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E. MARCO GENERAL DE LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS
EN MATERIA DE INMIGRACION

Las referencias expresas de la Constitucidn Espafiola a la extranjeria
son escasas y parcas, tanto en {o que relativo a los derechos de los inmigran-
tes cuanto a la distribucidn competencial en esta materia. Tras la remision
del articulo 13 del texto constitucional a los Tralados y la ley en el primer
caso, el apartado segundo del articulo 149.1 reserva la competencia exclusi-
va sobre extranjeria al Estado sin mds precisiones.

A partir de estas premisas, la Ley orgdnica 7/1985 (1) atribuyd todas las
competencias en materia de extranjeria al Estado, obviando cualquier refe-
rencia a la intervencién autondmica. Esta opcidn venia en parte condiciona-
da por la filosofia de la propia Ley, que concebia a la inmigracion come un
fenémeno no estable y focalizaba su atencidn en el control de la regularidad
de los extranjeros {2). Ambas circunstancias se advierien facilmente si se

{*) La awtora es miembro del Grupe de Estudios sobre Derechos de los Inmigrantes de la
Universidad de Barcelona, dirigido por el profesor Elisco Asa. El presente trabajo se ha realiza-
do en el marco del provecto de investigacion «Los derechos de Jos inmigranies en Espafia: las
funciones de las distintas instancias politicass, financiado por la CYCIT (BT 2601-2881).

(1) Ley orgdnica 7719835, de 1 de jubio, de derechoes y libertades de los extranjeros en
Espana.

{2) Un estudic genaral sobre osta prinera Ley de extranjeria espanola. donde se ponen de
relieve las notas distintivas gque acaban de citarse, puzde encontrarse en M. Concepcidn APRELL
LASAGABASTER, Régimen adminisirativo de los extranfjeros en Espofia, Madrid, Marcial Pons,
1994, Para una analisis completo del régimen juridico de la extranjeria durante fa legistacion
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repasan los preceptos de esta ley orgénica, que ni siquiera reconocia_el cle.re—
cho a la reagrupacion familiar ¢ impedfa 4 los jueces suspender la ejecucion
de las resoluciones administrativas adoptadas de conformidad con lo esta-
blecido en la misma (articulo 34) (3).

Semejante normativa se mostré pronto claramente insuficiente y poco
ajustada a la realidad gue trataba de regular, circunsiancia que motivé la ela-
boracién de un nuevo Reglamento de desarrollo de la Ley en el afio 1996,
que sustituyd al aprobado en 1986 (4). Sin embargo, los esfuerzos de este
nuevo Reglamento fueron insuficientes para dar una respuesta adecuada al
incremento incesante de inmigrantes que pretendian establecerse en nues-
tro pais, ademis de continuar vedando la intervencion a las adminislraciongs
autonémicas v locales que comenzaban a sentir ya la presion de las necesi-
dades de la poblacion inmigrante (5).

Se debié esperar hasta la aprobacion de la Ley orgénica 4/2000, refor-
mada a los pocos meses de su entrada ¢n vigor por la Ley org,énica_SIZ(}OO
(6), para que ambos inconvenienics se superaran, de manera sustancial si se
compara con la situacion vigente durante los afios precedentes, aunque de
forma relativa si se atiende a lo que parecen exigir los dictados juridico-
constitucionales y administrativos en ¢l dmbito de la extranjeria y del siste-
ma autonémico. La aprobacion de la nueva legislacion organica supone un
indudable avance respecto del estatuto de los inmigrantes y también una
pequefia entrada de las comunidades autdnomas en la materia, aungue
ambos avances deben acepiarse con matices.

orgdnica anterior puede completarse fa lectura de esta monogratia con el articulo de Ila rsima
altora Ff nuevo Reglamenio de la Ley orgdnica 7/1983, de T de julin, sobre derechos y f‘s_berm{if?s
de los extranjeros en Espaia (RD 15571 o046, de 2 de febrero), en «Revista de Administracion
Puiblicas, ndm. 140, 1996

{(3) En cusnto a Ja reagrupacion familiar, este déficit se suplié tras la aprobacidi ‘cllcl
Reglamento de extranjeria de 1996, que cred ex nove el permiso de resuden_ma por reagrupacion
familiar (articulo 54). La prohibicidn de suspension judicial de las resohiciones administrativas
en maleria de extranjeria fue declarada inconstitucional por 1a STC 11571987, par vulnerar ci
derecho a la tutela judicial efectiva reconocido en el articulo 24 de Ja Constitucion.

