales
de los Estados miembros. Desde finales de los @figssobre la base del articulo 48
del Tratado de la Comunidad Econdémica Europea (etaate Tratado CEE), se ha
reconocido a favor del trabajador migrante comuitan conjunto de derechos y
libertades cuyo principio guia es la no discrimiéagor razén de la nacionalidad. El
fin altimo de tales disposiciones, asi como suslagion de desarrollo, ha sido remover
cualquier tipo de obstaculo existente a la libreutacion, al tiempo que garantizar una
integracion con éxito de estos trabajadores comwiost y de sus familiares en el
territorio de otro Estado miembro. Entre la norneatie desarrollo basica gestada entre
los aflos 60 y 70 destaca el Reglamento (CEE) n2/@81del Consejo, relativo a la
libre circulacién de los trabajadores dentro d€danunidad® la Directiva 68/360/CEE
del Consejo, sobre supresion de restricciones sglazamiento y a la estancia de los
trabajadores de los Estados miembros y sus fandigsro de la Comunidddy la
Directiva 73/148/CEE del Consejo, relativa a lares@n de las restricciones al
desplazamiento y a la estancia, dentro de la Caitadnide los nacionales de los
Estados miembros en materia de establecimientopyedgacion de serviciths

Sin embargo, cuando se trata de los nacionalésrckeros paises, el interés y la
actividad normativa de la CE ha sido distinta empo e intensidad. La preocupacion
por parte de las instituciones europeas en cuani@ situacion juridica de estos

ciudadanos extracomunitarios se suscito, de magm‘rara‘rll, a finales de los afios 80.

“8 Reglamento (CEE) n° 1612/68 del Consejo, de 1&ctlebre de 1968, relativo a la libre circulacion de
los trabajadores dentro de la Comunidad (DO L 28719/10/1968).

“9 Directiva 68/360/CEE del Consejo, de 15 de octuteel968, sobre supresién de restricciones al
desplazamiento y a la estancia de los trabajadiirdes Estados miembros y sus familias dentro de la
Comunidad (DO L 257, de 19/10/1968)

*° Directiva 73/148/CEE del Consejo, de 21 de mayd %3, relativa a la supresion de las restricciones
al desplazamiento y a la estancia, dentro de lauBatad, de los nacionales de los Estados miemloros e
materia de establecimiento y de prestacion deges/{DO L 172, de 28/06/1973).

1 Anteriormente se habian firmadacuerdos y Protocolos a favor de determinados tetes; por
ejemplo, el Acuerdo de Asociacion entre la CEE yqUia, firmado el 12 de septiembre de 1963 (DO n°
217, de 29/12/1964) y el Protocolo Adicional deluAodo de Asociacién con Turquia, de 23 de
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Debemos destacar el Consejo Europeo celebrado éasRel 2 y 3 de diciembre de
1988, durante el cual se menciond la importancialaterespuesta a algunos de los
factores potencialmente subyacentes a las migre€ioomo los conflictos armados, la
falta de democracia y respeto a los derechos husmanmas condiciones econdmicas
degradadas; el documento de Palma firmado en 1889 gvitar los fenomenos del
refugee-in-orbity delasylum-shoppingel Grupoad hoclnmigracion creado en octubre
de 1986; el Grupo TREVI integrado por los Ministades Interior y creado para luchar
contra el terrorismo y coordinar la cooperaciongal de toda la Comunidad en este
terreno; y el propio Grupo de Schentfen

La inmigracion, por tanto, no se encontraba dagse&ompetencias originales de
las instituciones europeas, estableciéndose lassbpara el tratamiento de estas
cuestiones a nivel comunitario entre 1986 y 1992spel objetivo de crear un mercado
interior comun obligaba a considerar esta matesiaac una cuestion que debia ser
abordada a nivel europeo. La firma del Acta UnicaioBea en 1986, que incluia un
programa de armonizacién de la politica de inmigradavorecié el desarrollo de una
cooperacion mas estrecha entre los Estados Miemhass gobiernos de Francia,
Alemania, Bélgica, Holanda y Luxemburgo ya habiemddo el 14 de junio de 1985 el
Acuerdo de Schengen, aunque si bien los paiseataigrs formaban parte de la CE, el
acuerdo tenia caracter intergubernamental. Desdeumio de vista funcional, en
cambio, el acuerdo guardaba una estrecha relaoidhacmeta comunitaria puesto que
se trataba de reforzar la cooperacion policial digal entre estos Estados con el
objetivo de suprimir las fronteras interiores yorefr las exteriores, lo que supuso, sin
duda, el primer paso hacia una politica comun degracion.

Hasta casi el afio 2000 asistimos a un grgpasseen la materia provocado por
una falta de concrecion en los Tratados fundacgsnah cuanto a la distribucion de

competencias entre los Estados miembros y la CEugaon anterioridad al Tratado de

noviembre de 1970 (DO L 293, de 29/12/1972), eque se instituye a favor de todos los nacionales
turcos trabajadores legales en la CE, un prindigidgualdad de trato en cuanto a las condiciones de
trabajo y retribucion con respecto al nacionalEithdo miembro de acogida.

2 E| Acuerdo de Schengen, firmado el 14 de junio 1985 entre Alemania, Bélgica, Francia,
Luxemburgo y los Paises Bajos, tenia por objetuiedir progresivamente los controles en las frostera
comunes y establecer un régimen de libre circutepara todos los nacionales de los Estados sigmstar
de los otros Estados de la Comunidad o de terqeséses. El Convenio de Schengen completa el
Acuerdo y define las condiciones y las garantiagmlEacion de esta libre circulacion. Este Conegni
firmado el 19 de junio de 1990 por los mismos Es$achiembros, no entré en vigor hasta 1995. El
Acuerdo y el Convenio, la normativa adoptada sddrbase de ambos textos y los acuerdos conexos
conforman el «acervo de Schengen». Desde 199%eel@de Schengen estd integrado en el marco
institucional y juridico de la Union Europea ertwit de un protocolo anexo al Tratado de Amsterdam.
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la Unién Europea (en adelante TUE), la entonces ubitad Econdmica Europea
gozaba de un estrecho margen de actuacion corctespéda situacion juridica de los
nacionales de terceros paises que deseaban aattstetorio de los Estados miembros
0 que se encontraban en él. En concreto, a la @HE seconocia, en virtud de los
articulos 100 y 235 del Tratado CEE (actuales 1B85% del TUE), competencia para
reglamentar aspectos relativos a este colective €31 la medida en que su
armonizacién fuese estrictamente necesaria pastatblecimiento del Mercado Interior.

Con la firma del Tratado de la Unién Europea adda de Maastricht, el 7 de
febrero de 1992, dichas materias relativastaiusde los nacionales extracomunitarios
mejoran su posicion juridica al gozar de una plasinaexplicita en los textos
constitutivos. De modo especifico y con excepciériadcomunitarizacion operada en
cuestiones muy concretas como las relativas allicaode visados, estas materias se
incluyeron en un nuevo Tercer piarde naturaleza intergubernamental, bajo la rabrica
“la cooperacion en los asuntos de justicia y deriot’ (entonces Titulo VI del Tratado
UE). Se daba de este modo paso a un titulo hibeittoe lo comunitario y lo
intergubernamental donde se fijaban las basesyvargecesario compromiso entre las
instituciones comunitarias y los Estados.

Es con la firma del Tratado de Amsterdam, el Ddebre de 1997, cuando se
establece por primera vez la competencia comuaitarilas materias de inmigracion y
asilo. Con esta nueva version del TUE se asistena progresion sustancial al
producirse el transvase de estas cuestiones, qubicaban en el mencionado Tercer
pilar de caracter intergubernamental, al Primearpdonde imperan las reglas de
naturaleza comunitaria De este modo el anterior Titulo VI del TUE relatia la

3 El concepto de «pilares» se utiliza generalmeata gesignar el Tratado de la UE. Los siguientss tr

pilares conforman la arquitectura de la UE: 1°)p#ar comunitario, que corresponde a las tres
comunidades: la Comunidad Europea, la Comunidaddear de la Energia Atomica (Euratom) y la
antigua Comunidad Europea del Carbén y del Ace®Qg); 2°) el pilar correspondiente a la politica
exterior y de seguridad comun, regulada en ebti#utlel Tratado de la UE; 3°) el pilar correspontkea

la cooperacién policial y judicial en materia perailbierta por el titulo VI del Tratado de la UE.

** La comunitarizacion consiste en la transferenciaé&odo comunitario (primer pilar) de un sectoequ

en el marco institucional de la Unién, se rige ebmétodo intergubernamental (segundo y tercer)pila

El método comunitario se basa en la idea de qdefsende mejor el interés general de los ciudaddeos

la Unién cuando las instituciones comunitarias ogmgian plenamente su papel en el proceso de toma de
decisiones, respetando el principio de subsidiadedras la entrada en vigor del Tratado de Amatard

los aspectos relacionados con la libre circulaciérlas personas, que hasta la fecha se tratabah en
marco de la justicia y los asuntos de interiorcgepilar), se «comunitarizaron» y, por lo tan® rigen
ahora por el método comunitario.
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cooperacion en los asuntos de justicia y de imsgovera reducido exclusivamente a la
cooperacion policial y judicial penal, dado queredto de las materias pasaran a un
nuevo Titulo IV del Tratado UE denominado “Visadasilo, inmigracion y otras
politicas relacionadas con la libre circulacionmgsonas”. Se constata, pues, que el
Tratado de Amsterdam instaura de manera definiéiwanculacion entre la regulacion
del hecho migratorio con la libre circulacion despmas sin fronteras interiores. Con
las mismas miras puestas en una progresion rellaildo de Niza, en vigor desde el 1
de febrero de 2003, dio un paso mas al extendema serie de materias el
procedimiento de codecision, con la consiguientenmaede la regla imperante de la
unanimidad®.

Con el nuevo TUE, firmado el 13 de diciembre d@726én Lisbo?® y que entr6
en vigor el 1 de enero de 2009, la cuestion migegtei bien no experimenta una mayor
comunitarizacion, si cambia de ubicacion y recdgactual planteamiento que de la
misma poseen tanto las instituciones comunitawasoclos Estados miembros. Por un
lado, la inmigracion se incardina en un nuevo ®itM denominado “Espacio de
libertad, seguridad y justicia” y en particular, iseluye en este Titulo un Capitulo 2
denominado “Politicas sobre controles en las frasteasilo e inmigracién”. Por otro,
se alude por primera vez de manera expresa a faromcion de una politica coman de
inmigracion, acogiendo ademas su nuevo enfoqueriBrer lugar, la gestion del hecho
migratorio adquiere protagonismo y autonomia dejadd considerarse como una
actuacion complementaria en el marco de la libreuldcion intracomunitaria de
personas. En segundo lugar, fruto de la actual cppaxion ante el terrorismo
internacional y sus ataques, se liga definitivamdat inmigracion con la puesta en
marcha de medidas que garanticen un nivel de skegljrde modo que la materia que
mas se consolida y detalla a nivel comunitario seraforzamiento y la instauracion de
un sistema integrado de fronteras exteriores. ¥mer lugar, las instituciones europeas

parecen tomar conciencia de la propia existenciacgsidad de una politica comun de

%5 Los tres pilares funcionan conforme a procedinsigmtecisorios diferentes: procedimiento comunitario
para el primer pilar y procedimiento intergubernatak para los otros dos. En el primer pilar, la
Comision es la Unica que puede presentar propuais@nsejo y al Parlamento, y la mayoria cualifaca
basta para la adopcién de los actos en el Congejdos pilares segundo y tercero, la Comision y los
Estados miembros comparten este derecho de im&iatila unanimidad en el Consejo es generalmente
necesaria.

* Tratado de Lisboa por el que se modifican el Trae la Unién Europea y el Tratado constitutivo de
la Comunidad Europea, firmado en Lisboa el 13 dinibre de 2007 (DO C 307, de 17/12/2007).
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inmigracion, y como no puede ser de otra manera dadpresion de los flujos
migratorios y el nivel de comunitarizacion ya esige, dicha politica debe estar basada
en la solidaridad entre los Estados miembros qudese un reparto equitativo de la
responsabilidad.

Desde que a nivel comunitario empez6 a dibujardarmada “politica comun de
inmigracion” la integracion se considerd uno dedpes basicos. En el Consejo Europeo
celebrado en Tampere a finales de 1999, los Jefdssthdo y de Gobierno europeos
decidieron impulsar la creacion de un espacio codwltibertad, seguridad Yy justicia,
considerando imprescindible una politica comun maigracion y asilo basada en
cuatro pilares fundamentales: la colaboracion am gaises de origen, un sistema
europeo comun de asilo, una adecuada gestion deijlus migratorios y el trato justo a
los nacionales de terceros paises. Con respecBieautimo eje de actuacion, las
conclusiones del mencionado Consejo Europeo apamtabimismo el principio guia
gue debia orientar toda la politica de integragi@poulsada desde la UE: encaminar esta
politica a conceder a los ciudadanos no comun#afaerechos y obligaciones
comparables a los de los ciudadanos de la Unioncamo fomentar la ausencia de
discriminacion en la vida economica, social y ctdty a desarrollar medidas contra
el racismo y la xenofobia”Al transcurrir cinco aflos desde el Consejo de paam se
elabor6é un nuevo “programa de accién plurianuah parconsolidacion de un espacio
europeo de libertad, seguridad y justicia”, apdabpor el Consejo Europeo los dias 4 y
5 de noviembre de 2004, y conocido como TampeoePiiograma de la Haya (Anexo |
de las Conclusiones de la Presidencia, Documen®®4164 del Consejo). En este
nuevo Programa se incluia, como una de las oriemes especificas en aras a la
consolidacion de la libertadina integracion acertada de los ciudadanos de texce
paises residentes legales en la.UE

Al analizar los textos citados se pueden extrasrideas clave del enfoque de la
UE en cuanto a las estrategias de integracion.risreplugar, es considerada como un
proceso bidireccional que implica la adaptaciontatapor parte de las personas
inmigradas como por parte de la sociedad receptiamiyo del respeto absoluto a la
dignidad humana y los derechos fundamentales. ¥egundo término, insiste en que
una buena politica de integracion tiene que goearrdenfoque holistico que tenga en
cuenta no solo los aspectos econdmicos y socstestambién la dimension cultural y

religiosa, asi como la participacion civica y poéit(Comunicacion de la Comision al
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Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité econommacial europeo y al Comité de
las Regiones sobre inmigracién, integracién y eojple

Al tiempo que la integracion se ha convertido enreto a nivel europeo, las
instituciones comunitarias insisten en que se ttatan proceso multidimensional en el
que deben implicarse las diferentes administrasiquidblicas y los actores sociales. El
Dictamen del Comité Econdmico y Social Europeo &ielante CESE) sobria
inmigracion en la UE y las Politicas de integraci@olaboracion entre los gobiernos
regionales y locales y las organizaciones de ldestad civiP® elaborado en julio de
2005, sefala expresamente que “El principio deidigbedad nos indica que las
politicas de integracidbn, en un marco europeo @utter no son soOlo una
responsabilidad de los Gobiernos de los Estadosbon@es. Estas politicas tendran mas
exito si en ellas se implican las autoridades regjes y locales y colaboran activamente
las organizaciones de la sociedad civil. El CES&ppne que las autoridades locales y
regionales aumenten sus esfuerzos y promuevan sysoliticas de integracion”.
Asimismo anima a las administraciones descentddizaa elaborar programas en el
ambito de sus competencias que deberan complersentaoordinarse adecuadamente.
Considera que estas autoridades regionales y fotialeen la responsabilidad de crear
centros de recepcion, atencion sanitaria y asistéegal; de alojamiento temporal para
casos especificos; centros de informacién sobreldgss y las costumbres de la
sociedad de acogida, el acceso al primer emplela yigienda, asi como centros donde
se impartan cursos de idioma, afiadiendo que lograoras de ensefianza se deben
organizar en lugares cercanos al lugar de resideyndos horarios deben ser muy
flexibles.

Anteriormente a este Dictamen y en el mismo senti® impulsar la
participacion activa de los entes regionales ylé&scan el desarrollo de las politicas
migratorias cabria mencionar el Dictamen del CES# afio 2002, tituladd.a
inmigracion, la integracién y el papel de la soced civil organizada® y la
Comunicacion de la Comision, publicada en septiend® 2005, titulad&®rograma

Comun para la Integracion. Marco para la integracide los nacionales de terceros

> COM (2003) 336 final, de 3 de junio.
DO C 318, de 23 de diciembre de 2006.

DO C 125, de 27 de mayo de 2002.
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paises en la Unién Europ&y que desarrolla las propuestas del Comité en dicho
documento. Sin olvidar los Principios basicos coesusobre integracihadoptados
por el Consejo de Justicia y Asuntos de Interiarg@elante JAI) el 19 de noviembre de
2004, que seran desarrollados en forma de accoamssderadas como los componentes
principales de todas las politicas de integraciaciamales y de la UE y destinados a
fundamentar un marco europeo coherente en mateiigegracion de los nacionales de
terceros paises.

El principio basico comun numero cuatro, que reeatualmente: “Un
conocimiento basico del idioma, la historia y lastituciones de la sociedad de acogida
es indispensable para la integracion; permitir & lamigrantes adquirir ese
conocimiento basico es esencial para que la irtEgraenga éxito”, es el que mas
directamente implica, segun lo expuesto mas arabks administraciones publicas
descentralizadas en la gestion de las migraciamsplicando todavia mas si cabe el
panorama actual.

Sin duda, el ordenamiento de la Unidon Europeatapdiversos elementos
configuradores de un incipiente estatuto de demecboonocidos a los extranjeros en
general y al colectivo inmigrante en particularmb@n es importante a estos efectos la
Comunicacion de la Comisién al Consejo y al Parld@meEuropeo por la que se
establece un programa marco de solidaridad y gedgdos flujos migratorios para el
periodo 2007-201%. En el mismo sentido, constituye una aportaciomasuente
relevante para el desarrollo del pilar de la irdegm la Comunicacion de la Comision
al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité EcacmmSocial Europeo y al Comité
de las Region&3en la que se contiene el Tercer informe anualesobmigracion e
integracion, segun el que “debe reforzarse comtireuie el nexo entre politicas de

inmigracion legal y estrategias de integracion”teEproceso se completa por el

% Comunicacién de la Comisién al Consejo, al Parfdaméuropeo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones, de 1 de septeede 2005, «Programa Comun para la Integracion
- Marco para la integracion de los nacionales deetes paises en la Unidn Europea (COM (2005) 389
final).

®> Documento del Consejo n° 14615/04, de 19 de ndwvierde 2004.

62 Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Paglatim Europeo, COM (2005) 123 final. Bruselas, 6
de abril de 2005.

%3 Comunicacién de la Comisién al Consejo, al Partaméuropeo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones, COM (2007)fBiE2. Bruselas, 11 de septiembre de 2007.

LAURA GARCIA JUAN Pagina 56



LAS COMUNIDADES AUTONOMAS COMO GESTORAS DE LA INMIGRACION. ESPECIAL REFERENCIA AL CASO DE CATALUNA

momento con el establecimiento del Fondo Europea lalntegracion de Nacionales
de Terceros Paises para el periodo 2007-2013.

Hemos visto, por tanto, que la integracion de fosigrantes forma parte de la
legislacion comunitaria y es de obligado cumplinogmara los Estados miembros, pero
cuestion distinta es cOmo se traduce en el sistet@ao de distribucion competencial
esta obligacién de integracion, por lo que vamdsszender al plano nacional e intentar
analizar de qué forma ha sido recogida esta norengitlos principios que proclama en
nuestro ordenamiento juridico, concretamente ebelade Extranjeria recientemente
reformada por la LO 2/2009, de 11 de diciembre.

2.2- La LO 4/2000, de 11 de enerspbre Derechos y Libertades de los extranjeros

en Espafia y su integracion social, y sus sucesivaformas

En este apartado haremos un breve repaso de laatimande extranjeria y su
evolucion a lo largo de los ultimos diez afios, éiado especial referencia al proceso de
incorporacion en la misma de las Comunidades Aum@socomo actores a tener en
cuenta en la gestion de las politicas migratorias.

El marco legal de la politica de extranjeria epafis ha sido muy cambiante,
sobre todo desde la aprobacién de la LO 4/200@,1dde enero, pues en tan sélo una
década se han aprobado 4 reformas, tres de ellgsadealcance, como son la LO
8/2000, de 22 de diciembre, la LO 14/2003, de 20aeembre y la mas reciente LO
2/2009, de 11 de diciembre. Si observamos en ctmjlos cambios operados, las
razones esgrimidas para su introduccion y, en geredrmomento en que se llevaron a
cabo, parece claro que se ha abusado de dar wpaestas coyunturales a un hecho —
como es el hecho migratorio— de caracter estructudando lugar a una
disfuncionalidad y distorsion en el uso de losrinsentos juridicos y generando una
enorme inseguridad juridica.

La vigente Ley de Extranjeria, antes de ser reddampor la LO 2/2009, tenia
como premisa, en el tratamiento del reparto competeen materia de inmigracion, la
existencia de un titulo horizontal del Estado de#,cen puridad, y como parece haber
dejado medianamente claro el propio Tribunal Camstnal, carece. Segun la
Disposicién final cuarfd de la LO 4/2000, el Estado interviene en este camfavés

% Disp. Final 42 LO 4/2000: “Los preceptos contegiéa los articulos 10, 12, 13 y 14 no tienen caract
orgéanico, habiendo sido dictados en ejercicio d#idpuesto en el articulo 149.1.22 de la Constitici
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de dos vias: en desarrollo del articulo 81 de las@micion Espafiola y, en los derechos
sociales no reservados a Ley Organica, en virtud dempetencia que le reconocen los
articulos 149.1.1 CE y 149.1.2 CE. Con todo, estansda cldusula del articulo 149.1
CE debe leerse como una atribucién que no puedeoth@rtura a cualquier actuacion
relativa a ciudadanos extranjeros, pues la existete un régimen juridico especial
para ellos obedece a la necesidad de ordenaujos § limitar la residencia y el trabajo.

Sin embargo no significa que a estos ciudadandesgean aplicables una serie
de derechos fundamentales que persiguen finalidamle@gculadas con la inmigracion,
sino propias de nuestro Estado de Derecho. De hé&clpoopia LO 4/2000 reconocia,
aungue timidamente, la competencia autondémica &l len la integracion social y
laboral de los inmigrantes al mencionar en su w@diél, que introduce el Consejo
Superior de Politica de Inmigracion,“@decuada coordinacion de las actuaciones de
las administraciones publicascon competencia sobre la integracion de los
inmigrantes”®>.

Esta aparente voluntad omnicomprensiva del legislambntrastaba con el
reconocimiento estatutario de competencias en rastepmo la asistencia sanitaria,
prestaciones sociales o ayudas a la vivienda, teetahan también a la poblacion
inmigrada. En este sentido, la diccion del articld®8.20 CE no plantea duda alguna
respecto de la virtualidad y alcance de la asisesocial que han asumido las
Comunidades Autonomas. Asimismo, el articulo 60edta misma Ley Organica
titulado “Coordinacién de los 6rganos de la Adntmaision del Estado”, atribuia al
Gobierno central la elaboracion de planes, progsayntdirectrices sobre la actuacion de
la Inspecciébn de Trabajo previa al procedimientocgmador, asi como el
cumplimiento efectivo de la normativa en materigpdemiso de trabajo de extranjeros,
todo ello sin perjuicio de las facultades de planificacionequoorrespondan a las
Comunidades Auténomas con competencias en materggegucion de la legislacion
laboral. Por ultimo, el articulo 37 entendia que el Cams®yperior de Politica de

®SArt. 61 LO 4/2000:“1. Para asegurar una adecuada coordinacion de ctascimnes de las
Administraciones publicas con competencias sobnatigracion de los inmigrantes se constituira un
Consejo Superior de Politica de Inmigracion, emu participaran representantes del Estado, de las
Comunidades Autbnomas y de los municipios. 2. Digtgano establecera las bases y criterios sobre los
que se asentara una politica global en materiatdgracion social y laboral de los inmigrantesagar
cual recabara informacién y consulta de los érgaawsinistrativos, de ambito estatal o autonémisd, a
como de los agentes sociales y econdmicos implé&cado la inmigracion y la defensa de los dereclkos d
los extranjeros”.
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Inmigracion deberia ser oido previamente, al migme@l que las organizaciones
sindicales y empresariales mas representativas, @aboracion del Contingente anual
de trabajadores extranjeros no residentes en Eseagfigarando el peso de las CCAA
con los ayuntamientos y entidades estatales.

Estas eran las tres uUnicas alusiones en toda Ya a.das Comunidades
Auténomas, cuestion importante si tenemos en cueui la anterior Ley de
Extranjeri&®, derogada por ésta, no hacfa ni una sola mencion.

A la vista de esto, el esquema de reparto de cdemgas que se observaba
como presupuesto de partida segun nuestra legislasterna de extranjeria era el
siguiente: el Estado conservaba la competenciaugixal sobre la situacion juridico-
administrativa del inmigrante, que serian los asgecelacionados con la entrada y
salida de extranjeros y las autorizaciones admatigds de estancia, residencia y
trabajo, asi como el sistema de infracciones yisaes. Equivaldria al denominado
“nacleo duro” de la inmigracion lo que se resewadl Estado dentro de sus
competencias exclusivas, o dicho de otra formegedenido tradicional del Derecho de
extranjeria. Por otro lado la intervencion de |a8SAB quedaria enmarcada en las
competencias sectoriales y en la finalidad funddabele la integracion del extranjero.

La LO 8/2000, de 22 de diciembre, poco afade eamtoual reparto de
competencias en materia migratoria. Simplementeb@ana numeracién de los
articulos aludidos, pasando el art. 60 a ser elebantiguo art. 61 pasa a ser el 68,
afadiéndole un tercer parrafo segun el cual el &obi complementara y regulara,
mediante Real Decreto, la composicion, funciongggimen de funcionamiento del
Consejo Superior de Politica de Inmigracion. Popatte, el Foro para la Inmigracién
pasa a denominarse Foro para la Integracion Sdeidbs Inmigrantes y por lo que
respecta al establecimiento anual del Contingeetdrabajadores extranjeros, éste
guedara regulado en el articulo 39, el cual sufieimportante transformacion, ya que
otorga un mayor protagonismo a las CCAA, cuyas ymsfas ahora si seran tenidas en
cuenta, especificando ademas que las mismas deipefaim el nimero de ofertas de
empleo y las caracteristicas profesionales dedtajadores. Esta LO 8/2000 introduce
el concepto darraigo por primera vez en el articulo 31.4 (anteriorcaiti 29), dejando

a desarrollo reglamentario los supuestos concrétdReal Decreto 864/2001, de 20 de

L0 7/1985, de 1 de julio, sobre derechos vy litletade los extranjeros en Espafia (BOE n° 158, de
03/07/1985).
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julio®, por el que se aprobé el nuevo Reglamento de m&tfa y que derogé el
anterior de 1996, consideraba como “situacion esioepl y acreditada de arraigo”
Unicamente la incorporacion real al mercado deajoalg los vinculos familiares con
extranjeros residentes o con espafoles, circunatargue no requerian para su
acreditacion la presentacion de Informe algunoinfsortante no perder de vista esta
consideracion por cuanto, como veremos mas adelarggolucion que en este sentido
se ha producido en la normativa de extranjeria zvataramente hacia una creciente
participacion de las CCAA en los procedimientoscdefiguracion de las situaciones
juridico-administrativas de los extranjeros no caitarios en Espafa.

Las Corporaciones Locales asumieron, con este aRegito, cierto
protagonismo en la gestion y tramitacion de algyrosedimientos administrativos de
extranjeria, como son los de reagrupacion familpares a partir de entonces se
encargarian de elaborar los Informes sobre adenuae vivienda que los extranjeros
gue deseaban reagrupar a sus familiares necesitglogtar a los efectos de acreditar
gue disponian de un alojamiento adecuado para sinkvesus propias necesidades de
vivienda. Sefialaba esta norma que, para este fodrign suscribirse los
correspondientes convenios entre la Administrac®aneral del Estado y las
Corporaciones Locales que asi lo decidieran. Tamfpiiedaba timidamente plasmada
en esta norma la posibilidad de que otras Admaugines desarrollaran sus
competencias en materia de integracion de extasjer

Finalmente, introdujo la LO 8/2000 una interesabtgposicion Adicional 22
titulada “Subcomisiones de cooperacion” que deeidutlmente: En atencién a la
situaciéon territorial y a la especial incidencia I[déenédmeno migratorio y a las
competencias que tengan reconocidas en sus regpedistatutos de Autonomia en
materia de ejecucion laboral y en materia de asigig social, y en concordancia con
los mismos, se podran constituir subcomisiones lerseao de las Comisiones
Bilaterales de Cooperacion entre el Estado y lasm@oidades Auténomas, en
concordancia con lo que prevean sus respectivositiies de Autonomia, para

analizar cuestiones sobre trabajo y residencia ddramjeros que les afecten

®" Real Decreto 864/2001, de 20 de julio, por el geeaprueba el Reglamento de ejecucion de la Ley
Orgéanica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechabeytddes de los extranjeros en Espafia y su
integracion social, reformada por Ley Organica 8(2@e 22 de diciembre (BOE n® 174, de 21/07/2001)

® Disposicién adicional novena. Integracién sociahs Administraciones Publicas competentes en cada
momento podran desarrollar sus competencias es tugleellas materias relacionadas con la integraciéon
social de los extranjeros en Espafia”.
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directamente; la cual cristalizd, en un principio, en la cré@acide una unica
Subcomisién (DA 102 RD 864/2001), aquella que ceriacde las cuestiones de
residencia y trabajo de extranjeros que afectair@ctdmente a Canarias, en el seno de
la Comision Bilateral de Cooperacion Canarias-Estad

La LO 11/2003, de 29 de septiembre, no introd@elio alguno en la Ley de
Extranjeria relacionado con las competencias eremmatmigratoria, por lo que
pasaremos directamente a las reformas introdug@dasla LO 14/2003, de 20 de
noviembre. Esta Ley organica modifica preceptosugtro leyes, a saber, la Ley de
Extranjeria; la Ley 7/1985, de 2 de abril, Regutadie las Bases del Régimen Local, la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridie las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comyna Ley 3/1991, de 10 de enero,
de Competencia Desleal.

Proclama esta LO 14/2003 en su exposicion de wotomo el primero de sus
objetivos, el de mejorar la gestion simplificande tramites administrativos y mejorar
el régimen juridico de las situaciones de los ejgras en Espafia, entre otros tantos,
con el fin de favorecer la inmigracion legal y Heigracion. La modificacion mas
trascendente en la materia que nos ocupa, comamsremendo a lo largo de estas
paginas, se produce con la nueva redaccion defaaioaB del articulo 31 de la Ley de
Extranjerid®, precepto que serd desarrollado posteriormentelgsomarticulos 45 y
siguientes del Real Decreto 2393/2004, de 30 derdire®. Por su parte, se modifica
nuevamente el articulo 39 en el sentido de rell@ajenportancia del Consejo Superior
de Politica de Inmigracién, cuya funcion en la efabion del Contingente anual de
trabajadores extranjeros quedaria reducida a kEcegth de un mero Informe sobre la
situacion de empleo e integracion social de losigremtes donde podria efectuar
recomendaciones. Sin embargo, se prevé que el ognseda, para la elaboracion de
dicho Informe, racabar informacién de los Organabmiaistrativos de ambito
autonomico. Por ultimo, se introduce un nuevo apat en el articulo 42 que da cierto

protagonismo a las CCAA al considerar que éstastojiecon los Ayuntamientos,

% Art. 31.3 LO 4/2000: “La Administracién podré ceater una autorizacién de residencia temporal por
situacion de arraigo, asi como por razones huméastade colaboracion con la Justicia u otras
circunstancias excepcionales que se determineamegitariamente. En estos supuestos no sera exigible
el visado”.

O Real Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre, pquelse aprueba el Reglamento de la LO 4/2000, de
11 de enero, sobre derechos y libertades de loangattos en Espafia y su integracion social (BOg, n°
de 07/01/05).
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deberan colaborar con la Administracion GeneralEgghdo en la programacion de las
campafas de temporada.

Pero es con la aprobaciéon del Real Decreto 2303/2@ue deroga el anterior
Reglamento de Extranjeria (RD 864/2001), cuand@rspieza a ver claramente un
viraje en la politica migratoria, ahora ya bajdigono socialista, hacia una ampliacion
de la participacién de las administraciones desalirddas en la gestion de la misma,
dando, en principio, mayor protagonismo a los Aguonientos que a los entes
autonomicos.

Es necesario traer a colacion el programa eldadetd® SOE para las elecciones
generales de marzo de 2004, el cual, en su paginpr@onia como medida un
aumento de las competencias de los Ayuntamientasay nueva regulacion de los
servicios obligatorios, comprometiéndose para &llmpulsar un nuevo papel para las
Corporaciones Locales en materias tales como empieenda, cultura, educacion,
desarrollo sostenible, derechos sociales y prestesi basicas de servicios sociales,
integracion social de inmigrantesasi como la estimulacion e impulso de Planes
concertados entre las tres Administraciones Pihli¢aen total coherencia con ello, el
nuevo Reglamento de Extranjeria —todavia hoy vegemjue se apresura a cerrar el
recién estrenado Gobierno antes de que finalicenés®o afio, contendrd importantes
novedades que dotaran a los Ayuntamientos y a@sACde competencias esenciales
en la gestion de buena parte de los procedimieadosnistrativos de extranjeria. Esta
reforma se adecua al nuevo reparto de competemmsalkante de la asuncion, por parte
del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (alcheémte de Trabajo e Inmigracion),
del desarrollo de las politicas del Gobierno enenigtde extranjeria e inmigracion, a
través de la Secretaria de Estado de InmigracBmigracion, que sera desde entonces
y hasta el dia de hoy la que marque la pauta eisefio de las politicas estatales en
estas materias.

A modo de ejemplo, algunas de las nuevas funcignesse les atribuye a las
Corporaciones Locales son: 1-Se amplia la obligacié realizar los Informes de
adecuacion de vivienda —ademas de en las reagameacifamiliares— en los
expedientes de solicitud de residencia inicial daones que se encuentren en Espania,
hijos de extranjeros residentes legales; 2-Tendtén realizar Informes de insercidn
social cuando un extranjero lo solicite para seroniporado en su solicitud de
autorizacion de residencia por razonesad®igo; 3-Tendran que realizar Informes

donde se recomiende que se exima al extranjera dedesidad de contar con un
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contrato de trabajo en estos mismos expedientesrdigo, siempre y cuando acredite
que cuenta con medios de vida suficientes. Todp sl olvidar el valiosisimo papel
que desde siempre han jugado los Ayuntamientos uverfulscion de formacion,
mantenimiento, revision, custodia, actualizacidgegtion del Padron Municipal, cuyas
certificaciones son decisivas en la casi totalidados procedimientos de extranjeria.

En cuanto a las funciones que se atribuia a la8AC@stas se limitaban a la
elaboracion de Informes, por parte de los servidesoroteccibn de menores, a los
efectos de recomendar la concesion de una autdnizéemporal de residencia por
circunstancias excepcionales, para menores queranbestado tutelados y hubieran
alcanzado la mayoria de edad, asi como la elaldorae Informes en los expedientes
de desplazamiento temporal de menores extranjeros.

Las reformas de los Estatutos de Autonomia acagddrante los afios 2006 y
2007 (a cuyo estudio dedicaremos el apartado sitp)iedeterminaron la necesidad de
modificar este Reglamento para adaptarlo al heehbatber asumido, algunas CCAA,
competencias en materia de autorizaciones inicidkestrabajo de extranjeros no
comunitarios. Y asi, el Real Decreto 1162/2009]1@ele julio, constituyo la antesala de
la profunda reforma de la Ley de Extranjeria quese aspecto supuso la LO 2/2009,
de 11 de diciembre. Si el dilema competencial eteri@amigratoria, suscitado a raiz de
la “obsolescencia sobrevenida” del apartado segudedb articulo 149.1 de la
Constitucion Espafiola, habia centrado buena pattgethate que precedio a las ultimas
reformas Estatutarias, la postrera reforma de Ig tle Extranjeria ha supuesto
claramente un punto y aparte en el estado de Kiéoe

En esta ocasién es oportuno recordar, aunque kad@amos adelantado en la
introduccion, que el programa electoral del PSOdétadas elecciones generales de
marzo de 2008, decia textualmente en su pagina“BEB:Gobierno socialista:
Promovera la extension a todas las Comunidades namds de las facultades en
materia de autorizaciones de trabajo iniciales &raxjeros; Desarrollara plenamente
las facultades autondémicas estatutarias sobre pigidicion en las decisiones estatales
de politica migratoria y sobre ejecucion laboralasl Comunidades Auténomas
afectadas participaran en la Agencia Estatal de fdajpones y en los procedimientos
coordinados para autorizar el trabajo inicial y tasidencia de las y los extranjefos

De aplicacion comun al conjunto de CCAA, indepentimente de lo que
declaren sus respectivos Estatutos de Autonomvarsios siguientes ejemplos para

ilustrar el evidente protagonismo que adquierergtdsernos autondémicos en la gestion
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de la cuestion migratoria tras la reforma operagialp LO 2/2009. En concreto, el
articulo 31.7 de la Ley de Extranjeria facultasa@@munidades Autbnomas para emitir
Informes sobre asistencia de los extranjeros adagidades formativas aludidas en el
articulo 2 ter, y que seran valorados positivamentkas renovaciones de las tarjetas de
residencia temporal. Asimismo el articulo 63 dd_éy de Registro Civil faculta de
nuevo a las Comunidades Autébnomas para elaboranflmsnes de integracién que se
valoraran en los expedientes de adquisicion deonaliflad espafiola por residencia.
Volviendo a la Ley de Extranjeria, los articulos368 18.2 anteponen a la Comunidad
Autonoma (siendo los Ayuntamientos la opcion akléwa) como Administracion
acreditada para emitir, respectivamente, los Inésriabe integracion social preceptivos
en los procedimientos de residencia por arraigmsy Ihformes de adecuacion de
vivienda preceptivos igualmente en los expedierdes reagrupacion familiar y
residencia inicial de hijos menores de edad o fdawes. El articulo 9.4 faculta a las
autoridades autonémicas competentes para confeeccidas Informes sobre
escolarizacion de hijos menores a cargo, que sompdetacion obligatoria en la
totalidad de expedientes de renovacion de suddsarj@dodo ello sin olvidar que las
policias autondmicas de las Comunidades que lggtepodran emitir Informes sobre
afectacién al orden publico que se adjuntaran esttmb procedimientos de autorizacion
de residencia o su renovacion, asi como el hechae puedan, también las
autonomias, firmar acuerdos de repatriacion de mesraon los paises de origen, entre
otras atribuciones.

Se trataria, en definitiva, de un proceso norrmajive podriamos describir como
el paulatino abandono de las Leyes de extranjedame forma de abordar el hecho
migratorio— y el lento acercamiento hacia el modaddavia no alcanzado, de la Ley
de inmigracién como norma ideal que deberia regqudasdlo quién tiene el derecho a
entrar y permanecer en Espafia y quién debe selsagpisino también las condiciones
de convivencia entre nosotros de un niimero crezminmigrantes establésTodo lo
expuesto no deja lugar a dudas de que es la Admaiciisn autonémica quien tiene
ahora la pendltima palabra en la mayoria de loggams que fijan las situaciones
juridico-administrativas de buena parte de la pobta extranjera que desea venir a

establecerse en Espafia o que ya se encuentrdaquie resta por determinar es si esta

n Santolaya Machetti, PLbs inmigrantes en situacioén irregular: derechogp@sion y regularizacién
(1990-2004)’ incluido en la obra colectiva “Veinte afios de igmracién en Espafia”. Fundaciéon CIDOB.
Barcelona 2006, pp. 129-141.
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forma de gestion conjunta entre la AGE y las CCApadra una visible mejora o, por
el contrario, redundara en mayores disfuncionaidadue perpetien la enorme

inseguridad juridica de la que hablabamos al griaci

2.3-Reformas Estatutarias

En este apartado seguiremos la reflexion que,oerotal tema, hace Carles
Viver i Pi-Sunyer en su ponencid.d& reforma de los Estatutos de Autonoffiia
formando parte del foro de debate celebrado eneegitr@ de Estudios Politicos y
Constitucionales en materia de estructura teraitoiel Estado, asi como los argumentos
de Montilla Martos en su trabajo de colaboracionlan seminarios de este mismo
Centro dedicados a Inmigracion y Ciudadania, twla‘La distribucion de
competencias en inmigracion entre el Estado y lasn@hidades Autdbnomas en la
reforma del Estado autonémit’d.

Ninguno de los dos autores comparte la afirmaciénalguno de los votos
particulares en la STC 31/2010, de 28 de junio, gostiene que el sistema de
distribucion de competencias establecido en nuesirdenamiento no deja
practicamente espacio de maniobra para introdaonb@s significativos, resultando la
via del articulo 150.2 CE la Unica posible paraamaejel autogobierno de las CCAA.
Estos expertos ya ponian de relieve en sus porseqg&veinticinco afios de autonomia
habian demostrado que las categorias juridicagadtdis en la Constitucion y en los
Estatutos para proceder al reparto de competerzEb&n resultado demasiado amplias
para garantizar espacios de exclusividad y demasgdertas para evitar que el
legislador estatal tuviese un extenso margen déolmanconcretizadora.

Por ello, la idea fundamental de las recientesrmedis estatutarias habria estado
en redefinir los ambitos materiales y funcionaleslas competencias autondmicas
precisando al maximo las materias competencialas funciones que corresponden a
cada titulo, ampliando asi la esfera de exclusiiiddo consiste en incorporar al

Estatuto todas las submaterias, sino sélo las aetes o las potencialmente mas

"2 Viver i Pi-Sunyer, C, 'a reforma de los Estatutos de AutonomPRonencia presentada en las XXVI
Jornadas de la Abogacia General del Estado, cdibran octubre de 2004 sobre la reforma
constitucional, e incluida por el Foro Inmigracign Ciudadania, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, en la Coleccion FORO n° 2. Mad&iD5, pp. 11-37.

3 Montilla Martos, J.M, y Vidal Fueyo, M.C, L4s competencias en inmigracién del Estado y de las
Comunidades Auténonias Foro Inmigracion y Ciudadania, Centro de Estadi®oliticos y
Constitucionales, en la Coleccién FORO n° 15. Mhdt007.
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conflictivas. Se trataria de un esquema flexibletatarespecto a la concrecion de
submaterias como en lo tocante al régimen compeatemee pueda atribuirse a cada
una de ellas, es decir, a su calificacion comousizhs, compartidas o ejecutivas. Pero
esta flexibilidad en cuanto al contenido debe idara un extraordinario rigor en cuanto
a la aplicacion de las categorias, de manera gleessdcalifiquen como exclusivas

aquellas en las que el Estado no pueda actuarngimicaso, y como compartidas
aquellas en las que su actuacion se limite al kesiafiento de bases o principios.

Respecto de las competencias autonomicas quedanlicon competencias
estatales exclusivas, como seria el caso de lgranidn, los Estatutos podrian definir
su alcance material sélo en aquellos ambitos lirigiér en los que se solapan, debido a
gue son difusos los contornos de los conceptostittarisnales empleados, como ya
advertiamos en el apartado 1.2.2. del presentetuGapdebiendo precisarse que la
atribucion de un determinado nivel de competenaiaglgunas CCAA no cierra la
posibilidad de que en el futuro las demas puedabitn, si lo desean, alcanzar ese
mismo nivel competencial. En rigor, estariamos dvadhd no de distintos niveles sino de
distintos ritmos. Pero el estudio en profundidadidslo resultaria 0 no conveniente, en
materia de inmigracion, corresponde a un analigis propio de una ulterior fase de
investigacion.

La conversién de la inmigracion en materia comps$ no obedece a la
necesidad de ofrecer una respuesta mimeética enlivassas reformas estatutarias
llevadas a cabo durante los afios 2006 y 2007, aando previamente ya se habian
articulado algunas respuestas desde las administescautonémicas ante la situacién.
En todo caso, se ha justificado la necesidad deappa nivel estatutario el
reconocimiento del espacio autondmico como socidéaacogida de la inmigracion, lo
que se ha traducido en la instrumentacion en Idatl#es de Autonomia de un
reconocimiento formal de competencias relativaa ms$ercion social y laboral de los
inmigrantes.

Se trata de una novedad indudable la introducc®riodma expresa en casi
todos los nuevos Estatutos de Autonomia de la ctampi@ en materia inmigratoria,
tanto en el terreno de la integracion social comalede la gestion del mercado de
trabajo. Son interesantes a este respecto lasstgblalicadas en la pagina web del
Ministerio de Politica Territoriaf donde se establecen comparativas de los Estateitos

" Ver enlace web:
http://www.mpt.es/areas/politica_autonomica/EstaufAutonomia/estatutos_materias.html
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Autonomia por materias (de la niamero 16 tituladar@etencias” se ha extraido parte
de la informacién que sigue).

Algunas Comunidades Auténomas pusieron en marahartir de 2004,
procesos de reforma de sus Estatutos de Autonoenécukrdo con las competencias
que para ello tienen asignadas. Las propuestaseftema aprobadas por los
Parlamentos autonémicos deben ser presentadadaantéortes Generales, que los
aprueban definitivamente —con modificaciones stdasideran necesario— mediante
Ley Organica. En ciertas CCAA es obligatoria, ademia ratificacion por los
ciudadanos mediante referéndum, como en Cataléfilglucia. Las mas recientes son
las de los Estatutos Autondmicos de la Comunidddnéeana (aprobado mediante Ley
Organica 1/2006, de 10 de abijj Catalufia (LO 6/2006, de 19 de junio), Islas Bege
(1/2007, de 28 de febrefp, Andalucia (LO 2/2007, de 19 de marzo), Aragd2d67,
de 20 de abrl) y Castilla-Leén (LO 14/2007, de 30 de novieniByreActualmente se
encuentra en tramitacion la propuesta de reformaEdétuto de Autonomia de
Extremadura. En el enlace web al que hace refexdaciota n° 74 podemos encontrar
sendos cuadros donde se muestran los articulas dextos estatutarios que se refieren
a las competencias en materia de asistencia ycaeEr@ociales de las seis Comunidades
aludidas, tal y como han quedado redactados tsazfarmas, y donde se incluyen los
articulos que se refieren a las competencias eeriaale trabajo.

Haremos a continuacion un breve analisis de éskbdas, no sin antes llamar la
atencion sobre una importante novedad, y es lapocacion en algunas de las reformas
producidas, de manera mas visible en las de CatalWfdalucia y Aragon, de una
tipologia de las competencias autondmicas en la spieprecisan las funciones
(legislativa, reglamentaria y ejecutiva) que cqooeslen a los tres tipos de competencia
previstos en el Estatuto (exclusivas, compartidagjgcutivas). Esta perspectiva

contribuye a clarificar el alcance funcional de tasmpetencias de las CCAA y a

S Ley Orgénica 1/2006, de 10 de abril, de reforméadeey Orgénica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Valenciana (BOE nt8611/04/06).

® Ley Orgéanica 1/2007, de 28 de febrero, de refodelaEstatuto de Autonomia de las llles Balears
(BOE n° 52, de 01/03/07).

" Ley Orgénica 5/2007, de 20 de abril, de reformaeEdeatuto de Autonomia de Aragén (BOE n° 97, de
23/04/07).

8 Ley Orgénica 14/2007, de 30 de noviembre, de meodel Estatuto de Autonomia de Castilla y Le6n
(BOE n° 288, de 01/12/07).
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garantizar su contenido. Por ello, antes de ad®wisaen las competencias concretas
gue en materia de inmigracién reconocen los nu@&siatutos de Autonomia a las

Comunidades Auténomas tras las recientes reforomemjiene hacer un breve apunte
sobre la tipologia de las mismas, clasificandolag@atro categorias: exclusivas del
Estado, exclusivas de las Comunidades Autbnomasuo@ntes y compartidas.

Las exclusivas son las que facultan al Estaddas £CAA a ejercer todos los
poderes sobre la materia que caiga bajo su odidtar leyes y reglamentos, establecer
los regimenes de sus empleados y funcionariogirdyriaprobar sus gestiones...etc.
Esencialmente el Estado tiene competencia exclssibee las materias enumeradas en
el articulo 149 CE, pero con matizaciones. Por pienen el caso de las relaciones
internacionales (del apartado tercero), si biedrestdiscutiblemente en manos del
Estado, ello no impide que las CCAA puedan celebsauerdos con otras
circunscripciones territoriales extranjeras en atgo de sus competencias o bien que
tengan sus propias “oficinas de intereses” en Basspara el desarrollo de sus
negocios, como ha determinado el Tribunal Constihat en STC 165/199% de 26 de
mayo. Exactamente lo mismo puede decirse en materiamigracion sobre la que, si
bien el Estado tiene competencia exclusiva segurCdastitucion espafola, las
Comunidades Autonomas deben hacerse cargo denkeiGatede los inmigrantes como
responsables de lo concerniente a su salud, eda¢catiienda y asistencia social.

Por otra parte, el hecho de que la administrapidslica moderna suponga una
gran cantidad de funciones, muchas de ellas déeenoteaccomplejidad, hace que existan
materias que resultan cada vez mas dificiles di#ogas de manera aislada por un solo
estamento competencial, siendo mucho mas convenigrg su desarrollo se efectlue
concurrente o compartidamente por el Estado y IBRAAC La competencia sera
concurrente cuando el Estado puede aprobar unladkga o de lineas generales y las
Comunidades Auténomas pueden dictar legislacioresdekarrollo y efectuar la
ejecucion de la funcién publica respectiva. En damén el caso de las competencias
compartidas, toda la legislacion, reglamentacigrogmativa en general sobre el tema

corresponde al Estado, mientras que la tarea dedaminidades Auténomas se limita a

" Sentencia del Tribunal Constitucional (Pleno) 16%/1994, de 26 de mayo. RTC 1994\165: “Se ha
encomendado constitucional y estatutariamente @dasunidades Auténomas la realizacion de tareas de
notable amplitud y relevancia en la vida econdrgisacial dentro de sus respectivos limites teiietes.

Y, a la vista de ello, no puede en forma algundu@se que, para llevar a cabo correctamente las
funciones que tenga atribuidas una Comunidad Autdnbaya de realizar determinadas actividades, no
ya solo fuera de su territorio, sino incluso fugedos limites territoriales de Espafia”.
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lo relativo a la ejecucion. Esta distincion es imi@ote por cuanto es elemento clave en
buena parte de las consideraciones que se deaganodin estas paginas.

En cuanto a las competencias exclusivas los nuestagutos dejan claro que en
los d&mbitos en los que la Comunidad Autonoma skbuge este tipo de competencia,
solamente ella puede ejercer las funciones lenjiglateglamentaria y ejecutiva. La
configuracién estatutaria de este tipo de compeatsna diferencia de lo que sucedia
hasta ahora, excluye la actuacién del Estado eeriasitde titularidad autondémica,
suponiendo ello un cambio radical. Resulta ilustoab este respecto el documento
titulado “Mejoras introducidas por el nuevo Estatidn las Competencias de la
Generalitat”, que elaboré6 el Departamento de Refas Institucionales y de
Participacion de la Generalitat de Catalufia el 26abril de 2006. Cuando este
documento hace referencia a las competencias ctdgsay para ello alude al articulo
111 del Estatuto catalan, dentro del Titulo IV ohesto a las competencias, sefiala que
la introduccion del término “minimo” juntamente clanexpresion “comuin normativo”,
pone de manifiesto una clara voluntad de dar abkeses estatales un contenido
normativo mas restringido que el que ha sido habhasta la actualidad. Recordemos,
no obstante, que la STC 31/2010 ha declarado itinacienal el inciso “como
principios o minimo comun normativo en normas cango de ley, excepto en los
supuestos que se determinen de acuerdo con laitdoidst y el presente Estatuto”, de
este articulo 111 EAC. Por otro lado, cuando ha@bl&statuto de Catalufia de las
competencias ejecutivas, dice el estudio que laommejmas relevante es el
reconocimiento, por primera vez, de que la Gertatgtiuede dictar reglamentos de
ejecucion de la normativa estatal y no solo regido®internos de organizacion de la
propia Generalitat. En este mismo texto legal (EA€)establece un cuarto tipo de
competencia, nuevo pero no menos relevante: [gadéeipacionen el ejercicio de las
competencias estatales. De hecho, en el titul@ Ipfevé la participacion en el ejercicio
de las competencias estatales en materia de irgidigreentre otras. Esta clasificacion
en los apartados dedicados a las competenciasliga gbnstantemente tanto en el
nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia como estias reformas estatutarias.

Retomando el andlisis de las tablas antes aludidasla primera de las
propuestas, la relativa a “Asistencia Social y ®&yg Sociales”, vemos que algunas
competencias que ya venian ejerciendo las CCAApdas de integracidon y acogida,
son elevadas a rango estatutario en todas lasnasague se han llevado a cabo hasta el

momento, incluyéndose en algunas de ellas come garsus competencias exclusivas,
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mientras que otras, como Catalufia o Andalucianalsiyen también en los articulos
especificamente dedicados a la inmigracidm.configuracion de esta nueva materia
permite integrar diferentes competencias sectariddelas CCAA y establecer politicas
propias. Y con respecto a la segunda tabla deulmsiccontenidos en las ultimas
reformas estatutarias delimitadores de competenl@aselativa al “Trabajo”, existe
mayor variedad en cuanto a la determinacion dejéaaitivas en lo tocante a extranjeria
e inmigracion. El nuevo Estatuto de la ComunidateN@ana se limita a reiterar en su
articulo 51 que corresponde a la Comunidad la ejéoude la legislacion estatal en
materia laboral. El de Islas Baleares asume entswla 32, con caracter general, la
competencia ejecutiva en inmigracion en los térsipi@vistos en las leyes estatales y
la Constituciébn Espafiola. El Estatuto de Aragonekrarticulo 75 considera como
competencia compartida las politicas de integraai@ inmigrantes, politicas de
inmigracion en general y en particular la participa en la determinaciéon del
contingente de trabajadores extranjeros. Y por atepel de Castilla y Ledn, en
términos similares al de Baleares, incluye en Howo 76 como competencia ejecutiva
la fijacion, en colaboracion con el Estado, denlasesidades del mercado laboral que
determinen la concesion de las autorizacionesatbaji de los extranjeros.

Como se observa, hay para todos los gustos, pardopnovedoso de su
redaccion y la polémica suscitada en su momentmrmo a ellos, merecen mencién
aparte los apartados 2 y 3 del articulo 138 dedtkist de Catalufia y los apartados 1.b)
y 2 del articulo 62 del Estatuto de Andalucia. Egpoeceptos son, salvo pequefias
diferencias de estilo, esencialmente idénticosuecostenido. Por ello los vamos a ver
conjuntamente, aunque sin olvidar que el 138 EAE€ ifmpugnado por el Partido
Popular en el recurso de inconstitucionalidad cueesuelto la STC 31/2010, mientras
que al articulo 62 EAA, no se le opuso objeciomiady

En las propuestas de reforma de ambos Estatutdaitd@omia se plantearon
dos tipos de referencias relativas a la inmigradigs derechos de los inmigrantes y las
competencias de la Generalitat y la Junta en laenmmaatimplican por tanto estas
reformas un claro avance que los anteriores tedtagutarios —catalan y andaluz— no
contemplaban por la distinta realidad migratoristexte en su momento, ya que, como
se ha visto mas arriba, la evolucion de la pobiagifigrante implica la necesidad
constante de adaptar las politicas publicas aceltetivo. Asimismo, ambas propuestas
van mas alla y pretenden conseguir una descemttaliz en la gestion, lo que incluiria

ejecutar la legislacion estatal y europea en naatde trabajo interviniendo en la
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tramitacion y resolucion de los permisos y aut@imaes de trabajo por cuenta propia o
ajena de los extranjeros, en la tramitacion derémsirsos presentados sobre estas
autorizaciones y en la aplicacion del régimen dpéacion y sancion. Sin entrar ahora
en el analisis de esta propuesta —pues volveremydisanente sobre ella en el
capitulo Ill—, pareceria plenamente asumible gquesesctuaciones ejecutivas se
realizaran, en principio, por los servicios pubdicde empleo de la Comunidad
Auténoma, al igual que se realizan en relacidénlosrespafioles. Y finalmente, por lo
que respecta a la participacion de estas —y otragtenomias en las decisiones del
Estado sobre inmigracion y en particular en la rdateacion del contingente de
trabajadores extranjeros (recogida de forma muylaimn el Estatuto de Aragén), hay
gue decir que se trata de una importante innovaibivel estatutario pero de alguna
forma reiterativa, pues esta participacion ya halaa prevista por el legislador estatal
en la Ley y el Reglamento de Extranjeria, comomegaen el apartado anterior.

Se ha sefialado que pese a que nuestra Norma Femdhrestablece que
constituye una competencia exclusiva del Estadoetmlacion de la inmigracion,
ademas del régimen de extranjeria, el asilo yfegie, es cierto que el incremento de la
misma en Espafia ha dado lugar a que por partesdedAA y los Ayuntamientos se
preste atencion asistencial a los inmigrantes, @wiren los Estatutos de Autonomia
nada se hubiera previsto anteriormente, salvo easal de la Comunidad Auténoma de
Canaria&. Desde esta perspectiva se puede afirmar queolapatencias que las
CCAA han ejercido en estos pasados afios no saabdad competencias propiamente
destinadas al colectivo inmigrante, sino que cangth el ejercicio de las propias
competencias autonémicas sectoriales en educaaditad, asistencia social, vivienda,
cultura...etc, que se aplican también a estos ciubedpara propiciar su integracion
social. Por ello, para entender correctamente @nak de la competencia sobre
integracion de los inmigrantes se impone, como g@ds visto, la superacion de su
restringida comprension inicial recogida en la ioaga LO 4/2000, que atribuia al
Estado “un titulo horizontal” en inmigracion. Egt&cision es importante ya que en los
derechos de contenido prestacional concierne abdBdtjar un marco basico y a partir

de aqui compete a las CCAA, en su caso, llevaha ehdesarrollo correspondiente

8 Art. 37.1 LO 10/1982, de 10 de agosto, de EstatitoAutonomia de Canarias: “La Comunidad
Auténoma de Canarias podra elevar al gobiernorasygstas que estime pertinentes sobre la resaenci
y trabajo de extranjeros en Canarias”.
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mas alla del estandar minimo de los servicios mdtis a la integracion de los
inmigrantes.