{4) Real Decreto 155/1996, de 2 de febrero, que deroga el Real Decreto 11191986, de 26
de mayo.

{5) Al margen del permiso por reagrupacidn familiar, el Reglamento de 12_#96 @m:lu_yf‘) aAval-
ces muy importantes, como la pradacién de las infracciones, Ia promacid de fa inmigracion est-
ble a través de la prevision de permiisos permanentes de residencia o un amplio Feconocniento de
derechos a los menores inmigrantes, mejotas que, ¢n todo caso, se mostraron insuficicntss. Sobre la
sitlacién existente durante la vigencia de este Reglamento, gue dessmboct enla reforma de la Ley
de 1985, puede verse Bliseo Ata, Marco AraRICIO WILHELMI, Miguel Angel CABELLOS ESL_JLE‘RRE?.‘
Laura Ditz Bugso, David Mova Macappma v Edward Rot Mouks, La nueva regulacion de la
inmigracion en Espaia, Yalencia, Institut de Dret Piblic-Tiranl 1o Blanch, 2000, pp. 18-38.

(6) Ley orgdnica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de {os extranjeros y
su integracidn social, relormada por Ley orgdnica 8/2060, de 22 de diciembre.
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Dejando aqui de lado el estatuto de los extranjeros (7), la apertura de
ta materia inmigracion a las comunidades se produce con muchas limitacio-
nes en la vigente Ley de extranjeria. El motive fundamental que reduce ad
radice la intervencion autondmica general en la materia deriva de la ten-
dencia a identificar la inlegracion de los inmigrantes con la prestacidn de
derechos y, acto seguido, a circunscribir las competencias autondmicas a los
aspectos directamente relacionados con la integracion de los inmigrantes
(8). Esta opcidn se aprecia claramente en los preceptos de la Ley dedicados
a la coordinacién entre las administraciones estatal, autondmica v local,
especialmente en el dedicado al Consejo superior de politica de inmigracion,
integrado por representanies de todas estas administraciones, gue «estable-
cerd las bases y criterios sobre los gue se asentard una politica global en
materia de integracidn social y laboral de los inmigrantes, para lo cual reca-
bard informacidn y consulta de los drganos administrativos, de dmbito esta-
tal 0 autondémico, asi como los agenles sociales y econdmicos implicados con
la inlegracion y defensa de los derechos de los extranjeros» {articulo 68.1).

Con esta maniobra, la Ley provoca dos consectencias negativas inti-
mamente telacionadas: en primer lugar, resuelve poco acertadamente que
las decisiones relativas a la situacidén administrativa de los extranjeros no
alectan o aleclan escasamente a su proceso de integracion; en segundo lugar,
impide la intervencién autondmica en las cuestiones relacionadas con a
regularidad de los inmigrantes, reduciendo la actuacidn de las comunidades
en materia de extranjeria a la prestacidn de derechos. Se dibuja asi un doble
ambite de intervencion en materia de extranjeria: un niicleo duro reservado
en exclusiva y de forma excluyvente al Estado, relativo a la situacién juridico-