La situacion queda como sigue: en buena partesdeasos el Estado se reserva
la facultad de legislacion basica que le permiteidie los elementos clave de la
situacion de los extranjeros, mientras que a la8AC@n ejercicio de sus competencias
materiales, les corresponde el desarrollo de eslementos optando por los
mecanismos politicos concretos de su garantia, cpoemlen ser las formas de
prestacion de los servicios sanitarios o educatilass caracteristicas especiales para
conseguir la igualdad en el acceso a los servpmitdicos...etc. Vemos asi claramente
reflejado el caracter compartido de la materia aatenial “inmigracion”, a cuya
formalizacibn méas alla del articulo 149.1.2 CE henagistido con algunas de las
recientes reformas estatutarias. Este escenaneraeado en todo el territorio espafiol,
plantea no pocas particularidades en ciertas Catadas Autonomas que derivan,
ademas de la desigual distribucion regional dara@gracion, de la existencia de titulos
competenciales limitados sélo a algunas de elga’® buenos ejemplos, entre otros, la
presencia de policias autondmicas con la consitpiieacesidad de coordinacion en
materia de control de la extranjeria en sus telwdp los efectos competenciales
dimanantes de elementos diferenciales de caraciéural (lenguas autéctonas) o
financiero (sistema especial vasco y navarro), atgo etcétera. Sin embargo podemos
afirmar que, al margen de estas particularidadesaonente relevantes en sus ambitos
concretos de aplicacion, la situacion competengaheral es, en la actualidad,
sustancialmente idéntica en todas las Comunidddésntaremos sistematizar esta

afirmacion en el Capitulo siguiente.
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Capitulo Il

SISTEMA ACTUAL DE DISTRIBUCION DE
COMPETENCIAS Y FUNCIONES EN MATERIA
DE INMIGRACION

I —
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CAPITULO II- SITEMA ACTUAL DE DISTRIBUCION DE COMPE TENCIAS
Y FUNCIONES EN MATERIA DE INMIGRACION

1- Consideraciones doctrinales

Desde aquella Resolucion 858/VI del Parlament a@lGnya de junio de 2001,
por la que se aprobaba el documento de la Coma#oRstudio sobre la Politica de
Inmigracion en esta Comunidad Autonoma, a la quénasenecho referencia en la
Introduccion y que serd analizada en el Capitulcete, la literatura especificamente
dedicada a las competencias autonémicas en meteranigracion y extranjeria no es
muy abundante. Sin embargo, la mayoria de autareescribieron sobre el tema antes
de que se produjeran las reformas estatutariagid@n en afirmar que el sistema de
distribucion de competencias establecido en nueSmenamiento juridico dejaba
suficiente espacio de maniobra para mejorar elgabierno introduciendo cambios
significativos en este ambito sin necesidad deiaalidrt. 150.2 CE.

En una primera fase, autores como Carles ViverSuyer, antiguo magistrado
del Tribunal Constitucional y nombrado en 2004 Etve del Instituto de Estudios
Autondmicos —desde donde asesord técnicamentesemmaloajos de redaccion de la
propuesta de reforma del Estatuto de Autonomiaatal@a—, sin entrar en concreto
en las competencias en inmigracion, defendia laleikas reformas estatutaria frente a
la reforma constitucional para alcanzar una mayexilfilidad en el sistema de
distribucion competencial. Consideraba que la fdedamental consistiria en redefinir
los ambitos materiales y funcionales de las conmg&te autondmicas, precisando al
maximo las materias competenciales y las funcigoescorresponderian a cada una de
ellas, ampliando asi el &mbito de exclusividadekdia este autor que se trataba de un
esquema flexible, tanto respecto a la concreciornladesubmaterias que pudieran
especificarse (ya que no se trataria de incorpardos Estatutos todo el abanico sino
s6lo las mas relevantes o las potencialmente m@dffictivas), como en lo tocante al
régimen competencial que se les pudiera asignadees, a su clasificacion como
exclusivas, compartidas o ejecutivas. Afladia adeuésesta flexibilidad en cuanto al
contenido deberia ir acompafiada de un gran rigda aplicacion de las categorias, de
manera que Uunicamente se calificaran cexmusivasaquellas en las que se concluyera

que el Estado no podria actuar en ningun casaguiesa mediante el establecimiento
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de principios, y coma@ompartidasaquellas en las que el Estado deberia limitar su
actuacion a esos principios, estandares y objetivos

Sin embargo, otros autores como Francisco BalaQakejon o Javier Tajadura
Tejada objetaban que, si bien seria constituciogrienaceptable que estas submaterias
—dentro de las competencias de desarrollo legislayi ejecucion— pudieran ser
definidas como exclusivas en sentido amplio, rasiat inaceptable que dicha
exclusividad cerrara el paso por completo a larvetgcion estatal, y ello porque un
Estatuto no puede legitimamente decir que en unitamdn el que, segun la
Constitucion espafiola, le corresponde al Estadestlblecimiento de las bases, el
mismo Estado no pudiera dictarlas porque el pré&statuto hubiera calificado como
exclusivo un perfil competencial concreto. La postadoptada por Balaguer Callejon
en sus comentarios a la “Reforma de los Estatutodufonomia” de Carles Viver
resultd ciertamente visionaria al afirmar que @s&vision resultaria inoperante, ya que
“al final el Tribunal Constitucional interpretard eoncepto deexclusividadde los
Estatutos como lo ha hecho siempre, de acuerddasoprevisiones constitucionales,
legitimando cualquier intervencion estatal que sseva dentro del marco de esas
previsiones”.

Otra de las posiciones defendidas por Viver i fy@r y al tiempo criticada por
los otros autores mencionados era la de entenderlgatribuir a ciertas CCAA un
determinado nivel competencial no cerraba la pldéa de que, en el futuro, las demas
pudieran alcanzar también —si lo deseasen— eseamsral. Para este autor se estaria
hablando de distintos ritmos, no de distintos miselanticipando que este iba a ser
precisamente uno de los objetos fundamentalesutigiof debate politico, a saber, el
grado de diversidad que el sistema podria asumér @antinuar funcionando de forma
eficaz y solidaria pero, sobre todo, el grado deerdidad que las fuerzas politicas
estarian dispuestas a aceptar. La tesis contrafémdia la necesidad de una reforma
constitucional, pues el asegurar una igualdad &#as& una necesidad del Estado
Autonoémico, siendo innumerables los problemas qlent@aria la desigualdad
competencial entre Comunidades Autébnomas multigiicavarias veces por 17,
empezando por la dificultad de conocer exactamiasteompetencias del Estado, ya
gue éstas serian diferentes en cada territorialrhgnte se optd por seguir el camino de
las reformas estatutarias y, segun se ha vistol epagtado anterior, en atencion al

81 (Op. cit), pp. 37-57
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contenido de las tablas a las que anteriormenteadgecho alusion, la variedad en la
atribucion de las competencias —tanto formales comteriales— en lo tocante a la
inmigracion, es mas que evidente. Por ello seguisela evolucion de aquellos autores
que defendieron, desde un principio, una mayorveteion de las CCAA en la gestion
de la politica migratoria.

Antes de producirse las primeras reformas de &tat&os de Autonomia en la
Comunidad Valenciana y Catalufia, Laura Diez Bu#ésiouga la limitada intervencién
autondmica en el campo de la inmigracion a cuasactofes: 1-Ciertas cautelas
relacionadas con la dificultad de definir politicas este ambito todavia inexplorado y
con escasas referencias en el derecho comparadpugiegran ofrecer unas minimas
garantias de éxito; 2-Falta de definicion de uniitipe global de extranjeria a nivel
estatal que permitiera encajar politicas autondensetoriales; 3-La imposibilidad de
llevar a cabo determinadas actuaciones sin la adectoordinacién con otras CCAA y
con el Estado; y 4-Falta de recursos econdmicogienties para ejecutar las
actuaciones necesarias Resaltaba esta autora, junto a otros, como Mi§aghres
Alonso, que lo que estaba haciendo la normatiatadstra atribuir a los ayuntamientos
—que no a las autonomias— una cada vez mayor ameidn en temas relacionados
con la situacion administrativa de los inmigrantes; ejemplo, implicandoles en los
procesos de reagrupacion familiar al tener que cobap las condiciones de la vivienda
del reagrupante o haciéndoles responsables de emithforme de integracion en los
permisos por arraigo.

Por su parte, José Antonio Montilla Martos, undageautores més destacados y
prolificos en el campo concreto de las competenaig®némicas en materia de
inmigracion, prescinde en su discurso de los ctorgis locales reivindicando que la
directriz de la politica de inmigracion debe semaricacion del proceso de integracion
social y su régimen juridico-administrativo, ambittbmpetenciales respectivos de las
CCAA y del Estado, pero con una intensa vinculacggiproca, pues el acceso a las
prestaciones sociales esta unido a la determinacdénla situacion juridico-
administrativa del extranjero. De lo que resultéinecesaria colaboracion entre ambos
niveles —central y autonomico— en el ejercicio de gespectivas competencias, pues

cada una de las decisiones de la administraciorpemmte incide en el ambito de

8 Diez Bueso, L, I‘os derechos déos inmigrantes y sus garantiasincluido en la obra colectiva
“Veinte afios de inmigracion en Espafia”. Fundacitidd@B. Barcelona 2006, pp. 205-218.
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interés de la otf. Entiende, ademas, que el haber excluido a lasuGiolades
Auténomas del proceso delimitador del régimen jodichabria dificultado incluso el
adecuado ejercicio prestacional de sus facultauess la LOEX diferenciaba entonces
(y diferencia ahora) los derechos sociales denmsgrantes en atencion a sus diversas
situaciones administrativas —residentes, empadamadsimplemente encontrandose
en territorio espafiol—, lo que significa, ni masmenos, que las politicas publicas de
inmigracion no pueden separar la garantia de miests sociales de la situacion
administrativa de los inmigrantes, ya que las diagracciones emprendidas por los
poderes publicos estan necesariamente mediatipadasi situacion juridica. Pero iba
aun mas lejos este catedratico al poner de releveecesaria participacion de las
CCAA en la gestion de las distintas autorizaciopggermisos de los extranjeros, con
mencion especial al contingente de trabajadoreal, solicitar la unificacion de las
Oficinas de Extranjeros con las dependencias aoima§ que prestan servicios
publicos en los que influye directamente la sithiacjuridico-administrativa del
extranjero que los solicita, todo ello en aras eenitir una aplicacion adecuada de las
politicas de integracion social.

La aprobacion de las primeras reformas estatgtaraca un punto de inflexion
y es cuando empieza a proliferar la literatura @gpeada en competencias de las
CCAA en materia migratoria, pues seran precisamastanovaciones introducidas en
algunas de ellas —concretamente en Cataluiia y Acidal- el factor que determinara
el definitivo viraje de la politica migratoria esthhacia una “flexibilizacion” del art.
149.1.2 CE. Consecuentemente con esta situaciomrasiice al fin la aclamada
irrupcion de las Comunidades Autébnomas en la palitestatal de extranjeria,
especialmente a partir del Real Decreto 1162/2@@910 de julio, que supuso una
precipitada reforma del Reglamento de Extranjeréaip a la reforma de la Ley, cinco
meses después. Comenz0, por tanto, el afio 2010sestercaracter compartido de la
materia competencialinmigracion completamente “formalizado” en nuestro
Ordenamiento juridico, lo cual, sin embargo, dejaloalavia planteados dos
interrogantes fundamentales. El primero era eli dassreformas estatutarias alteraban
la distribucion de competencias en esta materestn que ha quedado sobradamente
dilucidada en el Capitulo primero con el analiss ld Sentencia del Tribunal
Constitucional sobre el Estatuto de Catalufia; gegjundo se referia a las posibles

8 Montilla Martos, J.A, Inmigracién y Comunidades Auténomasicluido en la obra colectiva “Veinte
afios de inmigracién en Espafia” (Op. cit.), pp.389-
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consecuencias del distinto tratamiento estatutdeida inmigracion por parte de las
diecisiete Comunidades Auténomas existentes en filaspimtentaremos, en los
apartados que siguen, responder de forma genestealltimo planteamiento, pues la
ausencia de una evaluacion oficial sobre los edo#t que se estan obteniendo en
Catalunia —uUnica Comunidad Autébnoma que a dia de haydesplegado las

competencias en extranjeria—, impide un acercami®dfs preciso a la respuesta.

2- Modelo organizativo y funcional

Como ya se ha destacado en anteriores apartamldacdrporacion en las
reformas estatutarias de algunos preceptos retativceconocimiento de la realidad de
la inmigracion ha constituido una innegable novegatia supuesto la atribucion
expresa de competencias en esta materia a las Ci6A&Aal, junto a su plasmacién en
la normativa estatal y el pronunciamiemitad hoccontenido en la Sentencia 31/2010
del Tribunal Constitucional, hace necesario y perite dedicar una seccién de este
trabajo a tratar de concretar cOmo se esta cowfigiaren la actualidad el nuevo modelo
competencial en materia migratoria. Con este opjelistinguiremos entre la
Administracion central, la autonémica y la locajctendo un breve repaso de los
cambios producidos en los 6rganos que en los iveten ejercen las correspondientes
competencias y de como han sido repartidas lasdives que conlleva cada una de

ellas.

2.1- Administraciéon central

2.1.1- Configuracion actual del modelo competencial

El Real Decreto 432/2088 de 12 de abril, por el que se reestructuran los
departamentos ministeriales, en su articulo 9 tkstualmente:“El Ministerio de
Trabajo e Inmigracion es el departamento encargdeda propuesta y ejecucion de la
politica del Gobierno en materia laboral, de ordeita y regulacion del empleo y de

Seguridad Social, asi como del desarrollo de ldtwal del Gobierno en materia de

8 Real Decreto 432/2008, de 12 de abril, por el spigeestructuran los departamentos ministeriales.
(BOE n° 90, de 14/04/08).
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extranjeria, inmigracion y emigracion. 2. El Miresio de Trabajo e Inmigracion se
estructura en los siguientes Organos superioresla)Secretaria de Estado de la
Seguridad Social. b) La Secretaria de Estado degration y Emigracion”.

La organizacion de la Administracion Laboral Centea la siguiente. El
Ministerio de Trabajo e Inmigracion se encuentreegrado en la Administracion
General del Estado, cuya regulacién se contienie &ey 6/97°. La actual estructura
organica del Ministerio de Trabajo e Inmigraciéneseuentra regulada en el Real
Decreto 1600/2034, con las reformas introducidas por los Reales @esr432/2008 y
438/2008, modificado a su vez por el Real Decreto 1129/3808ras la Ultima
reestructuracion ministerial, se han amputado dalidtério las competencias que
tradicionalmente venia ejerciendo en materia deicses sociales. El Ministro es a la
vez miembro del Gobierno (art. 98.1 CE) y jefe deDgpartamento ministerial. De él
dependen los Secretarios de Estado, los Secretaensrales, el Subsecretario y los
Directores Generales. Existe también una SecreGeieeral Técnica. Las Direcciones
Generales, a su vez, estan divididas en SubdireesiGenerales. La estructura de este
Ministerio es la siguiente: 1-Secretaria de Estdelda Seguridad Social, en la que se
encuadran la Direccion General de Ordenacion &etpridad Social y la Intervencion
General de la Seguridad Social; 2-Secretaria del&ste Inmigracion y Emigracion, en
la que se encuadran la Direccion General de Inwmiina la de Integracion de los
Inmigrantes y la de Ciudadania espafola en el iext&-Subsecretaria de Trabajo e
Inmigracion, en la que se encuadra la Secretan@i@eTécnica y la Direccion General
de Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social; 4€3adn General de Empleo, en la que
se encuadra la Direccion General de Trabajo; y Bi@te para el dialogo social.

Nos centraremos en la Secretaria de Estado dgriseion y Emigracion, y en
concreto en las funciones que corresponden a lesedies departamentos que se

ocupan de la inmigracion y la extranjeria. La Difén General de Inmigracién se

8 Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Fomamiento de la Administracion General del
Estado. (BOE n° 90, de 15/04/97).

%Real Decreto 1600/2004, de 2 de julio, por el geedssarrolla la estructura orgéanica basica del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (Vigentesta el 10 de julio de 2008). (BOE n° 160, de
03/07/08).

8’Real Decreto 438/2008, de 14 de abril, por el quegrueba la estructura organica bésica de los
departamentos ministeriales. (BOE n° 92, de 168)4/0

%Real Decreto 1129/2008, de 4 de julio, por el geedssarrolla la estructura orgéanica basica del
Ministerio de Trabajo e Inmigracién y se modifidaReal Decreto 438/2008, de 14 de abril, por el spie
aprueba la estructura organica basica de los depantos ministeriales. (BOE n° 165, de 09/07/08).
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encarga, entre otras, de elaborar los proyectomatmos y realizar informes; de
proporcionar el apoyo técnico juridico necesarisapk elaboracién, aprobacion,
transposicion y aplicacion de directivas y otrostrimnmentos juridicos comunitarios o
internacionales; de elaborar las instrucciones atema de inmigracion dirigidas a los
organos periféricos de la Administracion GeneralE#ado; de coordinar y apoyar a
otros centros directivos y a las Oficinas de Ex&ars y Areas o dependencias de
trabajo, asi como de seguir su actuacion en losedimientos de autorizaciones de
trabajo y residencia de extranjeros; de prograordenar y coordinar con otros centros
directivos la determinacién del contingente anual tchbajadores y de elaborar la
propuesta del acuerdo del Consejo de Ministros g sormas de desarrollo.
Corresponde igualmente a esta Direccion Generalndggracion la ordenacion vy
gestion de los procedimientos de concesién de iaationes cuya resolucion le
corresponda a ella o a la Secretaria de Estadondigriacion y Emigracion o al titular
del Ministerio de Trabajo, incluyendo la gestionlake procedimientos de concesion de
autorizaciones derivados de las Instrucciones dak€jo de Ministros de 16 de febrero
de 2007; todos los tramites relacionados con ldidGgesle las ofertas de empleo y
autorizaciones de trabajo para la contrataciorral®jadores extranjeros en sus paises
de origen; la elaboracion de los estudios necesaaca definir la politica de medios e
infraestructuras en el ambito de la inmigracionm,casno su seguimiento, evaluacion y
analisis de costes para la modernizacion de laogest disefio de los contenidos de los
planes de formacion de los funcionarios responsalde la gestion de la
inmigracion...etc. En definitiva le corresponde aeestganismo toda la produccién
normativa de extranjeria y la coordinacién con doganos periféricos encargados de
aplicarla.

En cuanto a la Direccién General de Integraciotoddnmigrantes, algunas de
sus principales funciones son: el desarrollo, nmmiento y gestion del sistema de
acogida integral, promocién e integracion para guamtes, solicitantes de asilo,
refugiados, apatridas, personas acogidas al réguoeeproteccion temporal y otros
estatutos de proteccion subsidiaria; la promocaboial, social, civica y cultural de
estos colectivos a través de la gestion de subweesia entidades sin animo de lucro y
la colaboracién con entidades publicas y privatiagestion de las iniciativas, fondos y
planes de accion de la Union Europea dirigidostasesolectivos; la concertacion de
actuaciones de promocion de la integracion en oddaidn con otros departamentos

ministeriales, Comunidades Autonomas, Entidadesalescy entidades publicas y
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privadas; la gestion y seguimiento del Fondo deg/@aola acogida y la integracion de
los inmigrantes y la promocion de programas innovesl en el &mbito de la acogida e
integracion en el entorno local. También le coroesien a esta Direccion General de
Integracion de los Inmigrantes el disefio y gestidm planesy programas de
primera atencion y de intervencion urgente, losgmmas vinculados al retorno
voluntario, a la reagrupacion familiar o a los igrantes con visado de busqueda de
empleo...etc, todos ellos en colaboracién, en su,caealas Administraciones
Autonomicas, la Administracion Local y otras entida publicas y privadas; el
desarrollo de instrumentos de andlisis que permeiafuar la eficacia de las politicas
de acogida e integracién y su impacto social, asiocel desarrollo de indicadores de
integracion; y la gestion, control y seguimientolale centros de estancia temporal de
inmigrantes (CETI) y de los centros de atencioefagiados (CAR).

Existen, ademas, dos 6rganos colegiados adseaitdinisterio de Trabajo e
Inmigracién a través de la Secretaria de Estadordigracion y Emigracién. Estos son:
el Foro para la Integracién Social de los Inmigedtit que es un érgano de consulta,
informacion y asesoramiento en materia de integra@ntre cuyas funciones destacan
las de formular propuestas y recomendaciones téeslenpromover la integracion de
los inmigrantes y refugiados en la sociedad espaft@lde recibir informacion sobre
programas y actividades que lleven a cabo la A@GE& JCAA y las Administraciones
locales en materia de integracion social; la dabacy canalizar las propuestas de las
organizaciones sociales con actividad en el amthétda inmigracién, con vistas a
facilitar la convivencia entre las personas inmigsay la sociedad de acogida; o la de
elaborar un informe anual sobre la situacion detigracion social de los inmigrantes y
refugiados. Y por otra parte, el Observatorio Peeng de la Inmigracidfi cuyas
funciones son la de actuar como 6rgano permanentecgida, analisis e intercambio
de la informacioén cuantitativa y cualitativa quereeabe de los érganos de la AGE en
materia de extranjeria, inmigracion y asilo; re@pipromover y orientar la difusion de
la informacion obtenida; promover, elaborar, difung distribuir investigaciones,
encuestas, estudios y publicaciones; elaborar fannie anual e informes peridédicos

sobre la realidad inmigratoria; y mantener una lol@séatos estadistica.

% Real Decreto 3/2006, de 16 de enero, por el quegsa la composicién, competencias y régimen de
funcionamiento del Foro para la integracion sod@los inmigrantes (BOE n° 14, de 17/01/06).

% Real Decreto 345/2001, de 4 de abril, por el queregmila el Observatorio Permanente de la
Inmigracion (BOE n° 83, de 06/04/01).
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Es importante dar un rapido repaso, a los efat#gsoder extraer conclusiones,
a la organizacion de la Administracion periférieald AGE en cuestiones migratorias
(Delegaciones y Subdelegaciones del Gobierno, Adeagrabajo e Inmigracion y
Oficinas de Extranjeros). La Ley Organica 4/200@ladscio el mandato de unificar en
Oficinas provinciales los servicios existentes,ateflentes de diferentes drganos de la
Administracion del Estado con competencia en inatigm, al objeto de conseguir una
adecuada coordinacion de su actuacion adminisiratin cumplimiento de dicha
prevision, el Reglamento aprobado por Real De@888/2004, regul6 las Oficinas de
Extranjeros y dispuso su dependencia organicasdBddegaciones y Subdelegaciones
del Gobierno y su encuadramiento en la Secretagfeef@l, asi como su dependencia
funcional del Ministerio de Trabajo y Asuntos Séesa a través de la Secretaria de
Estado de Inmigracién y Emigracion, y del Ministedel Interior. Posteriormente, el
Real Decreto 432/2008 suprimio el Ministerio deb&ja y Asuntos Sociales y creo el
Ministerio de Trabajo e Inmigracién, atribuyéndtdecompetencia para desarrollar la
politica del Gobierno en materia de extranjerimigmacion y emigracion. Asimismo, el
Real Decreto 542/2009, de 7 de abril, por el queesstructuran los departamentos
ministerialed’, modificado por el Real Decreto 637/280%uprimié el Ministerio de
Sanidad y Consumo y cre6 el Ministerio de Sanid&bhtica Social, atribuyéndole la
competencia para la propuesta y ejecucion de laiqgzodel Gobierno en materia de
cohesion e inclusion social, de familias, de pratet del menor y atencion a las
personas dependientes o con discapacidad. Dichdeegeto atribuye al Ministerio de
la Presidencia la gestion de los asuntos que seedede la coordinacién de la
Administracion General del Estado en territorio ioaal, sin perjuicio de las
competencias de los demas Ministerios en relacidnstis servicios periféricos. Este
Real Decreto 542/2009 tenia por objeto racionalilearplanta organica de las
Delegaciones del Gobierno en lo referente a logises integrados funcionalmente
dependientes de los Ministerios de Trabajo e Inmeign y de Sanidad y Politica Social,
acometiendo una reordenacion organica de las cempas.

Para la adaptacion de todas estas modificaciehé®gal Decreto 942/2010, de

23 de julio, de reestructuracion de diversas affeasionales integradas en las

%1 Real Decreto 542/2009, de 7 de abril, por el gueesstructuran los departamentos ministeriale€€(BO
n° 85, de 07/04/09).

92 Real Decreto 637/2009, de 17 de abril, por elspieodifica el Real Decreto 542/2009, de 7 de ,abril
por el que se reestructuran los departamentostariites (BOE n° 97, de 21/04/09).
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Delegaciones del Gobierfi con el fin de conseguir una mejora de la calidatl
servicio prestado al ciudadano y con la pretend@racionalizar el modelo actualmente
existente de gestion de la extranjeria en el éeioit ha hecho depender orgdnicamente
las Oficinas de Extranjeros del Ministerio de laedtdencia y funcionalmente del
Ministerio de Trabajo e Inmigracién, bajo cuya doién se desarrollarian la mayor
parte de sus funciones, sin perjuicio de las eJascbajo la dependencia del Ministerio
del Interior. De esta manera se ha concentradotddéidad de competencias integradas
del Ministerio de Trabajo e Inmigracion —especiaiteelas referidas a extranjeria—
en unas unidades especificas, las nuevas Areasath@jd e Inmigracion, aptas para
concentrar en torno a si otras competencias ratativios derechos y libertades de los
extranjeros en Espafia y su integracion socialoRorlado, mediante esta norma, pasan
a depender de las Areas de Sanidad y Politica |Samigellos servicios (dentro de las
Delegaciones del Gobierno) que hasta ahora gebaorlas competencias en materia de
servicios sociales. En resumen, a partir del 6 gesta de 2010 las Oficinas de
Extranjeros dependen organicamente de las respsdelegaciones o Subdelegaciones
del Gobierno, se encuadran en la correspondiernta Ardependencia de Trabajo e
Inmigracion, y dependen funcionalmente del Ministede Trabajo e Inmigracién a
través de la Secretaria de Estado de Inmigraci&migracion, y del Ministerio del
Interior, ambos en el &mbito de sus respectivagpetencias.

Por su parte, en el seno del Ministerio del loteyi adscritas a la Secretaria de
Estado de Seguridad, encontramos dos Direccioneer@es que intervienen muy
activamente y de manera decisiva en la regulacila @xtranjeria. Nos referimos a la
Direccion General de Relaciones InternacionalestyaBjeria y a la Direccién General
de la Policia y de la Guardia Civil. De esta ultisgpende, con nivel organico de
Subdireccion General, la Comisaria General de Bjperia y Fronteras, a la que le
corresponde, entre otras funciones, la expediotlagitarjetas de extranjero; el control
de entrada y salida del territorio nacional de Bsfgs y extranjeros; la prevencion,
persecucion e investigacion de las redes de inoigralegal, y, en general, el régimen
policial de extranjeria, refugio y asilo e inmigract

Del Ministerio de Exteriores y Cooperacion —erntuyas competencias figura
la de planificar, dirigir, ejecutar y evaluar lalfioa Exterior del Estado— destacamos
la labor de la Secretaria General de Asuntos Caresuly Migratorios, a la que

% Real Decreto 942/2010, de 23 de julio, de reestracién de diversas areas funcionales integradas e
las Delegaciones del Gobierno (BOE n° 189, de 05008
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corresponde la funcion de planificar, proponer ggdi la politica consular. De esta

Secretaria depende organicamente la Direccidn @lemkr Asuntos y Asistencia

Consulares, entre cuyas funciones se encuentra toakdinar y supervisar todas las
actuaciones de las oficinas consulares espafolda gestion de los servicios de la
Administracion General del Estado que se prestaal éxterior. Dependiente de esta
Direccién General encontramos la Subdireccién Génmkr Asuntos de Extranjeria, que
se encarga de coordinar la tramitacion por parfasieficinas consulares de los visados
uniformes, asi como la gestion de los visados natés y la propuesta y aplicacion de
la politica en materia de inmigracion y asilo. EStébdireccion General también sera
sistematicamente consultada para la elaboraciGcudguier normativa de extranjeria

gue afecte al régimen de visados y cruce de fraster

2.1.2- Agencia Estatal de Migraciones. ¢ Un proyedadinitivamente abandonado?

En la Introduccion de este trabajo nos referiam6la aparente coherencia en
las lineas maestras de la politica migratoria sigpior el Gobierno de la nacion”
cuando recordabamos que el programa electoralaietl® Socialista para los comicios
generales de 2008 plasmaba su intencion de proneparticipacion de las CCAA en
materia de autorizaciones de trabajo iniciales pateanjeros. Pues bien, en el mismo
pasaje de este programa decia textualméaseComunidades Autonomas afectadas
participaran en la Agencia Estatal de Migracionesrylos procedimientos coordinados
para autorizar el trabajo inicial y la residenciaedlas y los extranjerosday que
destacar que ya mencionaban la creacion de estaciagen el programa electoral del
afio 2004 con la intencidn de que aglutifasacompetencias actualmente atribuidas a
los ministerios de Trabajo y Asuntos Sociales,riote Asuntos Exteriores y Sanidad,
con el fin de racionalizar, integrar y centralizkr politica migratoria,y coordinara con
las Comunidades Auténomdas politicas de integracion social y otras pobisc
sociales (sanidad, vivienda, educacion, etc..) sole competencia de estas ultimas y
gue se ven afectadas por la politica migratoria Esfado

Es legitimo preguntarse entonces qué ha ocuottioesta Agencia Estatal de
Migraciones, siquiera sea para despejar algunaasdei cuanto a posibles escenarios

de cara al futuro, maxime cuando la creacion dmikma estaba prevista en la Ley
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28/2006, de 18 de julio, de Agencias estatales lparejora de los servicios publidas
gue establecia un plazo general de dos afios pacanstitucion. En su disposicion
adicional tercera esta Ley autorizaba al Gobierra grear diez Agencias estatales —
entre las que figuraba la de Inmigracion y Emigraet, de las cuales han sido
constituidas sélo cindd La funcién que la Ley 28/2006 asignaba a estanéigede
Inmigracion y Emigracion era la de desarrollar gcajar las competencias estatales en
materia de regulacion e integracion social dedosigrantes, asi como la de programar
y gestionar las diversas actuaciones de asistgrag@@yo a los emigrantes esparioles en
el extranjero. Sin embargo, dos afios después eetlada en vigor de esta importante
normativa y no habiéndose creado esta Agencia @haebd previsto, el PSOE seguia
insistiendo en su necesaria puesta en marcha cgnerral de su politica migratoria
participada entre la Administracion General dek#sty las CCAA. Asi, decia en otro
apartado de su programa electoral 2008s “necesario ahora avanzar en la
modernizacién estructural con la creacion de uneewaga Estatal de Migraciones,
concebida como el instrumento de gestion que pidsibdiacer mas simples, mas
rapidos y mas seguros los procesos administrativasdgencia se encargara de recibir
y resolver todas las autorizaciones de residencideytrabajo de extranjeros que
corresponden a la Administracion del Estado, asagdo la agilidad de todos los
tramites internos y externos y se encargara detdamites de registro de las y los
ciudadanos de la UE. Asimismo, la creacién de laenkip permitird una mejor
coordinacion y gestion de las politicas generales a@bntrol y lucha contra la
irregularidad”.

Estas Agencias son entidades de derecho publitada® de personalidad
juridica publica, patrimonio propio y autonomia ®ngestion, facultadas para ejercer
potestades administrativas, que serian creadaal @aobierno para el cumplimiento de
los programas correspondientes a las politicasqasbtiue desarrolle la Administracion
General del Estado en el ambito de sus competerfeiatenden ser, ante todo, una
férmula organizativa dotada de mayor autonomi&xiliilidad para la gestion, a través

de instrumentos que deberian producir una mejotaseservicios publicos, reforzando

% Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias estatales lparejora de los servicios publico (BOE n° 171,
de 19/07/06).

% Estas Agencias estatales son: CSIC (Agencia e€atadejo Superior de Investigaciones Cientificas-
BOE n° 12, de 14/01/2008); AEA (Agencia estataldaqtaje de Espafia- BOE n° 39, de 14/02/2008);
AESA (Agencia estatal de Seguridad Aérea- BOE n°dg914/02/2008); AEMET (Agencia estatal de
Meteorologia- BOE n° 39, de 14/02/2008); AECID (Age@ espafola de Cooperacion Internacional y
para el desarrollo- BOE n° 283, de 26/11/2007).
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la responsabilidad del gestor y los sistemas déaate sus resultados. Por eso la Ley
de Agencias Estatales para la mejora de los SesviRiblicos se circunscrilzelas que
desarrollan competencias del Estado y gestionascees propios de la Administracion
General del Estado, aunque se preveé la participat@das Comunidades Autbnomas en
sus Consejos Rectores en los casos en que sean@nigey Util, como ya ocurre en la
actualidad en diversos Organismos Publicos y 6yamegiado®’. Esta férmula
supondria, en principio, la profundizacién en uneva cultura de gestion que ha de
apoyarse en el cumplimiento de objetivos clarogjibtes y orientados hacia la mejora
en la prestacion del servicio, con las consigugemtntajas para los usuarios y para los
contribuyentes y consiste en configurar la Agemcmo una organizacién dotada de
una capacidad de decision sobre los recursos asignade un nivel de autonomia en
su funcionamiento necesario para que se le pueda exa responsabilidad efectiva
sobre el cumplimiento de los objetivos que tiensberendados.

El que era Secretario General para la funciénigallein julio de 2006, Francisco
Javier Velazquez Lépez (hoy Director General déddicia y de la Guardia Civil),
ofreci6 una ponencia en la Universidad Internadiodenéndez Pelaydf donde
destacaba los seis principios basicos de gesti@stanLey 28/2006. Vamos a analizar
cada uno de ellos a los efectos de comprobar shissios serian compatibles con una
Agencia estatal de Migraciones y si la creaciéradenisma tiene sentido hoy o ha
dejado de tenerlo.

1-Transparencia de los servicios publicasResulta este principio no solo
compatible con una futura Agencia estatal de Migraes sino extremadamente
conveniente, dada la situacién actual en la quesyan hecho que dos administraciones
diferentes participen en la resolucion de un buémero de procedimientos
administrativos de extranjeria (es lo que ocurreCatalufia). De esta manera, el

ciudadano podria visualizar facilmente quiénes lesnOrganismos responsables de

% El catedratico Francesc Xavier Pons Rafols yaeroptaba esta prevision al afirmar que “La futura
Agencia Estatal de Inmigracion y Emigraciérebergprever la presencia y participacion en sus érganos
de gobierno de representantes de las CCAA que asoampetencias en materia de inmigracion, como
es el caso de Catalufia”. Pons Rafols, F.J. yrBagaias, E, La accidn exterior de la Generalitat en el
nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufi@oleccién Tribuna Internacional, n° 8. Centrstuglis
Internacionals (CEI). Universitat de Barcelona, 208 18.

" Ver texto completo de la ponencia en el enlace Wep://www.inap.map.es/NR/rdonlyres/8111EECS-
5E61-4734-B7E9-B020D62BD889/0/ConferenciaSecret@aél
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cada uno de los servicios publicos y cuales sorcémspromisos que asumen dichos
Organismos en su prestacion.

21mplantacibn de un sistema de gestion por objetivos Igualmente
conveniente resultaria, en el disefio y gestionad@dlitica migratoria, un sistema
mediante el cual se establecieran mecanisopos permitieran que los controles
departamentales sobre losganismos responsables de la gestion se focalizardos
productos y resultados concretos que previamenktaganplanificado y cuantificado
mediante los correspondienteslicadores. Esto seria perfectamente alcanzalyleeio
dia, dados los avances producidos en la tramitaeil@matica de los procedimientos
administrativos de extranjeria.

3-Autonomia de gestion y responsabilizacién de losgjeres por resultados
Ello posibilitaria que los directivogublicos se sintieran verdaderamente responsables
de losresultados de su actividad —cosa que hoy en déxwmoe en absoluto—, para lo
cual es necesario que dispongan sidiciente nivel de autonomia sobre los medios
puestos a sdisposicion. No es necesario abundar sobre el héehgue hoy por hoy
cada una de las Delegaciones y Subdelegacione&atgerno en todo el territorio
espanol aplica criterios bastante dispares a la Herresolver los procedimientos y
aplicar la normativa de extranjeria, y ello es deba la ausencia total de controles
centralizados por parte de los Ministerios corragiEntes o de la Secretaria de Estado
de Inmigracion.

4-Potenciacion de los mecanismos de planificacion g disefio de politicas y
distribucion de los distintos niveles de responsdirdacion. Este principio significaria
un incremento en los Departamentos Ministerialedodanstrumentos de disefio de
estrategias, formulacion de politicasontrol de resultados, con el consecuente nigel d
responsabilidad en estas areas (responsabilidéttaply el consiguiente traslado de la
responsabilidad gestora a las organizaciaudnomas, garantes de la prestaciéon de los
servicios(responsabilidad operativa). Resulta como vemadnbante aplicable a una
futura Agencia de Migraciones en la que compartifienciones y responsabilidades de
gestion tanto la AGE como las CCAA.

5-Cooperacion interadministrativa y participacion institucional. Conlleva la
articulacion demecanismos de colaboracion y de cooperacion esgididtintos niveles
administrativos (central, autonémico y local), yreréstos y los agentesciales para
hacer frente a desafios cada vez mas complejosnduane insistencia que ha generado

este aspecto concreto de la regulacion y gestiola g@litica migratoria es mas que
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patente y se ha puesto de relieve, como estampdoyi@ todos los niveles, doctrinal,
politico, institucional, social y normativo.

6-Evaluacion de las politicas publicas y la calidad el los servicios La
Administracion General del Estado cuenta ya comsimumento (l2Agencia Estatal de
Evaluacion de Politicas Publicas y deQalidad de los Servicid8—AEVAL—) que
permite evaluar el nivel deficacia con el que se prestan los servicios poblic el
gradode satisfaccién de los ciudadanos, agentes ecoagmisocieda@dn general en
relacion con el funcionamiento de lagganizaciones publicas. Seria deseable que una
futura Agencia estatal de Migraciones —o0 de Inmigmna y Emigracion— fuera
incluida en los Informes de calidad anuales quézeeéda AEVAL. Probablemente a
estas alturas ya tendriamos una evaluacion extaustbre el funcionamiento de la
nueva competencia de Catalufia en materia de extimny el presente trabajo de
investigacion quedaria mucho mas completo, ya gpasado 1 de octubre se cumplidé
justo un afio desde la efectividad y puesta en raatehtraspaso.

Con respecto a la Agencia que aqui nos ocupa pasgpodemos decir, pues su
creacion requiere autorizacion por Ley (cuestiomeguelta) y posterior aprobacion de
su Estatuto por Real Decreto acordado en Consejdimistros y adoptado a propuesta
conjunta de los Ministerios de Politica TerritojaEconomia. Pero ninguno de estos
pasos se ha dado hasta el momento y las noticras@cto brillan por su ausencia. En
nuestra opinién, la creacion de una Agencia es@¢alMigraciones sigue siendo
perfectamente factible —y deseable—, aun con l&&mas estatutarias, legales y
reglamentarias que ya se han producido. Sin empagoha perdido una gran
oportunidad porque, a todas luces, hubiera sidpreteder mas légico la previa
creacion de esta Agencia antes de comenzar a daspdées competencias migratorias
asumidas por ciertas CCAA en base a las disposisioontenidas en sus Estatutos de
Autonomia. No es este el lugar para profundizar ali@ssobre esta cuestion, pues se
trata de un tema que, por si solo, daria para ess Doctoral completa.

2.2- Administracion autondmica

2.2.1- La competencia sobre primera acogida e in&&ipn

% Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicadi@ay laCalidad de los Servicios, cuyo Estatuto fue
aprobado por el Real Decreto 1418/2006, de 1 dendime (BOE n° 298, de 14/12/06).
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Practicamente todas las reformas estatutarias qudas llevado a cabo
contemplan como competencia exclusiva de la Conadnilutonoma el régimen de
acogida y la integracién social, econdmica y caltage los inmigrantes, y sefalan la
necesidad de colaborar con el Gobierno de Espaf@lerio relacionado con la politica
de inmigracion. Pero el Estado, por su parte, sggueando con titulos competenciales
para regular la integracion social de los inmiggantno a través del titulo genérico
derivado del art. 149.1.2 CE —que todavia le périaiincidir en los distintos &mbitos
sectoriales como ha dejado bien claro el Tribunahgditucional—, sino a través de
titulos compartidos que lo habilitan para establelee legislacion béasica o las
condiciones basicas. Cuando los nuevos Estatutostaapla competencia autonémica
sobre integracion, estdn haciendo un reconocimidotmal de las facultades
competenciales que ya ejercian las CCAA, en cusmocompetentes para regular y
prestar diversos servicios publicos, al margerodgen de sus destinatarios. Por eso, la
expresion que se utiliza ahora en los Estatuto&campetencia sobre la politica de
integracion en el marco de sus competencias” eesalilmente adecuada, pues aunque
no estuviera reconocido de forma expresa, los @Guise autondmicos ya tenian
facultades competenciales (en educacion, sanidddnga, asistencia social, empleo o
cultura) que les permitian disefiar politicas p@slicopara hacer efectiva dicha
integracion.

De todas estas submaterias, el ambito al queesgdgrestando mas atencion en
la mayor parte de CCAA y al que se le dedica unanativa especifica y medidas
dirigidas exclusivamente a los inmigrantes es lacadion. Por orden de importancia le
sigue la sanidad, pues si bien hasta hace pocpdi¢atendencia era la de integrar a
este colectivo en los servicios generales, la catgncia de los hechos hace necesario el
establecimiento de medidas especificas para salvpriblemas concretos con los que
se encuentran estos ciudadanos. Por el contragmasa se atiende a la vivienda, y en
cuanto al resto de prestaciones se sigue canatizgnath parte del presupuesto a través
de ONG’s que se encargan de la atencion inicialladategracion sociolaboral, del
apoyo y la atencion social a grupos especificas, et

Habiendo quedado claro que las redacciones denlevos Estatutos de
Autonomia no modifican el sistema competencial etenra de inmigracién sino que
sencillamente conceden rango estatutario al regagweo a las reformas, queda por
determinar si el tratamiento de la materia va altasdistinto en los diversos territorios

y si ello afectara a la organizacion y funcionaroede los respectivos organismos
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autonOmicos. La respuesta ha de ser forzosamergativee porque, en puridad,
estariamos ante el reconocimiento de las consei@asenompetenciales de diversos
titulos autonémicos sobre el fendmeno de la inntigra En primer lugar, las politicas
de integracion competen a las CCAA —aunque noda dxpresamente su Estatuto—
en virtud de los titulos sectoriales que tienenbailos. En segundo lugar, la
participacion en la fijacion del contingente deb#jadores extranjeros (ahora gestion
colectiva de contrataciones en origen) esta reé¢dagara todas las CCAA en la propia
LOEX, si bien a Catalufa le han sido expresamerdasteridas funciones mas
concretas en la gestion y tramitacion de los exguees. Y por ultimo, en el supuesto de
las autorizaciones iniciales de trabajo, aunquetatieente supone un cambio en el
reparto competencial, incluso el Tribunal Constdoal ha dejado claro que esta
competencia derivaria de la atribucién autonomatares ejecucion laboral, por lo que
nada impediria que la ejercieran otras Comunidadeque nada diga su Estatuto.

En cuanto a la estructura organica y funcionalltaredesarrollado las diecisiete
CCAA existentes en Espafia, es una tarea practi¢anmaposible sistematizar de una
forma precisa cual es el 6rgano de gobierno quebwente ejerce las competencias en
materia de acogida e integracion, pues en cadaleimias la cuestion esta asignada a
un Departamento distinto. Es muy complicado, asmaispor el hecho de que la
relevancia que se le atribuye a la materia varissiderablemente de uno a otro
territorio, teniendo en cuenta que no siempre red¢&ancia esta en consonancia con las
variaciones porcentuales relativas de extranjerasnograntes empadronados en él.
Frecuentemente, los intereses politicos y los tado$s de algunas encuestas
contribuyen a que se produzcan variaciones ennfigtmacion de los organigramas de
las Consejerias y a la aparicion (o desaparici@ndrgganismos con competencias en
inmigracion que pueden tener los meses contadosol§tante, con las atribuciones
directas en materia de integracion que la LOEX laales CCAA tras la ultima reforma,
es bastante probable que se produzcan nuevos éami@s cambios con cierta solucion
de continuidad. Por el momento, vamos a hacer pasce a vista de pajaro del
panorama actual para tener una idea inicial datlestle la cuestion.

La atencidn a la poblacion inmigrante, el apoya mtegracion social y laboral
de la inmigracion, las relaciones con comunidadestiglades asociativas de residentes
foraneos y el impulso de actuaciones coordinadasdos los ambitos de intervencién
administrativa de los Gobiernos autonémicos en maatde primera acogida e

integracion, son competencias que asumen los Repantos o Consejerias, en unos
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casos de manera muy visible y en otros como ainhas de caracter secundario. Su
adscripcion a un departamento concreto depender&éd® esté organicamente
configurado el Gobierno de cada Comunidad y cusdes las materias competenciales
concretas en las que se considera que deben wbitagspoliticas publicas de
integracion de las personas inmigradas.

La mayor o menor importancia que se le dé a esii@rima puede obedecer,
aunque no siempre, al porcentaje de extranjerosaémpados en un determinado
territorio en relacién con el numero total de hatieés, y el encuadrarse en una u otra
Consejeria suele atender a planteamientos o pragraoliticos de diversa indole. Por
ejemplo, se incardina en Empleo y Asuntos soceteslPais VascaDepartamento de
Empleo y Asuntos sociales-Direccion General de ¢mation), erMadrid (Consejeria
de Empleo, Mujer e Inmigracién- Viceconsejeria eenipracion y Cooperacion-
Agencia Regional para la Inmigracion y la Coopénagi en Castilla la Mancha
(Consejeria de Empleo, Igualdad y Juventud-Direcci@eneral de Trabajo e
Inmigracién) y enExtremadura (Consejeria de Igualdad y Empleo); se encuadra en
Asuntos sociales, Bienestar social o Politica $ommCatalufia (Departamento de
Bienestar Social y Familia-Direccion General pam lhmigracion), Asturias
(Consejeria de Bienestar social y Viviendap Rioja (Consejeria de Servicios
Sociales- Direccibn General de Politica Social-Bayv de Servicios Sociales
comunitarios-Seccion de Autonomia Personal, Sewicsociales Comunitarios e
Inmigracion), enAragon (Departamento de Servicios Sociales y Familia-e€iion
General de Inmigracion y Cooperacion al DesarrSkovicio de Planificacion vy
atencion al inmigrante), edlurcia (Consejeria de Politica social, Mujer e Inmigraeid
Direccion General de Inmigracion, Cooperacion ak@mllo y Voluntariado), en
Andalucia (Consejeria para la Igualdad y Bienestar Soci@-de Servicios Sociales e
Inclusién-Servicio de Movimientos Migratorios), éslas Baleares (Consejeria de
Asuntos Sociales, Promocién e Inmigracion- DirecciGeneral de Inmigracion-
Servicio de Inmigracion), y dslas Canarias(Consejeria de Bienestar Social, juventud
y vivienda-Viceconsejeria de Asuntos sociales eidraxion). Se enmarca esta materia
en los departamentos de Presidencia, Relaciongtuti@nales o Interior eiGalicia
(Conselleria de Presidencia, Administraciones eably Justicia- Secretaria General de
Emigracion-Subdireccion General de Retorno e Inatign), en Navarra
(Departamento de Relaciones Institucionales y Rortadel Gobierno-Oficina de

Atencion a la Inmigraciéon) y e@astilla y Ledn (Consejeria de Interior y Justicia-
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Direccion General de Politicas Migratorias y Coaep&mn al Desarrollo-Servicio de
Inmigracion). Y por ultimo se relaciona la integéecde la inmigracion con politicas de
ciudadania en |&omunidad Valenciana (Consejeria de Solidaridad y Ciudadania-
Direccion General de Ciudadania e Integracion edzion General de Inmigracion y
Cooperacion al desarrollo).

Llama poderosamente la atencion que en la wehlucisnal del Gobierno de
Cantabria aparezca una sola vez la palalmenigrantes y ello al referirse a las
“Politicas sociales en relacion con los inmigrangesefugiados” como una de las
funciones que realiza el Centro de Informacion al®ireccion General de Servicios
Sociales (Consejeria de Empleo y Bienestar Soétatp significa que no existe como
tal en esta Comunidad un departamento que se ecupencreto de este colectivo. Ello
puede responder a dos motivos bien distintos,ielgoo, porque se trata de una materia
gue en esta region carece de relevancia sociditicadasta el punto de no ocuparse de
ella en absoluto, y el segundo porque han consedaidgrado de “integracion”, en el
sentido mas amplio de la palabra, que no existindidn alguna entre inmigrantes,
extranjeros y autoctonos cuando se habla de atermida ciudadania, juventud,
servicios sociales, politicas sociales, mujer,dj@aly empleo.

La mayoria de CCAA cuenta con otros instrumentedogos a los organos
colegiados de la Secretaria de Estado de Inmigradids Observatorios de la
Inmigracion serian a su vez instrumentos dedicatlasalisis y la investigacion de las
poblaciones inmigradas en sus respectivos teogoBu funcion es conocer la realidad
de la inmigracioén y los factores que la determirgsi,como su evolucion en el ambito
autonémico, provincial y local. Les correspondeeabt, relacionar y analizar la
informacion cuantitativa y cualitativa sobre lasacderisticas de los flujos migratorios y
su grado de asentamiento en el conjunto de lamegipartir de los informes que se
generan de cualquier érgano de la Administracidoli€aly otras entidades vinculadas
con la inmigracién, asi como promocionar, elaboyadifundir investigaciones,
encuestas o estudios, tratando de generar un debsiteso en la sociedad civil con
objeto de prevenir fendbmenos racistas y xenofobdsmentar la integracion en el
marco de la diversidad cultural. Pero solo algureagones cuentan con Foros de
Inmigracion encargados de coordinar las relacionssitucionales y favorecer el
intercambio de propuestas, opiniones y sugerelciie instituciones y organizaciones

implicadas en la realizacién de acciones dirigidda integracion social del colectivo

LAURA GARCIA JUAN Pagina 93



LAS COMUNIDADES AUTONOMAS COMO GESTORAS DE LA INMIGRACION. ESPECIAL REFERENCIA AL CASO DE CATALUNA

inmigrante (Pais Vasco, Navarra, Comunidad ValemgiaCastilla y Leon, Islas
Baleares, Islas Canarias...).

Por su parte, tres Comunidades Auténomas cueptamimga Red de centros de
atencion y orientacion al publico cuyo personakfanario ha sido formado en materia
de inmigracion y extranjeria. Seria el caso @emunidad Valenciana con sus
Agencias AMICS (Agencias de mediacion para la irsteign y la convivencia social),
Islas Balearescon las Oficinas OFIM (Centros de informacién yentacién para la
inmigracion) y elPais Vascoque cuenta con una Red Publica de Acogida indegoar
las entidades locales con Plan municipal de Acodtda ultimo, hay que recordar, por
lo relevante que resulta en el actual contextoistelnlicibn competencial, que sélo dos
CCAA —Comunidad Valenciafay Catalufid®— han desarrollado leyes autonémicas

especificas en materia de integracion y acogida.

2.2.2- La competencia sobre ejecucion laboral

El articulo 149.1.7 CE deja claro que aunque compete al Estado de forma
exclusiva la legislacion laboral, corresponde aHstatutos de Autonomia asumir la
competencia ejecutiva en esta materia. Pero loygueo es tan evidente es si cabe
extender la misma a las autorizaciones de trabag rgecesitan los extranjeros no
comunitarios para poder desarrollar una actividdmbial —ya sea por cuenta ajena o
por cuenta propia— en Espafa. De la competenatmannica sobre ejecucion laboral a
la que se refiere el precepto aludido derivan fadels de actuacién de las CCAA en el
régimen juridico-laboral de los inmigrantes y qoer, tanto, inciden en dos aspectos del
derecho de extranjeria relacionados con el trab@oelaboracion y gestion del
contingente de trabajadores extranjeros y la cobtey renovacion de las
autorizaciones para trabajar. En cada uno de lessdpuestos debera delimitarse la
concurrencia del titulo estatal sobre inmigracitidg bien extranjeria), y el autonémico

sobre ejecucion laboral. Asimismo ambos aspectssitaton no pocas discusiones en

% La Ley 15/2008, de 5 de diciembre, de la Gertetatie Integracion de las Personas Inmigrantda en

Comunitat Valenciana (BOE n° 9, de 10/01/09) y etif@to 93/2009, de 10 de julio, del Consell, por el
que se aprueba el Reglamento de la Ley 15/2008,d#ediciembre, de la Generalitat, de Integracién d
las Personas Inmigrantes en la Comunitat Valen¢la@CV n° 6056 de 14 de julio de 2009).

190 ver nota al margen n° 30.

101 Art. 149.1.7 CE: “El Estado tiene competencia esila sobre las siguientes materias:...72
Legislacion laboral; sin perjuicio de su ejecuqgiim los 6rganos de las Comunidades Auténomas”.
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el ambito de su incorporacion a los textos estatgtale reforma, esgrimiéndose por
parte de las CCAA, para justificar la asuncién dehas competencias, una mayor
eficacia y homogeneidad tanto en la fijacion deitemente como en la contratacion
laboral de los inmigrantes.

En todo caso, parece necesario diferenciar, porlado, la asuncion
competencial en materia de autorizaciones admatiigdis (que requeriria una mera
transferencia de la competencia de gestion) yopor la regulacion de las condiciones
de la relacion laboral, cuestibon mas compleja gieeta por igual a nacionales e
inmigrantes y que tiene en el Estatuto de los Jaaloaes un marco de referencia
ineludible. Este dltimo bloque tampoco tendria uomstenidos uniformes en la medida
en la que pueden verse afectados elementos raatilas condiciones de contratacion,
elaboracion de un contingente autondmico y selacd@trabajadores en los paises de
origen con destino al mercado laboral de la Corachid

En cuanto a la elaboracion del contingente, ha pato discutido el predominio
del titulo estatal sobre el autonémico por su diacalencia en la politica migratoria vy,
en concreto, en el control del flujo de entradaedé&anjeros—nucleo duro de la
competencia estatal—, como tampoco se ha discrepathincidencia de este proceso
sobre la competencia autonémica de ordenacion detado de trabajo en el propio
territorio derivada de la ejecucién laboral. Pay,e= la dltima reforma de la LOEX, el
precepto que regula la ahora denominada “Gestidectiva de contrataciones en
origen” ha sido modificado en el sentido de otongaprotagonismo mas visible a las
autonomia®?

Si atendemos a las tablas incluidas en la pagieh Wl Ministerio de Politica
Territorial, vemos que la forma de plasmar estdbwation competencial en las Ultimas
reformas estatutarias varia sustancialmente de GQoaunidad a otra. Y asi, la
Comunidad Valenciara y Baleares no hacen mencion expresa de la fijacion del
contingente (aunque esta ultima incluye de manengrica a la inmigracion entre sus
competencias de caracter ejecutivAjagon alude a la participacion y colaboracion
con el Estado en su determinacion, dentro de supei@ncias de caracter compartido;

Castilla y Leodn incluye —entre sus competencias de ejecucion—ijd&idn, en

192 E| art. 39.1in fine de la LOEX establece que “.a mencionada previsién tendra en cuenta las
propuestas que, previa consulta de los agenteals®@n su dmbito correspondiente, sean realizamas
las Comunidades Auténomas, y sera adoptada prewiautta de la Comision Laboral Tripartita de
Inmigracion”.
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colaboraciéon con el Estado, de las necesidadesédado laboral que determinan la
concesion de las autorizaciones de trabajo dexiwargeros; finalmenté&ndalucia y
Catalufia utilizan exactamente la misma redaccion al inclbajo el titulo
“Inmigracion” la participacion en las decisionesl @stado sobre inmigracién con
especial trascendencia para sus respectivos tersitp, en particular, la participacion
preceptiva previa en la fijacion del contingente.

Sin perjuicio de que se vera de manera pormertaiza el Capitulo tercero,
hay que adelantar que sélo Catalufia ha desplegadpletamente esta competencia,
asumiendo importantes facultades de gestion emataitacion de estos expedientes
desde el pasado 1 de octubre de 2009, lo cualitydstina de las principales razones
de la modificacién del articulo 39 de la LOEX. Padecuar su contenido al traspaso de
servicios y funciones a la Generalitat de Catalg@aintrodujo la frase “En la gestion
del mismo se actuara coordinadamente con las Colaes Autdbnomas competentes
para la concesiéon de la autorizacion de trabajeiallj y se efectuaron las
correspondientes modificaciones reglamentariaav@s$rdel Real Decreto 1162/2009 en
los articulos 79 y 81.

La segunda cuestion que hay que analizar es ldilpesd de considerar
competencia autonémica la concesion y renovaciétoslepermisos de trabajo y la
inspeccion laboral, al encuadrarse estas actuacemel titulo “ejecucion laboral” y no
en el de “inmigracion”. Para llegar a esta conduses preciso distinguir entre el
analisis formal y el analisis material de los titulcompetenciales. Desde una
perspectivdormal y a diferencia de lo que ocurre, por ejemplo, kkooompetencia de
prestacion deservicios socialegque cuando se facilitan a inmigrantes no puede
encuadrarse en el titulo genérico “inmigracion”osique debe contenerse en el
especifico sobre “asistencia social”, al no diferarse de la que se brinda a los
nacionales), en la competencia peoaceder y renovar las autorizaciones de trabajo a
los extranjeros el titulo especifico que la sustentaria, en pioc seria el de
“inmigracion” (o “extranjeria” mas bien) y no el tgecucion laboral”, dado que estas
autorizaciones son necesarias, precisamente, pocomalicion de extranjero no
comunitario de sus destinatarios y no por su cadlicde trabajadores, ya que las
mismas soOlo se exigen a los extranjeros no peitartes a la Union Europea. Sin
embargo, desde una perspectiveaterial, el acto administrativo de otorgar una
autorizacion para trabajar no deberia vinculansecadenacion de la politica migratoria

(ambito estatal), sino que tendria que relacionamse las condiciones de acceso al
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empleo, la ordenaciéon del mercado de trabajo ynlkegracion laboral (ambito
autonOmico), que no pueden verse alteradas pargeatle personas extranjeras.

Y asi, el traspaso a las CCAA de los servicioslipok de empleo provoca
inevitablemente una mayor participacion autonOmiea estos procedimientos
resultando que, mas alla de lo dicho sobre el ogetite, en el régimen general la
primera autorizacion de residencia temporal y jmpaecisa como requisito, salvo en
supuestos especial®$ que la situacion nacional de empleo permita feretacion del
trabajador extranjero. Para ello el Servicio Pabtle Empleo estatal, de acuerdo con la
informacion suministrada por los servicios publicesempleo autonémicos, elaborara
con periodicidad trimestral un catadlogo de ocupasode dificil cobertura para cada
provincia segun establece el apartad8*alel articulo 50.3 del RD 2393/2004. De la
propia redaccion de este articulo se deduce lariamte participacion de la autoridad
laboral autonémica en todo este proceso.

Teniendo presentes estos elementos, puede caeclgire la administracion
encargada de la gestion ordinaria de los permisosatbajo iniciales —pues s6lo en
ellos puede limitarse el ambito geografico, quedaddfinitivamente excluidas las
renovaciones al tratarse de autorizaciones dondén#dito territorial no puede
restringirse—, ha de ser la autonémica en ejeraeiccu competencia de “ejecucion
laboral”, dando como resultado un sistema de caigesAsi se ha plasmado, de hecho,

en los traspasos de funciones y servicios a Cataéui materia de autorizaciones

193 E| articulo 40 de la LOEX hace referencia a lopusistos especificos de exencién de la situacion
nacional de empleo.

104 Art. 50.3 RD 2393/2004: “Por otra parte, sera sate acreditar las siguientes condiciones relatala
ambito laboral: a) que la situacién nacional delempermita la contratacion del trabajador extnanjé

los efectos de determinar dicha situacién nacialeakempleo, el Servicio Publico de Empleo Estatal
elaborara, con periodicidad trimestral y previastota de la Comision Laboral Tripartita de Inmigéac

un catalogo de ocupaciones de dificil coberturaa pada provincia o demarcacion territorial quesen
caso, establezca la correspondiente comunidad ausdasi como para Ceuta y Melilla, excepto en las
provincias insulares, donde el catdlogo podra kstalse para cada isla o agrupacion de ellas, wrda
con la informacion suministrada por los Servicigblros de empleo autonémicos. Este catalogo estara
basado en la informacion disponible sobre la gest#las ofertas presentadas por los empleadolles en
Servicios publicos de empleo, y se considerardnocoaupaciones las consignadas en la Clasificacion
Nacional de Ocupaciones en vigor. La calificaciénuda ocupacion como de dificil cobertura implea |
posibilidad de tramitar la autorizacion para resigitrabajar dirigida al extranjero. Asimismo, se
considerara que la situaciéon nacional de emplemipeta contratacion en las ocupaciones no catiisa
como de dificil cobertura cuando el empleador atzeld dificultad de contratacion del puesto que
pretende cubrirse, mediante la gestion de la ofdetempleo presentada ante el Servicio publico de
empleo concluida con resultado negativo. A estetefesl Servicio publico de empleo encargado de la
gestién emitird, en el plazo maximo de 15 dias,aantficacion en la que se exprese que de ladgresdt

la oferta se concluye la insuficiencia de demaretade empleo adecuados y disponibles para acaptar |
oferta”.
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iniciales, tal y como veremos ampliamente en aletecapitulo de este trabajo. Este
sistema, ademas, ha sido recogido y regulado &mta Ley como en el Reglamento de
Extranjeria tras las Ultimas reformas y su constinalidad ratificada por el propio
Tribunal Constitucional tal y como hemos estudiad@| Capitulo primero.

Finalmente, en cuanto a la inspeccion laboral, Qag decir que le es
completamente aplicable la argumentacién expuesta lps permisos de trabajo, pues
la capacidad de actuaciébn autondmica en esta matltiva igualmente de la
competencia sobre ejecucion laboral, incluyendaeentis objetivos el control del
cumplimiento de las normas laborales sobre inmigrag el respeto a los derechos

laborales de todos los trabajadores, al margen géusacion administrativa.

2.2.3- Relaciones interadministrativas entre el &gt y las CCAA

La idea de que resulta impensable una politicacremite y efectiva de
inmigracion sin un esfuerzo de relacion interadstiativa, parece haber calado al fin
en la regulacion estatal de la extranjeria. Y es i@sulta innegable que existe una
fuerte imbricacion entre las situaciones juridicds los inmigrantes (ambito
esencialmente de titularidad estatal, con la paérekcepcion de la ejecucién laboral)
y su efectiva integracién social, (competenciaitlgatidad compartida o autonémica,
segun los supuestos). En efecto y como parece hplestado demostrado, la mas
desarrollada de las politicas autondémicas de iatégn laboral de extranjeros que
llegan a una Comunidad, fracasa ante la imposdullide que obtengan sus permisos de
trabajo; y la mejor de las politicas de integracg@gial no puede superar el retraso de
afos en la concesion de una autorizacion por rpagi@n familiar. Tampoco el mas
eficaz de los acuerdos internacionales sobre entde extranjeros a través de
contingentes o cupos puede operar al margen dalidad diaria de las empresas de la
provincia afectada o sin las necesarias actuacienesnateria de vivienda de las
autoridades autonomicas. Sin embargo, esta situasiola que cada Administracion
cumple con la responsabilidad que le afecta —cporediendo al Estado el control de
fronteras, la gestion de los permisos y las infaaws y a las CCAA la prestacion de
servicios sociales—, parece estar evolucionandstaHBegar a la ultima reforma de la
LOEX propiciada por la LO 2/2009, en la que se ipota expresamente la obligacion
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de cooperacién entre todas las Administracionedigash™, hay un largo camino
recorrido que intentaremos resumir a continuacion.

La LO 4/2000, de 11 de enero, ademas de afiadauetitulo la frase “y su
integracion social”, incorpora un Titulo IV bajoribrica “Coordinacion de los poderes
publicos en materia de inmigracion”. Contenia esbgue solo cuatro articulos (del 60
al 63) dedicados respectivamente a la coordinaigolos érganos de la Administracion
del Estado, al Consejo Superior de Politica de gnaeion, al apoyo al movimiento
asociativo de los inmigrantes y al Foro para laigmation. Por su relacion directa con
el tema que aqui nos ocupa haremos un seguimientosdcambios acaecidos en la
regulacion del Consejo Superior, érgano concebidareprincipio como garante de la
adecuada coordinacion de las actuaciones de lasinitiraciones publicas con
competencias sobre la integracion de los inmigsanen el que participarian
representantes del Estado, de las Comunidades dwamy de los municipios. Su
funcion era importante, ya que se encargaria @bleser las bases vy criterios sobre los
gue se asentaria una politica global en materimtdgracion social y laboral de los
inmigrantes. Para ello podria consultar a los aygadministrativos, de ambito estatal
0 autonomico, asi como a los agentes sociales ypoatoos implicados con la
inmigracion y la defensa de los derechos de laaejperos.

La LO 8/2000, de 22 de diciembre, no supuso casnbignificativos en la
regulacion del Consejo, pues simplemente modiicdumeracion del articulo (el 61
paso a ser el 68) y afadidé un tercer parrafo equelel Gobierno se comprometia a
regular mediante Real Decreto su composicion, @mes y régimen de
funcionamient&®®. Se constituyd asi como un 6rgano colegiado, Bdsmgénicamente

al Ministerio del Interior, enfocado al didlogo & participacion del conjunto de las

103 Articulo 2ter apartado 3LOEX: “La Administracion General del Estado cooperara das
Comunidades Auténomas, las Ciudades de Ceuta yldMglios Ayuntamientos para la consecucion de
las finalidades descritas en el presente arti@nal marco de un plan estratégico plurianual goklird
entre sus objetivos atender a la integracion denesores extranjeros no acompafiados. En todo leaso,
Administracién General del Estado, las Comunidaflegbnomas y los Ayuntamientos colaboraran y
coordinaran sus acciones en este &mbito tomando mEferencia sus respectivos planes de integracion”

196 Real Decreto 344/2001, de 4 de abril, por el guerea el Consejo Superior de Politica de Inmigraci
(BOE n° 83, de 06/04/01). Esta norma sera posteente modificada por el Real Decreto 507/2002, de
10 de junio, por el que se modifica el Real DecB4/2001, de 4 de abril, por el que se crea ek€jon
Superior de Politica de InmigraciofBOE n° 143, de 15/06/02), a los solos efectosidelia un miembro
mAas a su composicion por parte de la Administra@éneral del Estado.
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Administraciones publicas, al entender daeintegracion social y laboral de los
inmigrantes, no solo afecta a la Administracion & del Estado, sino también a las
Comunidades Autonomas y Corporaciones localestignen atribuidas competencias,
si bien en distinta medida, en materias como laidsal) prestaciones y servicios
sociales, vivienda, educacion y cultur&in embargo, la LO 14/2003, de 20 de
noviembre, si que introdujo novedades importantesueregulacion, estableciendo su
posterior desarrollo reglamentario (que no cumpjideduciendo sus funciones a la
elaboracion de un Informe anual sobre la situad®empleo e integracion social de los
inmigrantes, donde podria efectuar recomendaciorgsa la mejora y
perfeccionamiento de las politicas en estos ambibsndiendo especialmente al
funcionamiento y prevision del contingente y dedaspafias de temporada. Frustrado
por tanto su cometido, practicamente desde susospieste Consejo Superior de
Politica de Inmigracion, que ha estado presidido lpo Secretaria de Estado de
Inmigracion y Emigracién, no ha cumplido adecuadames| papel legislativamente
asignado en la coordinacién multilateral de ladtipak de integracion ni ha generado
una eficaz dindmica de colaboracién entre el Estadas CCAA, limitandose su
actuacion a un esporadico intercambio de infornmacgio debate de las distintas
cuestiones relativas a la inmigracion.

Sin embargo, desde la aprobacion del vigente Regito de Extranjeria (RD
2393/2004), cuyo desarrollo fue objeto de un ampliocedimiento de consultas y
discusiones con las Comunidades Autbnomas preciganen el seno del Consejo,
pareciera que hubiera visto revitalizadas sus &g participativas y de impulso de la
colaboracién, sobre todo a raiz de la creacionFoeldo de Apoyo a la Acogida e
Integracion de Inmigrantes y Refuerzo Educativa gistribucion a través de acuerdos
con las autonomias, como resultado de la reunibCaolesejo celebrada el 18 de abril
de 2005. Con este Fondo el Gobierno cumplié su comigo de apoyar el esfuerzo que
ya venian realizando las CCAA y los ayuntamientosmateria de integracién, sin
respaldo alguno de la Administracion Central. Cofotesto, si bien es cierto que el
Consejo experimentd un incremento en la frecueteisus reuniones y una apertura del
orden del dia en cuanto a las cuestiones objettisdesion, no parece que las CCAA
aprovecharan demasiado sus posibilidades pariv@satcentrandose sobre todo en el
ambito de la cooperacidn, tendencia bastante dersgta en nuestro modelo de
relaciones interadministrativas. Entre otras muchasnes es posible afirmar que parte

de la culpa se debia a la frustracion por el furanoiento tradicional de este organismo
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y a la consiguiente desconfianza en las posibiidade éxito en los intentos de
participacion en las decisiones estatales, pertiémen la creciente importancia del
dialogo entablado entre la Administracion estat&bsyagentes sociales. De hecho, la
introduccion en el Reglamento de Extranjeria ddigara de laComision Laboral
Tripartita y su incuestionable protagonismo en la discusi@h propio texto
reglamentario y en los contingentes anuales, situGonsejo frente a un “rival” que
desincentivd en cierto modo el ejercicio de suscifures participativas ante el
convencimiento de que la auténtica discusion y tdmacuerdos tenia lugar con los
agentes sociales, por otra parte mucho mas implkcatt manera general en la
configuracién de la politica social del Gobierno.

En medio de este contexto surge en octubre del280d |laConferencia de
PresidentesSu creacidn representa la aparicion por primeemen el sistema espafiol
de un 6rgano de colaboracion intergubernamentaléximo nivel y surge porque esta
prevista en otro punto del Programa electoral damitigp politico que gana las
elecciones. Aparece en un sistema marcado por ethale Conferencias Sectoriales
verticales y por un entramado de relaciones de bood&ion articulado casi
exclusivamente entre el Estado y las CCAA. En steta reunion, en enero de 2007, se
acordé la creacion de ur@onferencia Sectorial de Inmigracih que fue aprobada
por el Consejo de Ministros en sesion de 2 de mdez2007, a propuesta del Ministerio
de Administraciones Publicas. Sera el entonces dtéino de Trabajo y Asuntos
Sociales el responsable de promover su creacion.olgjetivo es fortalecer la
cooperacion entre las distintas administraciondsdigas relacionadas con los temas de
inmigracion haciendo mas eficaz el ejercicio de suspetencias tanto por parte del
Estado como de las Comunidades Autonomas. Su @ireanion, en la que asistieron
como observadores los ayuntamientos, tuvo lugrdel julio de 2008. Desde entonces
han tenido lugar s6lo dos encuentros mas, el ¥ehiero de 2009 y el 25 de marzo de
2010. En este ultimo, precisamente, se anunciépaoie del Gobierno central la
reduccion este afio de 200 a 70 millones de eusosuéntia que destinara a las
Comunidades Autonomas para la atencion a la ingiiyra a través del Fondo de

apoyo a la acogida e integracion.

1971 a constitucion de la Conferencia Sectorial dmitmacion se aprobé por el Consejo de Ministros en
su sesion de 2 de marzo de 2007, en respuesta aarian presentada por el Grupo de la Entesa
Catalana de Progrés. Esta Conferencia Sectoribiebu primera reunion el 9 de julio de 2008.

LAURA GARCIA JUAN Péagina 101



LAS COMUNIDADES AUTONOMAS COMO GESTORAS DE LA INMIGRACION. ESPECIAL REFERENCIA AL CASO DE CATALUNA

La Conferencia Sectorial de Inmigracion ha suskitudefinitivamente al
Consejo Superior de Politica de Inmigracién al hai@o modificado el art. 68 de la
LOEX en la LO 2/2009. Su rubrica pasa a ser “Comcion de las Administraciones
Plblicas” y los cambios son profundos. Este preceyat refiere a la Conferencia
Sectorial como el 6rgano a través del cual se asegla adecuada coordinacion de las
actuaciones que desarrollen las Administracionddida$ en materia de inmigracion, y
s6lo vuelve a mencionarla la LOEX en el articulier2—dedicado a la integracion de
los inmigrantes— cuando establece que en ella a&a@n los programas de accion
bienales para reforzar la integracion social deinosgrantes, entre el Gobierno y las
Comunidades Autbnomas. Se ocupa también este poedepecordar que las CCAA
gue asuman competencias ejecutivas en la conadsilnautorizacion inicial de trabajo
(por el momento Catalufia es la Unica), deberarridéisalas en necesaria coordinacion
con las competencias estatales en materia de gxtearinmigracion y autorizacion de
residencia, debiendo realizarse esta cooperaciéseprando la capacidad de auto-
organizacion de cada Comunidad Auténoma asi comopmpio sistema de
descentralizacion territorial. Este precepto, eralande de optimismo, pretende que de
esta formase garantice la igualdad en la aplicacion de la mativa de extranjeria e
inmigracién en todo el territorio, la celeridad d¢tes procedimientos y el intercambio de
informacion entre las Administraciones necesaricapal desarrollo de sus respectivas
competenciasperolo cierto es que no circulan en ese sentido lagiastque llegan
desde la Comunidad Autonoma catalana, por conduutosficiales, al respecto de
como esta funcionando en la practica el traspasa clempetencia.

Para completar este articulo 68 de la LOEX, eislador realiza una extraia
maniobra, pues incluye dos parrafos cuya ubicacidrera sido mas correcta en otros
Titulos de la Ley. El nuevo parrafo tercero establque“Con caracter previo a la
concesion de autorizaciones por arraigo, las Comdades Autonomas 0, en su caso,
los Ayuntamientos, emitirdn un informe sobre l&gnacion social del extranjero cuyo
domicilio habitual se encuentre en su territorjoenumerando a continuacion los
contenidos minimos de dicho Informe. Resulta sogeate la inclusion en este
precepto del parrafo referenciado, ya que su uidicadonea hubiera sido en el articulo
31.3 (que se refiere a las circunstancias exceglg@snentre ellas el arraigo, en las que
un extranjero puede obtener una autorizacion ddemsia temporal), o incluso haberlo
incorporado en la proxima reforma reglamentaria.ednbargo, parece que la intencion

del legislador ha sido la de “advertir” anticipadante a los Gobiernos autonémicos —
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mucho antes de la demorada publicacion de la refateh RELOEX— de que van a
tener que asumir nuevas e importantes funciones h@sta ahora venian siendo
realizadas por las corporaciones locRfes

Asimismo, este articulo 68 incorpora un punto twuan el que se faculta a las
CCAA con policia propia para que puedan aportantorme sobre afectacion al orden
publico en todos los procedimientos de autoriza@énresidencia o su renovacion,
referidas a extranjeros que se encuentran en Espaiidos que se prevea la necesidad
de informe gubernativo. Dicho documento sera umidexpediente al mismo nivel que
el que aporten las Fuerzas y Cuerpos de Seguraldesthdo. La ubicacion mas idonea
de esta nueva atribucion de la Administracion autdna hubiera sido en la inminente
reforma reglamentaria, pero seguramente el hechqudese haya incluido en este
articulo responde a razones similares a las exgmipata el apartado tercero.

Existen otros instrumentos de relacion interadshiaiiva en materia de
inmigracion cuyo estudio pormenorizado excederfa limites de este trabajo. Nos
referimos a los convenios bilaterales entre el déstg las CCAA (junto con los
interautondmicos en menor medida), las subcomisialee cooperacion, introducidas
por primera vez en la LO 8/2000, los Planes deaa@in conjunta y los procedimientos
participados, que actualmente se reducen a ladiijatel contingente y del catalogo de
profesiones de dificil cobertura para el conjun® @omunidades y la gestion y
tramitacion tanto del contingente como de los pgosiiniciales de trabajo y residencia,

exclusivamente para Cataldfta

2.3- Administracion local

Pese a que el presente estudio se centra, saloreeio las competencias de las
CCAA en materia de inmigracién, no podemos dejar hdeer referencia a los
Ayuntamientos y al papel tan importante que esteggn actualmente en los procesos y

politicas de integracion, sin olvidar las significas funciones que la LOEX les venia

18| as CCAA también asumen, tras la reforma de la XOB funcién de realizar los Informes de
adecuacion de vivienda preceptivos en los expezhate reagrupacion familiar, y ello segin lo dispue
en el articulo 18 LOEX: “Las Comunidades Autonomasn su caso, los Ayuntamientos informaran
sobre la adecuacién de la vivienda a los efectasatgrupacién familiar”.

19 50bre los instrumentos de relacién interadmirtisaien materia de inmigracion resulta muy completo
el estudio realizado por Eduard Roig Molés en abajo ‘Relaciones intergubernamentales en materia
de inmigracién: desarrollo de un modelo en constitid’, incluido en la obra colectiva “Las CCAA Yy la
inmigracién (op. cit), pp.77-152.
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atribuyendo en la tramitacion de algunos procediioig administrativos de extranjeria
y que ahora parecen haber quedado en manos dgdasias.

Los Ayuntamientos afrontaron la necesidad de deltar politicas de
integracion cuando esta cuestion apenas habipksidteada por el Estado y las CCAA,
generalizandose esta preocupacion desde el afioy20d6ndiéndose practicas como la
elaboracion de planes o programas locales en lesgulefinia la actuacién municipal
integral relacionada con el colectivo migrante. Resevidente que existe un retraso en
la definicidn de politicas publicas favorecedoradalintegracion, pero esto es un rasgo
comun en todos los paises europeos receptoresndgracion derivado de la idea
extendida —pero equivocada— de la temporalidadadenligraciones. Por ello, estas
politicas no aparecen en Europa hasta que se impddea de que el destino de los
inmigrantes es mayoritariamente su integraciéraesotiedad receptora.

Como veiamos en el primer capitulo, el texto deCéanision Europea que
aborda de una forma mas especifica la integraciénlad inmigrantes es la
“Comunicacion sobre Inmigracion, Integracion y Eewsl hecha en mayo de 2003,
cuyos contenidos se dirigen principalmente a I&ipalde los Estados pero que resultan
también de interés para las politicas municipdlesprioridad que sefalaba aquella
comunicacion era la de insercion laboral, con meslmbmo reducir la distancia que hay
entre la tasa de empleo de los nacionales y lasdmimigrantes, facilitar su acceso a la
formacion ocupacional y a los servicios de empbesjbilitar la movilidad dentro de la
UE de los nacionales de terceros Estados, faciliarreconocimiento de las
cualificaciones obtenidas en sus paises de oraemnar las barreras relacionadas con
el conocimiento de la lengua promoviendo su apeapeli etc. Otro documento de gran
utilidad emitido por la Comision Europea fue el Mahde Integracion, en noviembre
de 2004, en el que se daba un conjunto de pautaspdesarrollo de las politicas de
integracion, tanto desde la responsabilidad deplaifticos como desde la de los
técnicos. De hecho, la dltima version de este maafio 2010) lleva por titulo
“Manual sobre la integracion para responsables addotmulacion de politicas y
profesionales”.

Pero mucho antes de la proyeccion europea deegstetrascendental y de que
los Estados se hicieran eco de la misma y la imcarpn a sus politicas como pilar o
eje fundamental, los gobiernos locales percibidesncarencias en los procesos de
integracion cuando empezaron a surgir los primem¥lictos derivados de ellas, y

entendieron que eran precisamente los municipias llmmados a favorecer la
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integracion social de la poblacion inmigrada patarse de la Administracion mas
cercana a las personas. Y pese a que no contarom, @incipio, con ninguna clase de
apoyo estatal para el desarrollo de politicas éscalrientadas en este sentido, la
actuacion de las CCAA —en la medida en que tambiénvienen en el disefio de estas
politicas—, si conllevé un apoyo y un considerabipulso a las actuaciones de los
consistorios.

En consecuencia, encontramos hoy en Espafia unaneneariedad de
programas municipales sobre inmigracion contextadbhs de formas muy diferentes.
En algunos casos se trata de Ayuntamientos que essarrollando un plan local
elaborado por propia iniciativa y con recursos m@®p(aunque puedan recurrir
parcialmente a recursos de otras institucionegntras que en otros supuestos se trata
de iniciativas supramunicipales en las que pasitiparias localidades. Estas, a su vez,
pueden estar lideradas por la Comunidad Autononhaber sido impulsadas por la
Diputacion o provenir de un consorcio constituid@alaefecto. La posibilidad de acudir
a fondos europeos, creando redes formadas pontdssinstituciones, ha marcado una
dinamica en la que muchos de los nuevos planescipates se hacen como resultado
de la participacion en estas redes.

Pero para la elaboracién de cada uno de estossplaay que resolver algunos
dilemas que todavia hoy carecen de respuesta uadnipie no sélo surgen en estos
casos, sino también en cuanto a los planes autonényi estatales. Por su interés,
haremos una breve exposicion de la cuestion sidaieilos planteamientos del
antropélogo social Miguel Pajares Alohb El primero de los dilemas que se plantea
es el de qué se entiende jpaegracion El hecho de que este concepto esté sometido a
diversas interpretaciones es una de las dificudtacen la que se enfrentan los
Ayuntamientos en la elaboracién de sus planes.énQuiede considerarse totalmente
integrado? ¢ Es suficiente con estar “un poco” naigg?; ¢ Esta integrado el que va a los
toros y disfruta del espectaculo? ¢Estara integradtonces, en Catalufia?; ¢Esta
integrado el que puede votar en las eleccionesaipahes? ¢Y si no puede votar en las
generales?; ¢ Esta integrado el que habla castgli&fectamente? ¢ Y si vive en el Pais
Vasco o en Galicia, tendra que hablar en perfeuskeza o gallego, o bastara con
poderse comunicar medianamente?; ¢Esta integradmesicompra en el mercado

municipal de los sdbados? ¢ Y si compra en unaaiesgecializada en productos de su

110 pajares Alonso, M, articuld_4s politicas locales en el &mbito de la inmigrajancluido en la obra
colectiva “Veinte afios de inmigracién en Espafi@. @t), pp. 369-393.
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pais de origen?; ¢Esta integrado el que ha obtémidacionalidad espafiola pero no ha
podido reagrupar a su esposa y a sus hijos?; ¢ €émide la integracién?

Es obvio que no existe un “integrometro”, ni puedeéstir. Si hacemos un
esfuerzo de sintesis podemos decir que hay unagpaones sobre la integracion que
tienen un caracter culturalista y otras que tieteacter civico. Las primeras ponen el
acento en la adaptacion cultural y las segundak emuiparacion de derechos. Las
primeras son las que estan mas presentes en laropifblica y en el discurso vecinal,
pero las instituciones municipales se acercan gvadanas al concepto de integracion
ciudadana (concepcion de caracter civico) porqueid@ asumiendo progresivamente
las segundas. De cualquier forma, no es posibldecaonar un decélogo de la
integracion ni dar una definicibn exacta del témnido que hace que surjan
innumerables problemas a la hora de elaborar gaditdirigidas a favorecerla o a la
hora de dictar normas en las que la integracidulteeslave para la obtencion de una
autorizacion de residencia.

El siguiente dilema que se presenta cuando la Aidtracion local se plantea
intervenir respecto a la inmigracion es el que sedyce entre especificidad y
normalizacion. ¢Debe la poblacion inmigrante sgetobde actuaciones y servicios
especificos, 0 ha de ser tratada sin ninguna diéexeion y atendida por los servicios
ordinarios que se dirigen a toda la poblacion? gdltel colectivo inmigrante politicas
sociales especificas o es suficiente con que tesgliscrimine a la hora de incluirlos en
las que ya se hacen para toda la poblacion? Blgma estriba en que cuando se pone
el acento en la especificidad por el hecho de gtesgersonas parten de una situacion
diferenciada y tienen necesidades distintas, see arriesgo de generar tendencias
segregacionistas. Pero si se incide demasiado eortaalizacion, el riesgo es que no
cambie nada y se perpetien en el tiempo situactmetara desventaja. Este dilema ha
ido resolviéndose a favor del equilibrio entre $pexificidad y la normalizacién, en el
sentido de hacerse cuantas actuaciones especifeas necesarias para alcanzar la
normalizacion.

El tercer dilema, practicamente resuelto, es elsgiproduce entre sectorialidad
y transversalidad. Los Ayuntamientos empezaron t@édose el tema de la
inmigracion desde una perspectiva sectorial, dej@neh manos de algin departamento,
gue generalmente era el encargado de los sendomales. Sin embargo, no tard6 en
verse que el asunto, ademas de competer a estEaserimplicaba también a los de

educacion, sanidad, familia, mujer, urbanismo... ®tclos los departamentos se vieron
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afectados por el hecho de que estaba llegandoqidblaueva generadora de cambios
en las necesidades de planificacién y en la distidn de los recursos. Por eso surge la
necesidad de afrontar el tema desde una perspé@nsversal, dando como resultado
que los planes de actuacion municipal sean ahotadds los departamentos, es decir,
que han de contar necesariamente con mecanismuasod#nacion interdepartamental
y han de tener unos responsables que puedan resgorid el conjunto del consistorio.

Para finalizar este apartado hemos de referigsigajera sea brevemente, a las
funciones que la Ley y el Reglamento de Extranjgraébian asignado a los
Ayuntamientos y que estos han venido realizandtahelsdia de hoy (de hecho, las
siguen haciendo a la espera de lo que diga lamefeeglamentaria). En concreto, los
gobiernos locales se han visto obligados a fabritalegrometros caseros” que
determinen el grado de insercion en la sociedadiedp que tienen los extranjeros que
deciden solicitar una autorizacion de residencia rpaones de arraigo (art. 45.2 b
RELOEX), ya que el Informe de la corporacion loealun requisito preceptivo en la
mayoria de estos procedimientos. Igualmente, ddbeidir si una vivienda cumple o
no con “el estandar” como requisito obligatorionaarporar al expediente de aquellos
que inician los tramites para reagrupar a sus fared o de los que deciden solicitar el
permiso de residencia para los hijos menores gueivan con ellos (art. 42.2 e
RELOEX).

En la practica esto ha derivado en que, a faltacrderios unanimes o de
instrucciones precisas, cada Ayuntamiento decidespauenta y riesgo cuales deben
ser los parametros a valorar en ambos casos. lgnmdeciden cudl sera el
departamento, el funcionario o el técnico municigpa¢ deba realizar dichos Informes
(policia local, arquitecto, aparejador, sicologoabajador social, administrativo,
abogado, etc.), externalizando el servicio en rmpa@asos y encargandolo a empresas
o profesionales del ambito privado. Como resultad® encontramos con que en estos
momentos existen aproximadamente 8.100 “integr@sttdiferentes repartidos por
toda la geografia espafiola que no contribuyen eaolatb a simplificar las cosas. Al
parecer, lo que el legislador pretende con algueatas reformas introducidas en la
LOEX por la LO 2/2009 es unificar criterios y cahtrir a esta simplificacion poniendo
en manos de las CCAA estas y otras funciones, andejen un segundo plano a los

Ayuntamientos.
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Capitulo Il

ESPECIAL REFERENCIA A LA COMUNIDAD
AUTONOMA CATALANA

e ——
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CAPITULO lIl- ESPECIAL REFERENCIA A LA COMUNIDAD AU TONOMA
CATALANA

Concluiamos en el apartado dedicado al estudio pdehunciamiento del
Tribunal Constitucional en su Sentencia 31/2010esebart. 138 EAC, que su decision
de declarar el mismo conforme a la ConstituciéraBsfa, Unicamente sometido a una
interpretacion determinada, no tendra incidenajare sobre las reformas adoptadas en
los dltimos afios para desarrollar el mandato dar&u En concreto, mencionabamos
las reformas introducidas en el Reglamento de Bperia por el RD 1162/2009, en la
Ley de Extranjeria por la LO 2/2009, en el traspad0ataluiia de la competencia en
materia de autorizaciones iniciales de trabajogb®D 1463/2009, en el traspaso a esta
misma Comunidad Auténoma de la competencia en raaterinspeccion y sancion por
el RD 206/2010, asi como en el texto dé.le d’acollida. Por ello, y considerandolo
totalmente imprescindible para poder extraer canches sobre el funcionamiento
actual de algunos de estos traspasos, afrontareinestudio de la evolucion del
despliegue de la competencia en materia de “Inwmi@ng contenida en el art. 138
EAC, con la tranquilidad de que en un futuro inratmitoda la normativa —estatal y
autonémica— que se ha elaborado para su desanalb permanecer intacta, al menos
hasta que nuevos pronunciamientos judiciales tadadndientes, obliguen a lo

contrario.

1- Desde laComision de Estudio sobre la Politica de Inmigracion en Catanya de
junio de 2001, hasta la Ley Organica 6/2006, de 1&e julio, de reforma del

Estatuto de Autonomia de Cataluiia

Para contextualizar correctamente los avancese|an producido en Cataluiia
con respecto al tema del traspaso de competentiamieria de inmigracion, debemos
situar el punto de partida en junio del afio 20041.aguel tiempo, una comision de
veintiséis expertos y parlamentarios se encargigria elaboracion de un estudio sobre
la Politica de Inmigracion en dicha Comunidad Aotda. El texto, que fue aprobado
por Resolucion 858/VI del Parlamento de Catalubatenia parrafos tan interesantes
como éste‘Es preciso potenciar la presencia y la participanide la Generalitat en el
Consejo Superior de Politica de Inmigracioén, y gdizar que las competencias de éste

comprendan, ademas de la fijacion de las lineagdldmentales de la politica de
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integracion de los inmigrantes, el establecimietiolos contingentes. Es aconsejable,
ademas, crear un 6rgano de participacién en lasisieses del Estado sobre politica
de inmigracion, o ampliar las funciones y compeiEnde los meramente destinados al
intercambio de informacion”.

Este documento tenia el siguiente esquema: INTRODIO® (1-Las leyes de
extranjeria; 2-Los derechos de los extranjeros); EBTUDIO (1-Sobre los flujos
migratorios; 2-Sobre la heterogeneidad de la inacign); RECOMENDACIONES
GENERALES (1-Politicas, actuaciones; 2-Politica dskentamiento; 3-Politica de
educacion; 4-Politica laboral; 5-Politica de vidany de urbanismo; 6-Politica de
sanidad y de acceso a los servicios sociales; WAcpolitica, de gobierno y
administrativa; 8-Requerimientos adicionales). éetura del mismo es absolutamente
recomendable por cuanto resulta perfectamenteatiasle al momento actual. De
hecho, actuaciones que venian reivindicandose enexio, han sido finalmente
incorporadas a nuestra Ley de Extranjeria, comaejeonplo, la posibilidad de que las
personas reagrupadas en edad laboral puedan ine@®al mercado de trabajo sin
necesidad de obtener una autorizacion adminisérgiewa trabajar: En esta misma
linea, deberia considerarse la posibilidad de gas personas que disponen de un
permiso de residencia puedan optar sin mas reaqsségales a un empléo

El Estudio destila un talante aperturista y modejume sorprende, incluso, nueve
afos después, al hacer afirmaciones del tiferia deseable garantizar la libre
circulacion de las personas, es decir, la posilitidde cambiar liboremente de pais de
residencid, o “El derecho al asentamiento no deberia estar sugatusivamente a
criterios de necesidad del pais receptor (...) larag@n deberia ser la expresiéon de la
libre voluntad de las personas y los pueblos,  efl los dos extremos del proceso: los
lugares de partida y los de llegadaCon todo, las propuestas que contenia eran algo
mas moderadas pero igualmente vanguardistas, ytaesarticularmente alentador
constatar que la mayoria se han ido plasmando dmafopaulatina —aunque
ciertamente lenta— en los diferentes textos noxostque se hasucedido en nuestro
ordenamiento juridico. Por ejemplo, se aludia ernn&@rme a que la Generalitat
disponia de competencias en ambitos especificodeqpermitian la intervencion en
politicas referidas a la inmigracion, aparte dedasntegracion, tales como las relativas
a la policia autonémica y a la ejecucién de laslegion estatal de trabajo, incluida la

inspeccion laboral.
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Como sefalabamos en el Capitulo I, la dltima neéode la LOEX —operada
por la LO 2/2009— establece en su articulo 68.4 guelas CCAA con policia
autonOmica, ésta puede elaborar informes que sdasfuo a los expedientes de
autorizaciones iniciales y renovaciones de tarj@simismo, mediante los Reales
Decretos 1463/2009, de 18 de septiembre y 206/2{#1026 de febrero, se traspaso a la
Generalitat de Cataluiia la funcién ejecutiva lab@ma materia de autorizaciones
iniciales de trabajo y en mateda Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social.

En cuanto a la reivindicacion que hacen los expattopotenciar la presencia y
la participacion de la Generalitat en el ConsejpeBior de Politica de Inmigracion (ya
desaparecido), de manera que sus competencias exwhaprel establecimiento de los
contingentes, es de esperar que ello se consigiantmte en el seno de la Conferencia
Sectorial de Inmigracion, a la que alude el art1880EX, y que se cre6 de manera
urgente por considerarse lejar adecuado para el reparto del Fondo de Acogida
Integracién de los Inmigrantes y para fortalecercémperacion entre las distintas
administraciones publicas.

En lo relativo a la competencia para participare¢restablecimiento de los
contingentes de trabajadores extranjeros, la misngquedado sobradamente recogida
en el art. 138.3 del Estatuto de Autonomia de Gasalen el art. 79 del RELOEX y en
el art. 39 de la LOEX, que sustituye la denominaaé contingente por la dgestion
colectiva de contrataciones en origaggrantizando que seran tenidas en cuenta las
propuestas realizadas por las CCAA y que se actmnd@inadamente con sus 0rganos
competentes para la concesion de las autorizacamésbajo iniciales. En esta misma
linea, consideraba recomendable el Informe la p@eidn de las formas de
participacion, el incremento de los mecanismos awdinacion y la promocion de
convenios y procedimientos participados, estimudaladcolaboracion horizontal entre
el Estado, la Generalitat y la Administracion loadin de que las respectivas politicas
publicas sean complementarias. Todo ello, como kedw viendo a lo largo de este
trabajo, es evidente que se ha ido consolidanddoea progresiva hasta quedar
expresamente recogido en varios preceptos dedatdd ey de Extranjeria.

Finamente, hacia referencia aquella comision alatedel traspaso de
competencias ejecutivas en materia de inmigraciem. concreto sugeria que, en

atencion a lo dispuesto en el articulo 11.2 dehthgt de Autonomia (se referia
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l6gicamente al ya derogadtt) y de conformidad con el articulo 150.2 de la
Constitucion espafiola, la Generalitat podia redileir Estado la transferencia de las
competencias ejecutivas en materia de inmigraciéexeeptuando el control de

fronteras y la concesion de la nacionalidad—, eapeente en relacion con las oficinas
de extranjeros, con la finalidad de descentralilzar actuaciones administrativas
respecto a los permisos de residencia y de traBajmo se ha visto, el primer paso del
traspaso de estas competencias ya se ha dadoo siatdluiia la Unica Comunidad

Autonoma que por el momento lo ha conseguido, elta®mbién la Unica que ha

reclamado —y negociado—Ia asuncion de determinadasones, en coherencia con

lo previsto en su Estatuto de Autonomia.

Desde aquel Informe de junio de 2001 la GenetalgaCatalufia no ha cejado
en su empefio de conseguir su propoésito, pasandcigios de mayor 0 menor
insistencia politica segun “exigencias del guioO®'. mediados del afio 2002 el
presidente de los socialistas catalanes, Pascualgily y el entonces President de la
Generalitat, Jordi Pujol, coincidian en criticartteudez del gobierno de Aznar en
querer reservarse la totalidad de las politicasratogas y su oposicion a que las
autonomias pudieran gestionar la contratacion derda obra inmigrante. Ya entonces
propugnaron la creacién, en los principales paisg@sores de migrantes hacia Catalufia,
de Oficinas de la Generalitat para la contratadérnemporeros, lo cual se materializ6
en dos delegaciones del Servei d’Intermediacié talben Origen (SILO), una en
Tanger (Marruecos) y otra en Bogota (Colombia).uabhente, los servicios SILO se
ofrecen para los paises que han firmado acuerdws flajos migratorios con Espafia,
llevandose a término la asistencia para los paisesste de Europa y norte de Africa
desde la Secretaria Técnica del Servei d’OcupaeidCdtalunya y para los de
Latinoameérica desde la Oficina SILO en Bogota.

Dos afios mas tarde, en 2004, bajo la Presideri®kaliriguez Zapatero,
Pascual Maragall, entonces President de la Getagyaliscrepaba de la opinién de sus

compaferos del gobierno tripartito apostando pgarden un segundo plano la

ML Art. 11 de la ya derogadeey Orgénica 4/1979, de 18 de diciembre, EstatetoAdtonomia de
Catalufia. “Corresponde a la Generalidad la ejeoud® la legislacién del Estado en las siguientes
materias: 1-Penitenciaria., 2-Laboral, asumiendoftecultades, competencias y servicios que en este
ambito y a nivel de ejecucion ostenta actualmehtEs¢éado respecto a las relaciones laborales, sin
perjuicio de la alta inspeccion de éste. Quedagrvadas al Estado todas las competencias en mdeeria
migraciones interiores y exteriores, fondos de &nhacional y de empleo, sin perjuicio de lo que
establezcan las normas del Estado sobre estadanater
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reivindicacion del traspaso de estas competere&®. en julio de 2005, el texto que se
someti6 a la aprobacién de la ponencia parlamentedactora del proyecto de reforma
del Estatuto de Autonomia de Cataltiiaincluia siete propuestas de modificacion de
otras tantas leyes organicas y diez propuestasraipaso a la Generalitat de

competencias del Estado, entre las que figurabartgetencia ejecutiva en extranjeria
(ver nota al pie n° 18).

Vamos a ver brevemente la evolucién sufrida potegto del articulo que,
dentro del Titulo IV “De las competencias” se dade la “Inmigracién”, y que
cristalizara en el vigente articulo 138 EAC dedaraonforme a la Constitucion
Espafiola por el Tribunal Constitucional. Este ppemeque en su redaccion inicial era
el 147, recibié dos enmiendas de modificacion aimaede la Comision de 29 de julio
de 2005, una por parte del grupo Popular y otraydgdo Socialista. Esta ultima resulta
especialmente interesante por cuanto considerabaldugar adecuado para incluir las
competencias en materia laboral respecto a lasmessnmigradas era la Disposicion
adicional 32 de la proposicién de reforma (soldss de transferencia de competencias
mediante el articulo 150.2 CE), al tratarse de corapetencia estatal (149.1.2 CE).
Pero a pesar de estas enmiendas y de que el DictdeheConsejo Consultivo de la
Generalitat de Catalunya de fecha 1 de septienManenta al pie n° 20), consider6
inconstitucional el apartado tercero del art. 14¥, Pleno del Parlament deja
practicamente intacto este precepto en su Propdestaforma aprobada al finalizar el
mes.

A partir de este momento, el texto del futuroagb de Autonomia de
Cataluiia y su tramitacion en las Cortes Generalga eomo un ciclon en todos los
medios de comunicacion a nivel nacional, autonorngitmcal y se convierte en uno de
los principales debates politicos y populares derdws diez meses posteriores. Los
acontecimientos mas importantes, que cristalizaraa redaccion final del articulo
138, podemos resumirlos como sigue: 1-El 20 deslibre de 2005 el PSOE presenta
un texto alternativo en el que queda casi defiaitignte fijado el tenor literal de los
apartados primero y tercero; 2-El 7 de marzo dé 2@0publica en el Boletin Oficial de
las Cortes Generales el Informe emitido por la Romeconjunta sobre la propuesta de

reforma del EAC, en el que queda plasmado el téteyal definitivo del apartado

12 propuesta de proposicion de LO por la que se lestlel Estatuto de Autonomia de Catalufia y se
deroga la LO 4/1979, de 18 de diciembre, del Estade Autonomia de Catalufia (BOPC n° 213, de
01/08/05).
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segundo; 3-El 30 de marzo el Pleno del CongredosdBiputados aprueba el texto de

la reforma del EAC en su sesion plenaria n° 158uderado el tramite de enmiendas

en el Senado, el texto es aprobado por las Coreeer@les el 10 de mayo, siendo

refrendado por el pueblo catalan el 18 de juni@@@6 con caracter vinculanteon el

73'90% de los votos a favor, el 20'76% en contel $'34% de los votos en blanco.

Este cuadro recoge la evolucién del texto dell&8. EAC:

Propuesta de proposicion dg
LO por la que se establece €
EAC y se deroga la LO 4/1979
de 18 de diciembre (BOPC nf
213, de 01/08/2005)

Propuesta de Reforma

| aprobada por el Pleno del
Parlament de Catalunya el 30
de septiembre de 2005

Vigente articulo 138 EAC,
aprobado por LO 6/2006, de
19 de julio, de reforma del
Estatuto de Autonomia de
Cataluiia (BOE n° 172, de
20/07/06)

Art. 147 INMIGRACION
1.Corresponde a la Generalida
la competencia exclusiva en
materia de régimen de acogida
integracion de las personas
inmigradas, que incluye en todc
caso:

a) El establecimiento y la
regulacion de garantias con
relacién a los derechos y los
deberes de las personas
inmigradas.

b) El establecimiento y la
regulacion de las medidas
necesarias para la integracion
social y econémica de las
personas inmigradas y para su
participacion en los asuntos
publicos.

¢) El establecimiento por ley de
un marco de referencia para la
acogida e integracién de las
personas inmigradas.

d) La promocion y la integracio

de las personas regresadas y la de las personas regresadas y la integracion de las personas

ayuda a las mismas, impulsand
las politicas y las medidas
pertinentes que faciliten su
regreso.

2. La Generalidad es competen
para ejecutar la legislacion
estatal y europea en materia d¢
trabajo de los extranjeros.

Esta competencia
incluye en todo caso:
a) La tramitacion y la resolucior

Art. 138 INMIGRACION

1 1.Corresponde a la Generalida
la competencia exclusiva en
a@nateria de régimen de acogida
integracion de las personas

) inmigradas, que incluye en todc
caso:

a) El establecimiento y la
regulacion de garantias con
relacién a los derechos y los
deberes de las personas
inmigradas.
b) El establecimiento y la
regulacion de las medidas
necesarias para la integracion
social y econémica de las
personas inmigradas y para su
participacion en los asuntos
publicos.
¢) El establecimiento por ley de
un marco de referencia para la
acogida e integracién de las
personas inmigradas.

nd) La promocién y la integracio

oayuda a las mismas, impulsand
las politicas y las medidas
pertinentes que faciliten su
regreso.

t®. La Generalidad es competen
para ejecutar la legislacion
estatal y europea en materia de
trabajo de los extranjeros.

Esta competencia incluye en
todo caso:
1 a) La tramitacion y la resolucior

Art. 138 INMIGRACION

1 1. Corresponde a la Generalitat
en materia de inmigracion

ea) La competencia exclusiva en
materia dgrimera acogidade
las personas inmigradagje
incluira las actuaciones socio-
sanitarias y de orientacion;

b) El desarrollo de la politica
de integracion de las personas
inmigradas en el marco de sus
competencias;

c) El establecimiento y la
regulacion de las medidas
necesarias para la integracion
social y econémica de las
personas inmigradas y para su
participacionsocial;

d) El establecimiento por ley d
un marco de referencia para la
acogida e integracion de las
personas inmigradas;

ne) Lapromociény la

oregresadas y la ayuda a las
mismas, impulsando las politica
y las medidas
pertinentes que faciliten su
regresca Catalufia

te
2.Corresponde a la
Generalitat la competencia
ejecutiva en materia de
autorizacion de trabajo de los
extranjeros cuya relacion
laboral se desarrolle en
Cataluiia. Esta competencia,
gue se ejercera en necesaria

1%

S
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de los permisos y de las
autorizaciones de trabajo por
cuenta propia o ajena.

b) La tramitacidn y la resolucior
de los recursos presentados co
relacién aestosexpedientes,

la emision de los informes
legalmente establecidos sobre
situacion laboral de los
extranjeros y la aplicacién del
régimen de inspeccién y sancid

3. Corresponde a la
Generalidad, en el marco de la
Comision Bilateral Generalitat—
Estado:

a) El establecimientodel
namero, del lugar de origeny d
la capacitacion profesional del
contingentede personas
inmigrantes con destino a
Catalufia, de acuerdo con las
necesidades y las previsiones ¢
trabajo y de desarrollo
econoémico.

b) La fijacién de las decisiones
estatales sobre inmigracion,
tanto las relativas a las normas
sobre extranjeria como los
acuerdos internacionales y los
actos ejecutivos de especial
trascendencia para Catalufia.

de los permisos y de las
autorizaciones de trabajo por
cuenta propia o ajena.
1 b) La tramitacién y la resolucior
nde los recursos presentados co
relacién a los expedientes a qu

los informes legalmente
aestablecidos sobre la situacion

laboral de los extranjeros y la

aplicacion del régimen de
ninspeccion y sancion.

3. En el marco de la Comision
- Bilateral Generalidad — Estado,

deben establecerse:

a) El nimero, el lugar de origer

y la capacitacion profesional de

D

cupo de personas inmigrantes
con destino a Catalufia, de
acuerdo con las necesidades y
ldas previsiones de trabajo y de
desarrollo econémico.

b) Las decisiones estatales sob
inmigracion,

tanto las relativas a las normag
sobre extranjeria como los
acuerdos internacionales y los
actos ejecutivos de especial

coordinacién con la que
corresponde al Estado en
materia de entrada y
residencia de extranjeros,
nincluye: a) La tramitacion y
eresolucién de las

se refiere la letra a, la emisién deutorizaciones iniciales de

trabajo por cuenta propia o
ajena; b) La tramitaciéon y la
resolucion de los recursos
presentados con relacién a los
expedientes a que se refiere la
letra @) y la aplicacion del
régimen de inspeccién y
sancion.

3. Corresponde a la
Generalitat la participacion en
| las decisiones del Estado sobre
inmigracién con especial
trascendencia para Catalufia
y, en particular, la
participacion preceptiva
previa en la determinacién del
contingente de trabajadores
extranjeros a través de los
mecanismos previstos en el

r Titulo V.

trascendencia para Catalufia.

La Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de refoaehEstatuto de Autonomia
de Cataluiia, recibido nada menos que siete recdesoronstitucionalidad por parte de:
1-Méas de 50 diputados del Grupo Parlamentario Ropdel Congreso de los
Diputados; 2-El Defensor del Pueblo; 3-El Consego Gobierno de la Comunidad
Autonoma de la Regidn de Murcia; 4- El Consejo dwbi&no de la Comunidad
Autonoma de La Rioja; 5-El Consejo de GobierncadBiputacion General de Aragon;
6-El Consejo de la Generalidad de la Comunidad néédma y 7-El Consejo de
Gobierno de la Comunidad Autbnoma de las Islas@eate El Tribunal Constitucional
ha fallado el primero de ellos en sentencia de €gudio de 2010, declarando la
constitucionalidad del articulo 138, tal y como losnestudiado en su correspondiente

apartado.
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2-Evolucion de las negociaciones de la Comision diiéral Cataluiia-Estado

La entonces Ministra de Administraciones Publidsna Salgado, y Joan Saura
—Consejero de Interior y Relaciones Institucionaidzarticipacion— fijaron, el 28 de
mayo de 2007, el calendario de reuniones de la &lémbilateral y la Comision mixta
de transferencias, encargadas de desarrollar ektustde Autonomia catalan. En
materia de inmigracion se lleg6é a un primer acuendda reunién del 10 de enero de
2008, y en él se partia de un borrador elaborado IgpoDireccion General de
Inmigracion de la Secretaria de Estado de Inmigragi Emigracion fechado el 24 de
julio de 2007. La aplicacion y puesta en marchatefe de dicho acuerdo pasaba, sin
embargo, por una modificacion del Reglamento deaBjéria sin la que no podria
materializarse la asuncion de la funcion compestresi materia de autorizaciones de
trabajo a extranjeros no comunitarios. En la Ultreanion de la Comision bilateral, el
29 de julio de 2008, simplemente se incorporé lailplidad de que la Generalitat
pudiera expedir permisos a altos directivos, dégiag de élite o artistas.

La comision mixta de transferencias adopto finalteeen base a estos dos
documentos, en su reunion del dia 12 de febrer2008, acuerdo mediante el cual la
Generalitat podria otorgar el permiso inicial deb&jo por cuenta propia o ajena a los
extranjeros que desarrollaran su tarea en Catalodiavirtiéndose en la primera
comunidad del Estado que ejerceria esta competdfioidado documento llevaba por
titulo “Acuerdo sobre traspaso de funciones y s@sia la Generalitat de Cataluiia en
materia de inmigracion: autorizaciones inicialedrdbajo por cuenta propia o ajena de
los extranjeros cuya relacion laboral se desarefieCatalufia”, y constituye el texto
definitivo que fue elevado al Gobierno para su bacthn mediante real decreto. En el
propio texto del acuerdo se fijaba el 1 de octuler009 como fecha de efectividad de
los traspasos.

La Generalitat, en la actualidad, recibe y tranhds solicitudes, valora las
autorizaciones de trabajo y notifica su obtenci@enegacion. Esta autorizacion inicial
va acompafada de la autorizacion de residencieyauta por el Estado. Los interesados
reciben una resolucion unica con el permiso deajoap residencia firmada por las dos
Administraciones y comunicada por la Generalitatnthnera que el tramite se realiza
de forma conjunta con el Estado. En relacion cgralticipacion en la gestion colectiva
de contrataciones en origen (antes contingente rdeajadores extranjeros), la

Generalitat ha asumido nuevas funciones como kpoedn de solicitudes, admision a
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tramite, comprobacion de los requisitos laboradesision de informe sobre los mismos
y su remisién a la Direccidn General de Inmigragéra continuacion de los tramites.
Analizaremos seguidamente el documento-borradbguae se partid en estas
negociaciones y que fue elaborado por la Direcct@meral de Inmigracion de la
Secretaria de Estado de Inmigracién y Emigraci@stg fechado en Madrid el 24 de
julio de 2007, y a continuacion lo compararemos ebdocumento resultante tras las
sucesivas reuniones. El primero de ellos lleva ttoto “Proyecto de acuerdo de
traspaso de funciones y servicios a la Generaldat Cataluiia en materia de
Autorizacion de Trabajo y determinacion del Conéintg”. Se divide en dos partes. La
primera hace referencia a las normas constitu@snakestatutarias en las que se ampara
el traspaso y la segunda enumera las funcionegt®j@s que se consideran susceptibles
de ser traspasadas a la Generalitat de Cataluii@o @mjuisito previo establece que las
autorizaciones de trabajo se refieran a una aetivique no exceda del ambito
geografico de Catalufia ni influya en el mercadotrdbajo de otras Comunidades
Auténomas. Resumidamente las tres funciones ey@sutjue se traspasan son:

*Primera _funcion ejecutiva---Tramitacion (incluye recepcion, admision e

inadmision a tramite), instruccion (incluye recalms informes de la AEAT y TSS) y
resolucién de: a) Autorizaciones iniciales de tjalpor cuenta ajena (Art. 49 y ss RD
2393/2004, DA 122 RD, Art. 96.3 y 96.5 RD, Art. 42° parrafo RD, Art. 40 ap. d, e, f,
g, h, i, j de la LOEX). Por cierto, no hay mas aobar un leve vistazo a la Ley y al
Reglamento de Extranjeria para ver que se han gismlerrores de transcripcion a la
hora de sefalar algunos de los articulos de refiererb) Autorizaciones iniciales de
trabajo por cuenta propia (Art. 58 y ss del RD)Ad}orizaciones iniciales de trabajo
por cuenta ajena o propia para transfronterizot @& RD); d) Recursos de reposicion
contra las resoluciones en los procedimientos deriaaciones iniciales de trabajo
asumidos por la Generalitat (DA 102 RD). Por razaie eficacia se recomienda que la
Generalitat, a través de una encomienda de gestgma la recepcion, admision o
inadmision a tramite y notificacion de la Autorikat de Residencia que va unida a la
de Trabajo.

*Seqgunda funcién  ejecutiva------- Gestion y recaudacion de tasas

administrativas correspondientes a las autorizasiamdicadas.

*Tercera funcion ejecutiva--------- Participacion preceptiva previa en la

determinacion del Contingente. Sin embargo, la d2it; General considera

innecesario conformar un traspaso formal de esteidn, ya que se encuentra
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consolidada de conformidad con lo dispuesto enrtétudo 79 del Reglamento de
Extranjerid’®. Entiende, sin embargo, que son asumibles por daefalitat las
siguientes actuaciones: 1-Propuesta al Gobiernondelero y caracteristicas de las
ofertas de empleo disponibles en Catalufia, 2-Peestaarcha de programas conjuntos
destinados a titulares de visados de busqueda pe@n3-Posibilidad de solicitar la

asignacion de un numero de visados para busqueslapleo en Catalufia.

Seguidamente se analiza el acuerdo al que sedledg reunion de la Comision
bilateral Estado-Catalufia el 10 de enero de 20§8eyfue completado en la ultima de
las sesiones. El documento, que llevaba por titdlaspaso a la Generalitat de
Catalunya en materia de Autorizaciones inicialegrdbajd’, se divide en cuatro partes:
1) Autorizaciones iniciales de trabajo por cuengna y propia, 2) Contingente de
trabajadores extranjeros, 3) Potestad sanciongddr&fectividad del traspaso.

Aunque nos ocuparemos sélo de la primera parfgdemos dejar de llamar la
atencion respecto al giro radical en cuanto a feifin de gestiéon del Contingente de
trabajadores estables. Mientras en el borradorddéezjulio de 2007, elaborado por la
Direccion General de Inmigracion, se insiste efiidatilidad” de esta reivindicacion
por considerar suficiente su regulacion en el @dig9 del Reglamento de Extranjeria,
y entendiendo traspasables Unicamente tres furiom@&s bien residuales, en el
documento definitivo de 10 de enero de 2008 se wehmmmas lejos, plasmandose una
relacion exhaustiva de las funciones que asunar{@dneralitat y el procedimiento que
debera aplicarse, determinando ademas los tradeétesracter laboral respecto de las
autorizaciones derivadas de los visados de busgdecempleo. Este giro radical se

materializ6 en un nuevo apartatfiel 5) del art. 79 del RELOEX, introducido por el

113 Art. 79.1 RD 2393/2004: “Correspondera a la Sedietde Estado de Inmigraciéon y Emigracion la
elaboracién de la propuesta de contingente, prewizsulta de la Comision Laboral Tripartita de
Inmigracion, que tendra en cuenta, en todo casmfdamacién sobre la situacion nacional de empleo
suministrada por el Servicio Publico de Empleo &sta las propuestas que eleven las Comunidades
Auténomas. Dichas propuestas se realizaran traer hagibido las solicitudes de las organizaciones
empresariales de ambito provincial, y, en su csoconsideraciones que les hubieran hecho llegar |
organizaciones sindicales de idéntico ambito”.

14 Art. 79.5 RELOEX: “Cuando corresponda a la Adntigision autonémica la competencia ejecutiva
sobre tramitacion y resolucion de las autorizaganeiales de trabajo por cuenta ajena, el Acuelgo

Contingente establecera su intervencién en lositiednde caracter laboral, asi como en la recepd#n

solicitudes, admisién a tramite, comprobacién derkquisitos laborales, emision de informe sobse la
mismos y su remisién a la Direccion General de ¢mation para continuacién de los tramites. El
procedimiento que se establezca para resolvert@izacion solicitada contemplara que los 6rganos
competentes de la comunidad auténoma y de la Adtraion General del Estado dicten, de manera
coordinada y concordante, una resolucidn conjudenegando o concediendo la correspondiente

LAURA GARCIA JUAN Péagina 120



LAS COMUNIDADES AUTONOMAS COMO GESTORAS DE LA INMIGRACION. ESPECIAL REFERENCIA AL CASO DE CATALUNA

RD 1162/2009, de 10 de julio. Y ya entrando entéadlidad del documento, el marco
legal seria el siguiente (erursiva aparece el texto del acuerdo y en letra normal

nuestras anotaciones):

1-Autorizaciones iniciales de trabajo por cuentars y propia:

— Autorizacion inicial de trabajo por cuenta ajenartfculos 49 a 53 del RD
2393/2004). Debe incluirse también en este apartadmutorizacion inicial de trabajo
por cuenta ajena para la cobertura de puestos defiaoza de la D. A. 122 del
Reglamento de Extranjeria. Asimismo deben recog@sesupuestos especificos de
autorizaciones contemplados en algunos apartadbartieulo 40 de la Ley Organica,
gue se consideran como autorizaciones inicialesraleajo por cuenta ajena: d) Los
trabajadores necesarios para el montaje por ren@¥ace una instalacion o equipos
productivos; e) Los que hubieran gozado de la coadide refugiado durantel afio
siguiente a su cese; f) Los reconocidos como ategri durante el afio siguiente a
haber perdido dicha condicion; g) Los extranjeragdengan a su cargo ascendientes
o descendientes de nacionalidad espafiola; h) Losrgeros nacidos y residentes en
Espafa; i) Los hijos o nietos de espafiol de origehps menores extranjeros en edad
laboral con autorizacion de residencia que seaelados por la entidad de proteccién
de menores competente; |) Los extranjeros que haigmtitulares de autorizaciones
de trabajo para actividades de temporada, duraniatio afios naturales, y hayan
retornado a su pais.

Finalmente este apartado ) quedé incluido encekrlo definitivo, pero no
ocurrié lo mismo con el apartado k) del mismo aiicat0 de la LO 4/2000, que quedo
definitivamente excluido del traspaso. Se tratabdad autorizaciones de residencia
temporal que se obtienen por situaciones de arraigpones humanitarias, de
colaboracién con la justicia y otras circunstaneiasepcionales.

— Autorizacion para trabajar por cuenta ajena inicipor ser titular de
residencia por circunstancias excepcionales por dgesplazado o familiar de asilado
(articulo 45.7, segundo parrafo, del RD 2393/2004).

— Autorizacion de trabajo por cuenta propia (articsl 58 a 61 del RD
2393/2004).

autorizacion inicial de residencia y trabajo poerta ajena, que sera firmada por los titularesada ana
de las Administraciones competentes, y expedidatificada al solicitante por el 6rgano autonémico
segun lo previsto en el articulo 51.5 del presBeaglamento”.
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— Autorizaciéon de trabajo por cuenta propia o ajepara trabajadores
transfronterizos (articulo 84 del RD 393/2004).

— Autorizacion de trabajo de estudiantes o investayas (articulo 90 del RD
2393/2004).

La inclusion de este punto constituia una novemadrespecto al documento
inicial y suponia una necesaria modificacion re@ataria, por las razones que el
propio texto del acuerdo aclara a continuaciorkl drticulo 90.3 establece que la
autorizacion que se conceda no tendra limitaciogesgraficas, salvo que la actividad
lucrativa coincida con periodos lectivos, por loegess necesario establecer un punto de
conexion. Por ello, solo seria objeto del traspda® autorizaciones cuya relaciéon
laboral se inicie y desarrolle en el ambito territd de la Comunidad Autbnoma”.

— Supuestos de modificacion de la situacion de eesi@d a la de residencia y
trabajo por cuenta ajena en los supuestos del aiti®6.3 del Reglamento, en relacion
con el articulo 41.6, para el conyuge o los hijos regmados cuando se solicite una
autorizacion para trabajar a tiempo completo corratiéon del contrato inferior a un
afo, que dé lugar a una retribucion inferior al @ab minimo interprofesional a tiempo
completo en cOmputo anual, o si se trata de awdorimes a tiempo parcial.

— Autorizaciones iniciales por cuenta ajena en lag e alega ser hijo o
conyuge del extranjero con autorizacion renovadi@ He espafiol nacionalizado o
comunitario con un afo de residencia (supuestosecoplados en el articulo 96. 1y 5
del RD 2393/2004).

Se mantiene aqui un error existente en el documeet partida ya que el
precepto al que se refiere el texto es el apatadiel articulo 40 de la LO 4/2000, lo
cual evidencia el hecho de que los supuestos tlelilar 96 aparezcan contemplados en
el parrafo siguiente.

— Modificaciones de las situaciones de los extravgeen Espafa: de la
situacién de estancia por estudios a la situaciémasidencia y trabajo (articulo 95 del
Reglamento), de la situacion de residencia a laasibn de residencia y trabajo por
cuenta propia o ajena (articulo 96), compatibiliddé la situacion de residencia y
trabajo por cuenta ajena y la residencia y trabajor cuenta propia (articulo 97) y de
la situacién de residencia por circunstancias exiepales a la situacion de residencia
y trabajo por cuenta propia o ajena (articulo 98).

— Modificaciones de las autorizaciones inicialesrdsidencia y trabajo por

cuenta propia o por cuenta ajena (articulo 99 dBl B393/2004). Estas modificaciones
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podrian ser objeto del traspaso siempre que la ficadiion no afecte a un ambito
territorial distinto de la Comunidad Autonoma det@lafa.

Estos supuestos son nuevos con respecto al prxter, pero es légico que se
incluyan finalmente pues se trata de modificaciaedarjeta donde, en definitiva, se
solicita una autorizacion de trabajo inicial. Unazvmas se hacia necesaria una
modificacion reglamentaria que contemplara la a@lidtigedad de que estas tarjetas
tengan limitado el ambito geografico, pues de Iotregio no cabe la asuncién de su
tramitacion y resolucion por la Comunidad Auténoma.

— La inclusion de cualquier otro supuesto de autmian inicial de trabajo,
gue pueda contemplar la normativa vigente en cadmemto en materia de extranjeria
sera analizado caso a caso por la Comisiéon Bildt€&aneralitat-Estado a los efectos

de determinar si se encuadra en el ambito del aidi@38.2 del EAC.

Se observan algunos olvidos en el texto definitoa respecto al inicialmente
analizado, como por ejemplo la mencién a los resyrgestion y recaudacion de
tasas...etc., pero ello parece responder al hechqudelo que se pretendia en el
segundo era aclarar algunos aspectos no cerradtedeéndose que todo lo que
ademds constaba en el documento-borrador de ladfireGeneral de Inmigracion se
asumia como valido, pese a no verse textualmesmedrito en el acuerdo final. Y en
cuanto a la nota adicional que contiene este doctopen efecto, se decidié en la
altima reunidén de la Comision bilateral de 29 dkojule 2008 la inclusion de los
supuestos contenidos en el apartado c) del art&Eu® del RD 2393/2004, esto es, la
tramitacién de las autorizaciones de residencigoeah y trabajo por cuenta ajena de
duracién determinada para personal de alta direcdeportistas profesionales y artistas
en espectaculos publicos.

Otro olvido incomprensible es el de no haber retm@l acuerdo el supuesto
contemplado en el articulo 50 ultimo péarrafo del RB93/2004 cuando dice:
“...lgualmente, se autorizara a trabajar sin atendéa aituacion nacional de empleo a
los nacionales de Estados con los que se hayamiteusonvenios internacionales a tal
efecto..”. Se refiere el Reglamento en este punto a lo®nales de Chile y Perq, a los
gue se considera ciudadanos de contratacion pnéfeea virtud de sendos Convenios
de doble nacionalidad suscritos con Espafia, elepdmde fecha 24 de mayo de 1958

15Vid. Convenio de Doble Nacionalidad entre Espgf@hile. BOE n° 273, de 14 de noviembre de
1958.
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y el segundo de 16 de mayo de 198%| procedimiento y los requisitos generales son
exactamente iguales a los requeridos en los supuesgulados en los articulos 49 y
siguientes del Reglamento, salvo que no se tendr@uenta la situacion nacional de

empleo, como ocurre con los diferentes supuesiaaiiieulo 40 de la LOEX.

3-Traspaso de funciones y servicios a la Generalitale Catalufia en materia de
extranjeria e Inspeccién de Trabajo y Seguridad Saal

Antes de que los traspasos acordados pudieranretarse en los
correspondientes Reales Decretos de traspaso d@ories y servicios, se hacia
imperiosa una modificacion reglamentaria que lomiera, y asi el Real Decreto
1162/2009, de 10 de julio, por el que se modificReglamento de la Ley Organica
4/2000, explica que tiene por objeto principal ladificacion del Reglamentoon la
finalidad de adaptar la regulacion de los proceddmtios de autorizacion inicial de
residencia y trabajo que se regulan en el mismosarequerimientos derivados del
traspaso a las Comunidades Autonomas de la compatejecutiva que, en materia de
autorizacion inicial de trabajo de los extranjerasconocen determinados Estatutos de
Autonoma.

Como es sabido, salvo los supuestos de autorieibe trabajo transfronterizas
que no autorizan a residir (casos de ciudadanosoqaes que trabajan en Ceuta y
Melilla), en el ordenamiento juridico espafol lancesion a un extranjero de la
posibilidad de trabajar se vincula a la posibilidedque dicho extranjero sea residente
en Espafa. Por tanto, una vez que se ha hechavefetttraspaso de las referidas
competencias en materia de autorizacion inicial t@ajo a las Comunidades
Autonomas, concurren en el correspondiente prodedim administrativo dos
Administraciones Publicas: la autoridad laborabadmmica, que debe resolver sobre la
autorizacion para trabajar, y la autoridad estedahpetente en materia de residencia,
que debe resolver sobre la autorizacion para reskfta intervencion de dos
Administraciones Publicas diferentes no debe prodalteracion o deterioro del
servicio que se presta a la ciudadania, ni afedtafercicio de las competencias que
tienen reconocidas especificamente cada una detamistraciones Publicas. Por ello,
razones de eficacia y de seguridad juridica hacepréscindible establecer una

118vid. Convenio de Doble Nacionalidad entre Espafasi. BOE n° 64, de 19 de abril de 1960.
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adecuada coordinacién de sus funciones en los giremtos que se regulan en el
Reglamento de Extranjeria con el fin de establaoeprocedimiento &agil y eficaz. En
consecuencia, aunque en el procedimiento intervedga Administraciones Publicas
distintas, el empleador que pretenda contratar dralvejador extranjero solo debe
presentar una solicitud de autorizacion de residenc trabajo ante una Unica
Administracion a través del 6rgano que sea comfefmara su tramitacion, recibiendo
el interesado una Unica resolucion en respuestasalgitud, en la que se contendran
los pronunciamientos concretos de cada una dedasmstraciones Publicas.

Teniendo en cuenta todo esto, los aspectos masaneds del procedimiento
administrativo de autorizacién de residencia yajalgue se aplica cuando en el mismo
interviene la AGE y una Administracion Autondémicans fundamentalmente, los
siguientes: a) La iniciacion del procedimiento esponde al 6rgano competente de la
Comunidad Autonoma, el cual debe necesariamentedicaose con el dérgano
competente de la AGE, en relacion con el ambitoladeesidencia y garantizarle
asimismo el conocimiento en tiempo real de lasc#otles; b) La resoluciéon de la
solicitud corresponde en cada caso a la Adminiginague sea competente, aunque las
autoridades a quienes concierne resolver cada englas deben dictar, de manera
coordinada y concordante, una resolucion conjuntmcediendo o denegando la
autorizacioén de residencia y trabajo solicitadachRiresolucién conjunta es expedida
por el drgano competente de la Comunidad Autononfiamada por los titulares de
ambas Administraciones; c) La resolucion conjurganetificada al interesado por el
organo competente de la Comunidad Autbnoma enlda®py forma establecidos en la
normativa vigente; d) Por altimo, la resolucién geieser impugnada ante los 6rganos
que la hubieran firmado, si bien se resolvera dedoconjunta y concordante por los
titulares de los organos competentes de ambas Agtraitiones y se notificara al
interesado por el debido organismo autonémico.

El Real Decreto 1162/2009, de 10 de julio, intredumodificaciones en
dieciocho articulos del Reglamento de Extranjetéa,mayoria para adaptar los
procedimientos a la competencia de ejecucion lhlzsamida por algunas CCAA en
sus respectivos Estatutos de Autonomia, e incorpaatro disposiciones adicionales.
La primera determina la aplicacion del procedimieatiministrativo conjunto a los
supuestos especificos contenidos en los apartgde$, d), g), h), i). j) y I) del art. 40
LOEX y del art. 55.2 ¢) RELOEX. La disposicion adital 22 es para concretar que

las autorizaciones iniciales concedidas no podxéader de su ambito geogréfico y que
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deberan ser dictadas en castellano y en la lengpfécial autondmica, en su caso. La
DA 32 impulsa la implantaciéon de la aplicacion mfi@tica comun, a la que hace
referencia la Disposicion final 22 del Real Decr@®93/2004, y concreta algunos
aspectos de la misma. Y por ultimo, la DA 42 haferencia a ciertos requisitos que
debe cumplir la gestion electrénica de los proceztitos.

Hay que recordar que este Real Decreto fue relcuren via contencioso-
administrativa —ante el Tribunal Supremo— el 23 septiembre de 2009, por el
Gobierno de la Comunidad de Madrid, alegando variosvos. Algunos de ellos son:
por considerarlo contrario al art. 149.1.2 CE, ya tp extranjeria es una competencia
exclusiva del Estado; por entender que “complicaraas los tramites burocraticos” al
participar dos administraciones diferentes en éamitacion de los procedimientos,
suponiendo ello ademas un “desequilibrio regionadt estar la concesion de los
permisos iniciales de trabajo “sujetos a la arbédad de cada Comunidad Autébnoma”;
y por vulnerar el Gobierno central los principiasldgalidad y de jerarquia normativa,
pues este real decreto modifica el Reglamento deyade Extranjeria sin haber sido
aprobada la reforma de esta Ley. Con todo, esteimef del RD 2393/2004 entr6 en
vigor el 24 de julio de 2009 y, antes de ser apfabda Ley Organica 2/2009, de 11 de
diciembre, de reforma de la Ley Organica 4/200@redujo el traspaso efectivo de esta
competencia a la Comunidad Autbnoma catalana.

Este traspaso efectivo se hace mediante el Reakidel463/2009, de 18 de
septiembre, sobre traspaso de funciones y servtias Generalitat de Catalufia en
materia de autorizaciones iniciales de trabajo poenta propia o ajena de los
extranjeros cuya relacién laboral se desarroll€atalufia’’. El texto incorpora como
anexo (y cuerpo principal del documento) el acuatdda comision mixta de 12 de
febrero de 2009, al que nos hemos referido mabaarel cual se divide en nueve
apartadosA) Referencia a las normas constitucionales, estaiagay legales en que se
ampara el traspasdsu fundamentacion legal se basa en los articdl®sl? y 149.1.7
de la Constitucién espafiola y en los apartados 2 del art. 138 del Estatuto de

Autonomia de Catalufia. La aparente paradoja deiireshtre ellos el apartado segundo

17 Como anécdota cabe sefalar que 38 dias méas tardepdiblicacion en el BOE del RD 1463/2009
(BOE n° 229, de 22/09/09), se publica una correcd® errores (BOE n° 262, de 30/10/09), pues donde
decia “Real Decreto 1463/2009, de 18 de septiemgmbre traspaso de funciones y servicios a la
Generalitat de Catalufia en matat@inmigracion: autorizaciones iniciales de trabajo por cuentgiar

0 ajena de los extranjeros cuya relacion laboradesarrolle en Catalufia”, debe decir “Real Decreto
1463/2009, de 18 de septiembre, sobre traspasond®fes y servicios a la Generalitat de Catalufia e
materia de autorizaciones iniciales de trabajoquenta propia o ajena de los extranjeros cuyaiéglac
laboral se desarrolle en Catalufia”.
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del 149.1 CE queda salvada por la mencion al apmaséptimo del mismo precepto
constitucional, el cual, como sabemos, reservat@de la competencia exclusiva sobre
legislaciéon laboral, sin perjuicio de su ejecucjgor los érganos de las CCAR)
Funciones de la Administracion del Estado que sspasan a la Generalitat de
Cataluiia.En este punto reproduce todas las previstas eocehtento resultante de la
comision bilateral de fecha 10 de enero de 200fje/ya hemos analizado, y ademas
sistematiza los 22 procedimientos administrativos extranjeria o tipos de
autorizaciones iniciales de trabajo. Asimismo ampliconcreta las funciones sobre
gestion del contingente y visados de busqueda gdeent) Funciones que se reserva
la Administracion del Estaddresumidamente son: la legislacion aplicable en naate
de autorizaciones de trabajo, la negociacion y bcatgdn de los instrumentos
internacionales en el ambito de extranjeria e immgign, la decision sobre la
orientacion de las ofertas a determinados paiset eontingente y el establecimiento
de los formatos y estandares comunes que aseguirgeroperabilidad, la seguridad, la
conservacion y la normalizacién de la informaciénivhda de la gestion electronica de
los procedimientod)) Férmulas institucionales de cooperacion; E) Reral objeto de
traspaso.Se transfieren 73 puestos de trabdf® Relacion de puestos de trabajo
vacantes que se traspasan.; G) Valoracion de lagasafinancieras del traspasél
acuerdo supone un coste de 2.104.983'58 eurosrme ot de créditos presupuestarios,
asi como la cesion de las tasas recaudadas par agiaizaciones, cuya capacidad
recaudatoria se traspasa a Catalufa y que ascian®457.058,05 eurpsH)
Documentacion y expedientes de los servicios qtraseasan; |) Fecha de efectividad
del traspaso.

Como es logico, este importante transvase de foesiy servicios desde la
Administracion General del Estado a la ComunidatbAoma de Catalufia ha generado
necesariamente modificaciones en la normativa awmara. Por ello hemos de
referirnos, siquiera sea brevemente, al Decretd2009, de 29 de septiembre, de
modificacion del Decreto 127/2007, de 5 de junmbre distribucion de la potestad
sancionadora entre los organos de la Generalida@adaluiia por infracciones en
materias laborales, de prevencién de riesgos lEsona de obstruccion en la tarea
inspectora, y sobre la tramitacion e instruccidénlate procedimientos sancionadores
para estas materidé. Esta norma entré en vigor el 1 de octubre, feehda que

18 Decreto 149/2009, de 29 de septiembre, de modifinadel Decreto 127/2007, de 5 de junio, sobre
distribucion de la potestad sancionadora entréiganos de la Generalidad de Catalufia por infraesio
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también se hace efectivo el traspaso de compeseada Generalidad de Catalufia en
materia de autorizaciones iniciales de trabajoe§abmpetencias fueron asignadas al
Departamento de Trabajo autonémico por Decreto2D@8, de 28 de septiembfd y
mas concretamente al Servicio de Empleo en virtedlod dispuesto en la Orden
TRE/420/2009, de 29 de septiemBfenorma publicada en el diario oficial autonémico
del dia 1 de octubre y que entrd en vigor el migiiag y que faculta al director del SOC
para adoptar las medidas necesarias para su diEsgm@ecucion.

El Decreto 149/2009 adecua las competencias Geteeralidad, en materia de
potestad sancionadora, a la asuncion de las nuewapetencias en materia de
extranjeria. Se asigna al Departamento de Trabagdiante la tramitacion del
correspondiente expediente, el conocimiento denfaacciones establecidas en la LO
4/2000 “en materia de autorizaciones de trabaja |[@& personas extranjeras, en que el
procedimiento sancionador se deba iniciar por detaa Inspeccion de Trabajo y
Seguridad Social, de acuerdo con lo establecidel gmocedimiento sancionador por
infracciones del orden social”, asi como tambiénitdracciones por obstruccion en la
tarea inspectora en esta materia. Mas concretamgntsobre la atribucion de
competencias sancionadoras, correspondera, a gtapde la Inspeccion de Trabajo y
Seguridad Social (ITSS), a las personas que oclgetireccion de los servicios
territoriales cuando se trate de faltas leves wagay a quien ocupe la Direccion
General de Relaciones Laborales cuando se trdtdtds calificadas de muy graves. No
hay una fijacion de las cuantias de las sanciopes,lo que hay que acudir a la
normativa sancionadora en materia de extranjeriéecifips 148 y siguientes del RD
2393/2004).

En relacion con la cuestion abordada en el Dectedy que referirse a la

Instruccion numero 12/2009, de 30 de septiembrtadia por la Direccion General de

en materias laborales, de prevencion de riesgasdbds y de obstruccién en la tarea inspectorapyes
la tramitacion e instruccién de los procedimiergascionadores para estas materias (DOGC n° 5474, de
30/09/09).

119 Decreto 148/2009, de 28 de septiembre, por el su@signan al Departamento de Trabajo las
funciones y los servicios traspasados a la Gededhlile Catalufia en materia de inmigracion, relsta/o
las autorizaciones iniciales de trabajo por cugmiapia o ajena de las personas extranjeras que
desarrollen su relacion laboral en Catalufia (DO&GE4T@4, de 30/09/09).

120 Orden TRE/420/2009, de 29 de septiembre, por éasguasignan las funciones y los servicios que en
materia de autorizacion de trabajo de las perseranjeras han sido atribuidas al Departamento de
Trabajo (DOGC n° 5475, de 01/10/09).
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la ITSS, en la que se concreta que a partir denfeaga en vigor del traspaso de
competencias el 1 de octubre, las autoridades amioas del Departamento de Trabajo
seran las competentes “para instruir y resolveptapuestas de sanciones recogidas en
las actas de infraccidon extendidas por infraccioaksgivas a las autorizaciones iniciales
de trabajo por cuenta propia o ajena de los exrasjque desarrollen su actividad
laboral en Cataluiia”. En cuanto a los expedien@scignadores iniciados con
anterioridad y que estén pendientes de resolus®rramitaran por el procedimiento
vigente en el momento de su inicio.

Para finalizar este apartado no podemos dejarefigimos al Real Decreto
206/2010, de 26 de febrero, sobre traspaso dedue€iy servicios a la Generalitat de
Catalufia en materia de Funcion Publica Inspecterdadinspeccién de Trabajo y
Seguridad Social, con el que se completarian &spasos de las funciones integrantes
de la competencia ejecutiva laboral a las que hefegencia el art. 138.2 EAC. Este
precepto establece que corresponde a la Genelaltatnpetencia ejecutiva en materia
de autorizacion de trabajo de los extranjeros awyacion laboral se desarrolle en
Cataluiia. Esta competencia, que se ejercera ersamgcecoordinacion con la que
corresponde al Estado en materia de entrada yeresadde extranjeros incluye, segun
el apartado b) de este articulo, la aplicaciérrégiimen de inspeccion y sancion.

Este RD 206/2010, que fue efectivo desde el 1 @eaonde 2010, incluye como
Anexo el documento resultante de la reunion deolaision mixta de fecha 25 de
febrero de 2010, cuyo acuerdo se dividia en nupaeados. En el segundo de ellos,
titulado B) Funciones que asume la Generalitat de Catalufigegicios que se
traspasanse contiene una referencia expresa al trabajosiextranjeros al establecer
que “...corresponde a la Generalitat, en el ambititaeal y material de sus
competencias, de conformidad con la legislaciorentig, el ejercicio de los cometidos
de la funcién inspectora, que en todo caso comprert?- La vigilancia y la exigencia
del cumplimiento de las normas legales, reglammstgrel contenido normativo de los
convenios colectivos, en los siguientes ambitos) (3.. Empleo y migraciones:
Colocacion, empleo, inmigracion y trabajo de ex&ars, formacion profesional

ocupacional y continua...”.
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4-Referencia breve a la situaciéon actual

Visto a grandes rasgos el marco politico y nornoagi el que se han producido
los traspasos a Catalufia en materia de inmigragronede a continuacion y para cerrar
este trabajo de investigacion, realizar una desidmpaproximada del funcionamiento
efectivo de los mismos. Nos detendremos concreti@manla competencia a la que se
refiere el apartado a) del art. 138.2 EAC, dedicada tramitacion y resolucion de las
autorizaciones iniciales de trabajo por cuenta ipropajena. Precisamente, al tiempo
que escribo estas lineas, se ha cumplido justdiamesde que el 1 de octubre de 2009
se hiciera efectivo este traspaso y, consecuentepsaria este un buen momento para
evaluar sus resultados. Sin embargo, al no exmtiavia estadisticas publicadas que
permitan realizar un analisis tanto cualitativo coguantitativo, nos limitaremos a
detallar el esquema organico y funcional tal y caaencuentra configurado en estos
momentos.

Asimismo, una valoracion de calidad sobre las a@ienrias en materia de
integracion y primera acogida quedaria, obviamey#re una investigacion mas amplia
y especializada, al margen de que en estos momedasia no ha dado tiempo a
desplegar y desarrollar la Llei d’acollida catalaméha sido publicada la reforma del
Reglamento de desarrollo de la Ley de Extranjepia, lo que seria prematuro
adentrarse en calificar sus aciertos o sus fall@s cuanto a la participacion preceptiva
previa en la determinacion del contingente y egesition, teniendo en cuenta que para
este afio 2010 sélo se han previsto 40 puestosioigdrde caracter estable en Catalufia
y 168 en toda Espaffa, no hemos considerado de suficiente relevancizstndio
especifico en este campo.

El organismo publico catalan que comenzo recilmetramitando y resolviendo
las solicitudes por parte de las empresas intemssah contratar trabajadores
extranjeros en origen fue el Servei d’'Ocupacié dmtaldnya (SOC) adscrito al
Departamento de Trabajo. En Catalufia hay 67 OBcB@C repartidas por toda su
geografia en los principales municipios, circuns@anque no soélo constituia un
beneficio para los empresarios —que verian fadday agilizadas las gestiones al no

tener que desplazarse y hacer largas colas enfieisa® de Extranjeros—, sino que

12Lyv/er la Orden TIN/3498/2009, de 23 de diciembret [@o que se regula la gestién colectiva de
contrataciones en origen para 2010 (BOE n° 3129¢E2/09).
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tenia otra ventaja mas importante, y era la deatjtratarse del organismo que regula el
mercado de trabajo en esta Comunidad, se podidaasac concesion de cada
autorizacién al estado real en ese momento condettmercado de trabajo. El SOC es
el organismo donde se sitla toda la demanda dajdrghe hay en Catalufia, de manera
que puede calibrar tanto la oferta como la demanaiael local de cada puesto y saber
si realmente hay trabajadores disponibles pardiaim @oncreto o, por el contrario, no
los hay y conviene contratarlos fuera. Por estarra traspaso de la tramitacion y
resolucion de las autorizaciones iniciales de joalbae valorado positivamente, en
principio, por las organizaciones sindicales de OCQOUGT, al entender que con ello
se avanzaba en el desarrollo del Estatuto de Antng en el proceso de acercamiento
de las competencias a la ciudadania. Pero alertirtminsuficiencia de medios de que,
a su parecer, disponia el Departamento de Tralaagpoder llevar a cabo eficazmente
su tarea.

Por su parte, CCOO criticaba que sélo se hubibednilitado 10 oficinas del
SOC en toda Cataluiia para la tramitacion (de lasx@tentes), y consideraba que la
centralizacion de la resolucion de los expediedesodo el territorio en una oficina
central en Barcelona provocaria mas lentitud y retiasos. Para la UGT era necesario,
ademds, incrementar el personal dedicado a latteidnm de los permisos, dotar de
formacion adecuada al personal de las oficinas SI8C y garantizar el buen
funcionamiento de los sistemas informaticos de éogue se asegurara el intercambio
de informacion entre las bases de datos de la faguocial, el SOC, la Delegacion
del Gobierno y el Departamento de Justicia, pardizag la tramitacion de los
permiso$?

El 1 de mayo de 2010 se produce un cambio engahoérencargado de ejercer
esta competencia al designarse para ello a lat8der&eneral de Trabajo, integrada en
el mismo Departamentt. A partir de este momento serén los Serviciositbeiales

del Departamento de Trabajo (Barcelona, Geronagddééfrarragona y Tierras del Ebro)

122 Rojo Torrecilla, E. (2009)Anélisis de la competencia traspasada a Catalufianeateria de
autorizaciones iniciales de trabajo por cuenta geop ajena Blog de Eduardo Rojo, entrada de fecha 3
de octubre de 2009.

123 Decreto 49/2010, de 30 de marzo, por el que sptada estructura y el funcionamiento de los
Servicios Territoriales en la Catalufia Central \L&it Pirineu i Aran del Departamento de Trabajsey
reestructura la Secretaria General (DOGC n° 568074¢04/10). Este texto modifica el Decreto 1997200
de 10 de septiembre, de reestructuracion del Daparito de Trabajo (DOGC n° 4967, de 13/09/07),
afiadiendo un organismo mas a la Secretaria Gete&ibdireccién General de Autorizaciones inicale
de Trabajo.
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los encargados de ejercer las funciones relativas autorizaciones iniciales de trabajo
por cuenta propia o ajena de las personas extasngpre desarrollen en Cataluiia su
relacion laboral, y sus respectivos Directores meamgaran de la resolucion de los
expedientes. Por su parte, corresponde ahora aideanSubdireccion General de
Autorizaciones iniciales de Trabajo, entre otrasciones, la de aplicar la politica
departamental en materia de autorizaciones ingiade trabajo; cumplir las
instrucciones y garantizar la correcta aplicaci@ los procesos de tramitacion y
resolucion; garantizar la coordinaciéon con la AGIE] como con las entidades y
organismos que participan en el proceso impulsémdplicacion de los protocolos de
colaboracion que se establezcan; controlar la tas@in de las solicitudes y los
recursos para garantizar su legalidad; velar pooekcto funcionamiento de los flujos
de informacion y procesos con las unidades y lenteg implicados y coordinar las
diferentes entidades y organismos que participan.

A su vez, esta Subdireccion General de Autorizexsdniciales de Trabajo esta
integrada por el Servicio de Gestion y por el B&wde Planificacion y Coordinacion.
El primero se ocupa de impulsar la tramitacion aie dxpedientes en todas sus fases
(inicio, instruccion y resolucion); de hacer el wegento de la tramitacion de los
recursos de alzada y de reposicion que se integmoggde llevar el control de la
tramitaciéon de los recursos para garantizar el ¢omgnto de los plazos maximos
legalmente establecidos para resolver. Del Sendeidgestion depende la Seccion de
Gestion, que se encargara, mas concretamentecide secustodiar los expedientes y
la documentacién y requerir, en su caso, a lasopassinteresadas para que aporten
nuevos documentos; de examinar y evaluar el caldahe los expedientes y consultar
y valorar los informes emitidos por otros organismae notificar el inicio del tramite
de audiencia, examinar las alegaciones presentelddsrar los informes de propuesta
de resolucién y coordinar las firmas de la res@lni@onjunta de residencia y trabajo; de
gestionar la tramitacién de los recursos presestade elaborar un informe técnico
sobre el recurso asi como la correspondiente pst@ue resolucion previa consulta a
la Asesoria Juridica del Departamento de Trabajde yhacer el seguimiento de los
recursos contenciosos administrativos que se puedarponer en via judicial contra
las resoluciones de los recursos.

Por ultimo, al Servicio de Planificacion y Cooraiidn le corresponden las
siguientes funciones: coordinar la elaboracion @ ihstrucciones y circulares de

desarrollo de la normativa de extranjeria y sugarvsu difusion; elaborar cuadros de
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mando para el seguimiento periédico de la gestmdpulsar y hacer el seguimiento del
funcionamiento de los flujos de informacién y preue de la Subdireccion General de
Autorizaciones Iniciales de Trabajo con las unigagl@gentes implicados; analizar los
datos estadisticos y de gestion de la demandasdrutarizaciones iniciales de trabajo;
y establecer los mecanismos de control y seguimielet las diferentes unidades
operativas relacionadas con esta competencia.

Todavia es pronto para las criticas, tanto coostlas como destructivas,
pues entendemos que hay que dar un poco mas deoterGatalufia para adaptarse a
esta nueva situacion y acabar de engrasar todugedreje, cuestion harto complicada
si tenemos en cuenta que no existe ni un solo geate por el que guiarse al ser la
primera Comunidad Auténoma (y la Unica) que halégsplo esta competencia, ya que
otras autonomias, aun habiéndolo anunciado enasundicontinuaron por el mismo
camino. Catalufia sigue adelante con su despliegueeatencial en materia migratoria,
siendo plenamente coherente con la trayectoria idegy teniendo el terreno
practicamente despejado tras el pronunciamientddielinal Constitucional sobre su
Estatuto de Autonomia.

La creacion de la Agencia Catalana de Inspecatiirdbajo ha sido aprobada
por la Ley 11/2010, de 19 de mayo, de la Agencial@aa de Inspeccion de Trab&fo
pero sus estatutos no, por lo que la misma no puédar todavia sus actividades. La
Agencia de Migraciones de Catalufia esta previstal dritulo Il (capitulo 1ll) de la
Ley de Acogida de las personas inmigradas y deetasnadas a Cataluiia, asi como su
naturaleza, funciones, érganos de gobierno y resugsondémicos, pero no es probable
gue empiece a funcionar hasta dentro de unos afos.

Entre tanto, el anterior Ministro de Trabajo e igracion, Celestino Corbacho,
ha sido sustituido por Valeriano Gomez —ex Sedetaeneral de Empleo— el cual
debera afrontar la aprobacion del Reglamento deafjetria que ya estaba casi a punto,
y Artur Mas es ahora el nuevo President de la Gditegrde Cataluiia tras las elecciones
autonOmicas del 28 de noviembre. Ambos relevostipmdi inevitablemente, van a
producir alteraciones en la configuracion orgagid¢ancional de los departamentos que
ostentan competencias en materia migratoria, |b afeatara directamente al disefio y
desarrollo de las politicas aplicables. Por esmacdeciamos al comenzar este trabajo,
la materia que tratamos esta viva, es dinamicad ®geta a continuos cambios que

124 ey 11/2010, de 19 de mayo, de la Agencia Catatbnanspeccion de Trabajo (BOE n° 145, de
15/06/10).
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dependen de numerosos factores a veces impresisiy la situacion es tal y como la
hemos explicado pero seguramente mafiana asistirampsnultimo capitulo de la

inmigracion en Espafa.
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CONCLUSIONES

A finales del mes de noviembre de 2010, fecha @ @pncluye la presente
investigacion, todavia no ha sido aprobada la medodel vigente Reglamento de
Extranjeria, probablemente porque el Gobierno had posponer la misma hasta
después de las elecciones autondmicas de Catglugidan tenido lugar el dia 28. Este
dato, que aparentemente puede resultar irrelevast@bsolutamente decisivo a los
efectos de poder completar las conclusiones quegalmnos, y ello porque las convierte
en meramente provisionales en tanto en cuantoanpwgdicada la mencionada reforma.
A pesar de ello, y sin poder conocer exactamergetdominos en los que deberan
desarrollarse los mandatos legales que han otorgadclaro protagonismo a las
Comunidades Auténomas en la gestion de la inmignaein Espafa, intentaremos
avanzar algunos planteamientos que supondran uio mle partida para futuras
investigaciones en esta materia.

Siguiendo el orden de los temas estudiados tanyocse han expuesto en el
cuerpo del trabajo, hay que comenzar diciendo gseniotivos por los que ni los
Estatutos de Autonomia ni la Constitucion espaftalaieran previsto un reparto
competencial en materia de inmigracion han de sergretados desde la siguiente
perspectiva histérica: la evolucion del hecho nimia en Espafia ha tenido un rasgo
diferenciador que es, principalmente, la bruscapoion del fendmeno en este pais,
guedando en un segundo plano el numero total digliantes o extranjeros que han ido
instalandose dentro de nuestras fronteras. Cuaadapsbd la Constitucion y los
Estatutos la inmigracion era apenas socialmenteptble, cambiando radicalmente la
situacion en el transcurso de los ultimos treiftasano solo cuantitativa sino también
cualitativamente, ya que al notable incremento mioméhay que afadir su caracter
mayoritariamente estable, sobre todo en cuanto poldacion que se desplaza por
motivos econdémicos. Este hecho otorga especialartéa a los aspectos relacionados
con la prestacion de servicios publicos de natmaalsocial (educacién, sanidad,
vivienda, formacién laboral, cultura, primera acizgi.etc.), servicios que son
demandados por estos nuevos residentes al igualogbacen los espafoles, y ello
independientemente de su situacion administrativa.

Partiendo de la base de que todas estas matst@aiae intimamente vinculadas
al proceso de integracion social de los inmigragtesrian de competencia autonémica

—exclusiva o compartida segun los casos—, quetlsefa de toda duda que las CCAA,
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inevitablemente, interfieren en determinadas coempias estatales consideradas
exclusivas por el articulo 149.1.2 CE, como somtaigracion y la extranjeria. Estas
materias, por tanto, no pueden ser concebidas aomtitulo horizontal de alcance
ilimitado por cuanto supondria una invasion poitgadel Estado en las competencias
autondmicas sectoriales sefialadas.

Segun la doctrina constitucional analizada, epreteso de integracién social
del colectivo inmigrante los titulos especificoslae CCAA se impondrian al genérico
del Estado, impidiendo la expansion de la compé@&essiatal a ese ambito. Este ultimo
cuenta, ciertamente, con titulos competenciales pagular su integracion social, pero
no a través del genérico derivado del articulo 1L2CE, sino de titulos sectoriales que
lo habilitan para establecer las bases. La comidinaiel criterio interpretativo de la
preferencia del titulo competencial especificotquoon la evolucion jurisprudencial
sobre el alcance de las competencias exclusivasstigtio, unido a la defensa del deber
constitucional de colaboracién, permite apostarypoentendimiento compartido de la
competencia en inmigracion, al menos en el pilarespondiente a la integracion de los
inmigrantes en la sociedad de acogida. En cuani® @mpetencia en materia de
extranjeria —que a nivel autondémico se traduce seraduncion estatutaria de la
competencia ejecutiva laboral en materia de awoiones de trabajo y participacion en
la fijacion y tramitacion del contingente—, éstauiga infinitamente mas controvertida
que la anterior por cuanto no todas las autonolaidspensan el mismo tratamiento en
Sus respectivas normas institucionales basicas.

La Sentencia 31/2010, de 28 de junio, dictadaep@dribunal Constitucional con
respecto al Estatuto de Autonomia de Catalufiaghesia cuestion competencial sobre
las materias citadas (inmigracion y extranjeria)sanfundamento juridico n° 83, al
declarar conforme a la Constitucion el articulo @i8&licho cuerpo legal, sometiéndolo
Unicamente a una interpretacion determinada. Estésidn, aunque demorada en el
tiempo, ha sido lo suficientemente oportuna para fgayamos podido afrontar la
investigacion sabiendo que la normativa —tantot@éstmmo autondomica— que habia
sido elaborada para el despliegue de las compatesobre inmigracion y extranjeria
asumidas por la Generalitat de Catalufia, va a pmoea intacta por el momento.

Tras el analisis de esta importantisima sentgnde las argumentaciones tanto
de la parte recurrente como de la recurrida, $g lela conclusién de que todos ellos
parten de un planteamiento equivocado o, cuantcsygroco claro, al no existir un

acuerdo en cuanto a las definiciones de términmgiscamente tan imprecisos como
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los de “inmigracion” y “extranjeria”. Mientras unéss consideran como dos materias
competenciales totalmente separadas e impermeadites, construyen su discurso
desde la absoluta imbricacion entre ambos concepsrspoco se detienen en ningun
momento a delimitar qué potestades concretas cialofiar en cada una de las materias
competenciales que se discuten, resultando que skiste un acuerdo unanime en el
alcance material de las competencias, es imposiefmir exactamente su alcance
formal.

A ello se une otro detalle que contribuye a cres@rs confusion en las
disertaciones, y es el hecho de enfocar la inmigma¢o los inmigrantes) desde un
punto de vista esencialmente paternalista al mezcleonfundir la competencia en
materia de primera acogida con la de serviciosakExi Sin olvidar que mientras el
Estatuto de Cataluiia distingue en su articulo 188eepersonas inmigradas y
extranjeros, no lo hacen igualmente los letradb®ddamento catalan en su escrito de
contestacion, con lo que algunas veces entran reotaicontradiccién con el propio
sentido de la norma. En definitiva, podemos resuasrtres posturas como sigue: la
recurrente parte de una posicion categérica y t@jad afirmar que siendo la
“inmigracion” una materia de competencia exclugledEstado, la misma no puede ser
objeto de atribucion por la via estatutaria a urman@nhidad Autbnoma. La parte
recurrida esgrime, en defensa de la constitucidadlidel precepto, que los diversos
aspectos que en él se regulan no constituyen preeige el ndcleo de lo que se
entiende por “inmigracion”, y finalmente la sent@n@coge ambas posturas y concluye
que el art. 138 EAC no es contrario a la Constitug@orque ha de interpretarse en el
sentido de que la referencia a ifanigracion no se corresponde con esta materia
constitucional, sino con otras materias sobre las guede asumir competencias la
Comunidad Autonoma.

A nivel de la Comunidad Europea, contexto en & ge ha ido configurando
progresivamente una politica comdn de inmigracidelygue parte la normativa interna
de los Estados miembros, cabe destacar que careed A ratado de la Unidn Europea,
firmado en Lisboa el 13 de diciembre de 2007 y eunied en vigor el 1 de enero de
2009, la cuestion migratoria cambia de ubicacigeopge el actual planteamiento que
de la misma poseen tanto las instituciones conmisst@omo los Estados. En primer
lugar, la gestion del hecho migratorio adquiergggonismo y autonomia dejando de
considerarse como una actuacion complementarid srareo de la libre circulacion

intracomunitaria de personas. En segundo lugatp fde la preocupacion ante el
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terrorismo internacional y sus ataques, se ligintighmente la inmigracion con la
puesta en marcha de medidas que garanticen undevekguridad, de modo que la
materia que mas se consolida y detalla a nivel oitamip es el reforzamiento y la
instauracion de un sistema integrado de frontexasrieres. Y en tercer lugar, las
instituciones europeas parecen tomar conciencla geopia existencia y necesidad de
una politica comun de inmigracion basada en lalaotiad entre los Estados miembros
gue conlleve un reparto equitativo de la respotigall

Desde que a nivel comunitario empieza a dibujrdlamada “politica comun
de inmigracion” la integracion pasa a considerarsede los ejes fundamentales. En el
Consejo Europeo celebrado en Tampere a finales988, 1os Jefes de Estado y de
Gobierno europeos decidieron impulsar la creac®mm espacio comun de libertad,
seguridad y justicia, considerando imprescindibiia politica comun de inmigracion y
asilo basada en cuatro pilares: la colaboracionlosrpaises de origen, un sistema
europeo comun de asilo, una adecuada gestion deijlus migratorios y el trato justo a
los nacionales de terceros paises. Al transcun@ocafios desde el Consejo de Tampere
se elabord un nuevo programa (Programa de la Haya) que se incluia, como una de
las orientaciones especificas en aras a la coasadl de la libertad)na integracion
acertada de los ciudadanos de terceros paisesertid legales en la UE

Al tiempo que la integracion se convertia en uto r@ nivel europeo, las
instituciones comunitarias insistian en que sa tatun proceso multidimensional en el
que deben implicarse las diferentes administrasiquidblicas y los actores sociales. El
Dictamen del Comité Econémico y Social Europeo stdbimmigracion en la UE y las
Politicas de integracion: colaboracion entre losbigrnos regionales y locales y las
organizaciones de la sociedad cjwlaborado en julio de 2005, sefialaba expresament
que el principio de subsidiariedad indica que llftipas de integracion no son solo una
responsabilidad de los gobiernos de los Estados,ie tendran mas éxito si en ellas
se implican las autoridades regionales y localescojaboran activamente las
organizaciones de la sociedad civil. Asimismo €ximité anima a las administraciones
descentralizadas a elaborar programas en el améitus competencias que deberan
complementarse y coordinarse adecuadamente y eoasique las autoridades
regionales y locales tienen la responsabilidad rdarccentros de recepcién, atencién
sanitaria y asistencia legal; de alojamiento temlppara casos especificos; centros de
informacion sobre las leyes y las costumbres deotaedad de acogida, el acceso al

primer empleo y a la vivienda, asi como centrosldase impartan cursos de idioma.
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Los planteamientos europeos, en el sentido de detamayor protagonismo a
los entes descentralizados en la gestion de lggmnacidn, estan siendo progresivamente
recogidos, aunque de manera mas bien reciente,uestra ordenamiento juridico
interno. La vigente Ley de Extranjeria, antes ders®rmada por la LO 2/2009, tenia
como premisa, en el tratamiento del reparto competeen materia de inmigracion, la
existencia de un titulo horizontal del Estado de#,cen puridad, y como parece haber
dejado medianamente claro el propio Tribunal Camgbnal, carece. El esquema de
reparto de competencias que se observaba com@pe=ta de partida era el siguiente:
el Estado conservaba la competencia exclusiva $alsitiacion juridico-administrativa
del inmigrante, que serian los aspectos relacichamm la entrada y salida de
extranjeros y las autorizaciones administrativasesiancia, residencia y trabajo, asi
como el sistema de infracciones y sanciones. Par latlo, la intervencion de las
CCAA quedaria enmarcada en las competencias sde®riy en la finalidad
fundamental de la integracion. Pero con la aprdiadel Real Decreto 2393/2004, que
deroga el anterior Reglamento de Extranjeria, g bhjGobierno socialista, se empieza
a ver claramente un viraje en la politica migratonacia una ampliacion de la
participacion de las administraciones descent@ddizaen la gestion de la misma, dando,
en principio, mayor protagonismo a los Ayuntamisrgae a los entes autonémicos.

A ello contribuyeron las reformas de los Estatutes Autonomia acaecidas
durante los afios 2006 y 2007, las cuales deterarifarnecesidad de modificar aquel
Reglamento para adaptarlo al hecho de haber asuatgimas CCAA, competencias en
materia de autorizaciones iniciales de trabajo pax&anjeros no comunitarios.
Constituye este un hecho trascendental, pues supErwocer, en principio, la
intervencion directa de las CCAA en una competerexalusiva del Estado, la
extranjeria. Y asi, el Real Decreto 1162/2009, @leéd julio, se convirtio en la antesala
de la profunda reforma de la Ley de Extranjeriaragee por la LO 2/2009, de 11 de
diciembre, poniendo ambos el punto y aparte a &stcin de las competencias en
materia de inmigracion y extranjeria, entre tahfbrdbunal Constitucional demoraba su
pronunciamiento. No podemos obviar el hecho evalel® que buena parte de estas
reformas fueron incorporadas a raiz de las negocdies llevadas a cabo entre la
Secretaria de Estado de Inmigracién y el gobieratal@n, negociaciones suscitadas, en

su mayoria, por las reformas estatutarias.
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El indiscutible protagonismo que adquieren losigoims autondmicos en la
gestion de la cuestion migratoria tras la refornperada por la LO 2/2009 —en
detrimento de los entes locales— se deduce tand®élos preceptos que atribuyen
ahora a las CCAA la facultad de emitir los Inforrdesinsercion social y adecuacion de
vivienda que hasta ahora venian realizando los #aynientos. Estos Informes tienen
caracter preceptivo en los procedimientos admatist's por los que los extranjeros no
comunitarios solicitan la autorizacion de residanpior razones de arraigo o la
reagrupacion de sus familiares. Aunque no tieneactar vinculante, su contenido es
absolutamente determinante para la resolucionpg@ade de las Oficinas de Extranjeros,
de los citados expedientes. Esto se traduce eraqeetir de la entrada en vigor de
aquella ley el pasado 13 de diciembre de 2009)a®gobiernos autonémicos los que
han de concretar los criterios o parametros a deresi a la hora de “medir” el grado de
integracion de un extranjero en la sociedad deidao§ambién son los gobiernos
autonOémicos los que deciden si una vivienda reasedndiciones “Optimas” para que
puedan ser alojados en ella los familiares a lessgupretende reagrupar.

Por el momento, y en espera de desarrollo regl@menson las corporaciones
locales las que estan asumiendo estas funciorieg,ctamo venian haciéndolo hasta
ahora, pero lo cierto es que la redaccion de lalbgyha dejado en un segundo plano,
pasando a ocupar su lugar la administraciéon autmadn€omo novedad, el articulo
31.7 de la Ley de Extranjeria faculta a las CCAfapamitir Informes sobre asistencia
de los extranjeros a las actividades formativadidas en el articulo 2 ter, y que seran
valorados positivamente en las renovaciones detasjetas de residencia temporal.
Asimismo el articulo 63 de la Ley de Registro Cib faculta para elaborar los
Informes de integracion que se valoraran en losedieptes de adquisicion de
nacionalidad espafiola por residencia. El articuld faculta a las autoridades
autonOmicas competentes para confeccionar losn@®rsobre escolarizacién de hijos
menores a cargo, que son de aportacion obliga¢orika totalidad de expedientes de
renovacion. Todo ello sin olvidar que las policasonomicas de las Comunidades que
las tengan podran emitir Informes sobre afectaal@rden publico que se adjuntaran a
todos los procedimientos de autorizacion de residem su renovacion al mismo nivel
gue los de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridadstdd

La incorporacién de todos estos planteamiento®rsumue la aprobacion o
denegacion de un elevadisimo porcentaje de losegmoéentos administrativos de

extranjeria pasa a depender de un pronunciamienton@mico. Se trataria, en
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definitiva, de un proceso normativo que podriamescdbir como el paulatino
abandono de las Leyes de extranjeria —como fornabdelar el hecho migratorio— y
el lento acercamiento hacia el modelo, todavialcanaado, de la Ley de inmigracion,
donde seria la Administracion autondémica (competentmateria de integracion) quien
tiene la llave en la mayoria de los procesos qian flas situaciones juridico-
administrativas de buena parte de la poblaciérapjdra que desea venir a establecerse
en Espafia 0 que ya se encuentra aqui.

Esta irrupcion de las Comunidades Autébnomas erpdhtica estatal de
extranjeria, supone la “formalizacion” definitivaldcaracter compartido de la materia
competencial inmigracion aunque deja todavia planteados dos interrogantes
fundamentales. El primero es el de si las reformstatutarias habrian alterado la
distribucion de competencias en esta materia, ibmegue ha quedado sobradamente
dilucidada tras la Sentencia del Tribunal Consiitoal sobre el Estatuto de Cataluiia; y
el segundo se refiere a las posibles consecuetielalstinto tratamiento estatutario de
la inmigracion por parte de las diecisiete Comuthég$aAutdbnomas existentes en Espafia,
0 mas concretamente, si ello afectara a la orgedizay funcionamiento de los
respectivos organismos autonémicos.

Por lo que respecta al primer interrogante, efagtente el pronunciamiento del
Tribunal Constitucional viene a ratificar lo queeha parte de la doctrina venia
diciendo desde hace dos décadas, y es que pese maugstra Norma Fundamental
establece que constituye una competencia exclaVaEstado la regulacion de la
inmigracion, ademas del régimen de extranjeriasaébd y el refugio, es cierto que el
incremento de extranjeros inmigrantes en Espafi@data lugar a que por parte de las
CCAA y los Ayuntamientos se haya venido prestantBn@on asistencial a este
colectivo, aunque en los Estatutos de Autonomiaanaé hubiera previsto
anteriormente. Desde esta perspectiva se puedeaafque las competencias que las
CCAA han ejercido en estos pasados afios no saakdad competencias propiamente
destinadas al colectivo inmigrante, sino que canstn el ejercicio de las propias
competencias autonémicas sectoriales en educagniad, asistencia social, vivienda,
cultura...etc. que se aplican también a estos ciubedpara propiciar su integracion
social. Por ello, para entender correctamente @nak de la competencia sobre
integracion de los inmigrantes se impone la sujp@magde su restringida comprension
inicial recogida en la originaria LO 4/2000, quehatia al Estado “un titulo horizontal”

en inmigracion. Esta precision es importante ya guoelos derechos de contenido
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prestacional concierne al Estado fijar un marcacbag a partir de aqui compete a las
CCAA, en su caso, llevar a cabo el desarrollo spwadiente mas alla del estandar
minimo de los servicios destinados a la integradénlos inmigrantes. Vemos asi
claramente reflejado el caracter compartido dedtena competencial “inmigracion”, a

cuya formalizacion mas alla del articulo 149.1.2 lt&#fnos asistido con algunas de las

recientes reformas estatutarias.

En cuanto a las posibles consecuencias del didtiatamiento estatutario de la
inmigracion por parte de las diecisiete Comunidadl@snomas y si ello afectara a la
organizacion y funcionamiento de los respectivgmnismos autondmicos, la respuesta
ha de ser forzosamente negativa ya que, en purdtaljamos ante el reconocimiento
de las consecuencias competenciales de diveratistéutonémicos sobre el fendmeno
de la inmigracion. En primer lugar, las politicas idtegracion competen a las CCAA
—aunque no lo diga expresamente su Estatuto— ardwie los titulos sectoriales que
tienen atribuidos. En segundo lugar, la participacn la fijacion del contingente de
trabajadores extranjeros (ahora gestidn colectieacantrataciones en origen) esta
reconocida para todas las CCAA en la propia LOEXjien a Catalufia le han sido
expresamente transferidas funciones mas concretés gestion y tramitacion de los
expedientes. Y por ultimo, en el supuesto de lderiaaciones iniciales de trabajo,
aunque ciertamente supone un cambio en el repampeatencial, incluso el Tribunal
Constitucional ha dejado claro que esta competedeiavaria de la atribucion
autonOmica sobre ejecucion laboral, por lo que naxgieediria que la ejercieran otras
Comunidades aunque nada diga su Estatuto. Debedense, por tanto, que el atribuir
a ciertas CCAA un determinado nivel competenciatieora la posibilidad de que, en el
futuro, las demas puedan alcanzar también —si s®afEn— ese mismo nivel. Se
estaria hablando de distintos ritmos y no de dasginiveles.

Buena parte de la doctrina especializada en eataria (Carles Viver, José
Antonio Montilla, Eliseo Aja, Eduard Roig...etc.) deflia la via de las reformas
estatutaria frente a la reforma constitucional @dcanzar una mayor flexibilidad en el
sistema de distribucion competencial. Consideralestos autores que la idea
fundamental seria redefinir los ambitos materigidancionales de las competencias
autonOmicas, precisando al maximo las materias etampiales y las funciones que
corresponderian a cada una de ellas, ampliand®d asibito de exclusividad. Se trataba

de un esquema flexible, tanto respecto a la coiferele las submaterias que pudieran
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especificarse (ya que no se trataria de incorpardos Estatutos todo el abanico sino
sblo las mas relevantes o las potencialmente mdfiativas), como en lo tocante al

régimen competencial que se les pudiera asignadees, a su clasificacion como

exclusivas, compartidas o ejecutivas. Por ser la coatrovertida y novedosa, merece
explicacion aparte la competencia sobre autorin@siode trabajo de extranjeros no
comunitarios. Esta atribucién Unicamente ha sidiplégada en Catalufia y por ello se
ha dedicado un capitulo completo a la evoluciénlade acontecimientos en dicha
Comunidad.

El articulo 149.1.7 CE deja claro que, aunque @@l Estado de forma
exclusiva la legislacion laboral, corresponde aHstatutos de Autonomia asumir la
competencia ejecutiva en esta materia. Pero loygueo es tan evidente es si cabe
extender la misma a las autorizaciones de trabag reecesitan los extranjeros no
comunitarios para poder desarrollar una actividdmbial —ya sea por cuenta ajena o
por cuenta propia— en Espafia. De la competencimannica sobre ejecucion laboral a
la que se refiere el precepto aludido derivan fadels de actuacién de las CCAA en el
régimen juridico-laboral de los inmigrantes y qoe, tanto, inciden en dos aspectos del
derecho de extranjeria relacionados con el trab@oelaboracion y gestion del
contingente de trabajadores extranjeros y la céhtey renovacion de las
autorizaciones para trabajar. En cada uno de lessdpuestos debera delimitarse la
concurrencia del titulo estatal sobre inmigracitidg bien extranjeria), y el autonémico
sobre ejecucion laboral.

En cuanto a la elaboracion del contingente, ha pato discutido el predominio
del titulo estatal sobre el autonémico por su diacalencia en la politica migratoria v,
en concreto, en el control del flujo de entradaedé&anjeros—nucleo duro de la
competencia estatal—, como tampoco se ha discrepathincidencia de este proceso
sobre la competencia autondémica de ordenacion detado de trabajo en el propio
territorio derivada de la ejecucién laboral. Pay,e= la dltima reforma de la LOEX, el
precepto que regula la ahora denominada “Gestidectiva de contrataciones en
origen” ha sido modificado en el sentido de otongaprotagonismo mas visible a las
autonomias. La segunda cuestion que hay que anabzia posibilidad de considerar
competencia autonémica la concesion y renovaciétoslepermisos de trabajo y la
inspeccion laboral, al encuadrarse también estasm@ones en el titulo “ejecucion
laboral” y no en el de “inmigracion”. Para llegaesta conclusion es preciso distinguir

entre el analisis formal y el analisis materialatetitulos competenciales.
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Desde una perspectiva formal y a diferencia dgul® ocurre, por ejemplo, con
la competencia deprestacion deservicios sociales(que cuando se facilitan a
inmigrantes no puede encuadrarse en el titulo gen&nmigracion” sino que debe
contenerse en el especifico sobre “asistencial§oalano diferenciarse de la que se
brinda a los nacionales), en la competencia pangeder y renovar las autorizaciones
de trabajo a los extranjero®l titulo especifico que la sustentaria, en iocseria el
de “inmigracién” (o “extranjeria” mas bien) y no @& “ejecucion laboral”, dado que
estas autorizaciones son necesarias, precisanmntda condicion de extranjero no
comunitario de sus destinatarios y no por su cadicde trabajadores, ya que las
mismas soOlo se exigen a los extranjeros no peitartes a la Union Europea. Sin
embargo, desde una perspectiva material, el actinglrativo de otorgar una
autorizacion para trabajar no deberia vinculansecadenacion de la politica migratoria
(ambito estatal), sino que tendria que relacionamse las condiciones de acceso al
empleo, la ordenacién del mercado de trabajo yntagracion laboral (ambito
autonOmico), que no pueden verse alteradas pargeatle personas extranjeras.

Y asi, el traspaso a las CCAA de los servicioslipoh de empleo provoca
inevitablemente una mayor participacion autonOmiea estos procedimientos
resultando que, méas all4d de lo dicho sobre el ogetite, en el régimen general la
primera autorizacion de residencia temporal y jmpaecisa como requisito, salvo en
supuestos especiales, que la situacion nacionahg#eo permita la contratacion del
trabajador extranjero. Para ello, el Servicio Rutble Empleo estatal, de acuerdo con la
informacion suministrada por los servicios publiates empleo autondmicos, elabora
con periodicidad trimestral un catadlogo de ocupasode dificil cobertura para cada
provincia, lo que evidencia la importante participa de la autoridad laboral
autonOmica en todo este proceso.

Teniendo presentes estos elementos, puede caeclgire la administracion
encargada de la gestién ordinaria de los permisosathajo iniciales —pues s6lo en
ellos puede limitarse el ambito geografico, quedaddfinitivamente excluidas las
renovaciones al tratarse de autorizaciones dondén#dito territorial no puede
restringirse—, ha de ser la autondmica en ejeraeicsu competencia de “ejecucion
laboral”, dando como resultado un sistema de ciigesAsi se ha plasmado, de hecho,
en los traspasos de funciones y servicios a Cata@um materia de autorizaciones

iniciales. Este sistema, ademas, ha sido recogr@gylado tanto en la Ley como en el
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Reglamento de Extranjeria tras las ultimas reforgnas constitucionalidad ratificada
por el propio Tribunal Constitucional.

Por dltimo, en cuanto a la inspeccion laboral, e decir que le es
completamente aplicable la argumentacion expuest Ips permisos de trabajo, pues
la capacidad de actuacion autonémica en esta m@atltiva igualmente de la
competencia sobre ejecucion laboral, incluyendaeentis objetivos el control del
cumplimiento de las normas laborales sobre inmigrag el respeto a los derechos
laborales de todos los trabajadores, al margen déusacion administrativa.

Para finalizar hay que hacer alusion al hecho delgunayoria de los autores
mencionados mas arriba prescinde en sus argumamacte los consistorios locales,
limitandose a poner de manifiesto el mayor o mauapel que los mismos venian
jugando en la cuestion migratoria. Todos ellosineiican que la directriz de la politica
de inmigracion debe ser la imbricacion del procesointegracion social de los
extranjeros inmigrantes y su régimen juridico-adstiativo, &mbitos competenciales
respectivos de las CCAA y del Estado, pero coninteasa vinculacion reciproca, pues
el acceso a las prestaciones sociales estd unidodaterminacion de la situacion
juridico-administrativa. El hecho notable de que Wyuntamientos hayan perdido
protagonismo en esta cuestion en pro de los gaseantondmicos, responde a una de
las mayores exigencias que actualmente subyaca gedtion de la extranjeria en
nuestro pais: la unificacion de los criterios décapion de la normativa. Puestos a
descentralizar la toma de decisiones en determsndases de los procedimientos
administrativos de extranjeria siempre resultargd operativo “controlar” a diecisiete
Comunidades Autonomas que a ocho mil Ayuntamieriis¢e planteamiento resulta
determinante y permite concluir que la politicaidiigracion ha tomado un nuevo
rumbo en Espafa. Al parecer, integracion y extrenpan a caminar definitivamente
unidas en un proceso que comienza ahora y en ahquigablemente deberan cogerse
de la mano la Administracion General del Estadeay Comunidades Autonomas,

independientemente de lo que proclamen sus regpgdistatutos de Autonomia.

e ——
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