{7} Los trabajos gue han tratado el actual régimen jurfdico de {2 extranjerfa en Espaiia han
sido diversos, entre otros, José Luis MoNerso Pérez y Cristobal Moviva Navarrete (din),
Comentario a la Leyv y al Reglamento de extranjeria ¢ integracion social (L0 472000, LO 82000 v
RD 8642001 ), Granada, Comares, 200%;, Marcos Francisco Masso Garrote, &0 nucvo
Reglamento de exrranjerio, Madrid, La Ley, 2001 Pascual Acusno vy Marfa Aurelia AL\»‘AREZ,
Normativa comentada sobre extranjeria, Valladolid, Lex Nova, 2001: Ignacio ALARCON
MaoHEDAND, Teresa MarRANON MAROTO v Luis-Vidal DE MarTiv SANZ, Derecho de extranjeria,
Prictice administrative y furivdiccional, Madrid, Bykinson, 2002; Pablo SaxTorava (coord),
Comentarios a fo nueva Lev de extranjeria. Valladolid, Tex Nova, 2002,

(8} Cabe notar que esta situacidn se produce findamentalmente tras Ia reforma operada
por {a Ley 82000, que no sélo reduce el catdlopo de derechos de los inmigrantes {especialmente
los irregulares), sino que deja en un claro segundo plano el eje integrador que podia predicarse
de |a Ley 42000, que abarcaba todo el régimen jurfdico aplicable al extranjero y no sédo sus dere-
chos v libertades. Esty circunstancia influye dircctamentc en la capacidad de intervencidn anlo-
némuea, que se ve reducida sustancialmente en fa Ley vigente que tiende a ideatificar intepracion
con prestacion de derechos. Sobre este cambio en el eje verlebrador de ambay Leyey, puade verse
mi trabajo f.a Ley espafiota de inmigracicn 42000 tras fa reforma: andlivis juridico v perspectivas,
en &l vol. col. coordinadn por Luis Jestis Pastor ANtoLN, Globalizacidn y migraciones foy: diez
anas de comtinuoy desafios, Valladolid, Universidad de Valadolid, 2001, pp. 31-42.
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admimistrativa de los extranjeros; y un campo conectado con la idea de inte-
gracién que se identifica con la prestacion de derschos, donde ias_comuni—
dades auténomas pueden intervenir junto con el Estado en lanto dlSpOgg'dn
de competencias en materias relacionadas con derechos de cardcter social.

De hecho, la Ley de extranjeria hace poco mas gue reconocer un dmbi-
to de intervencién a las comunidades auténomas previsto ya en el bloque de
fa constitucionalidad ¥ wnicamente crea un foro de coordinacion en el que
asegura la presencia del Estado. Pesc a ello, no debe interpretarse que las
autonomias disponen de una incidencia residual en el campo de lla inmigra-
cién. Sibien es cierto que su capacidad para intervenir en Jas decisiones esta-
tales relativas a la situacion administrativa de los extranjeros es casi nula,
cuentan con amplias competencias en dmbitos que pueden considerarse
también fundamentales en el tratamiento de la inmigracion. Las comunida-
des auténomas disponen de un importante acervo competencial en meiteri as
con una clara y decisiva incidencia en la extranjeria, como la educacion, la
vivienda, la asistencia social o la sanidad; asimisme, no pueden olvidarse sus
significativas competencias en ¢l terreno del régimen local, administrgcién
local de enorme transcendencia para el inmigrante por las prestaciones
piiblicas de su competencia y por su proximidad a la ciudadania, factor que
(avorece st implicacion y participacién en los asuntos piblicos (9).

I COMPETENCIAS ESTATALES

1. La competencia exclusiva del Estado en materia de extranjeria

A partir de la reserva contenida en el articulo 149rlA2 de la
Constitucion, la Ley de extranjeria ha regulado dos amplios émbltog de esta
maleria cuya ejecucion atribuye también en exclusiva a la admimslrgc;én
estatal. El primero es el que denomina régimen juridico Qe 195 extranjeros
(titulo 11 de Ley) y abarca tanto la entrada y salida de los inmigrantes como
sus situaciones administrativas, es decir y entre otras cuestiones, los permi-
sos y autorizaciones de residencia y de trabajo. El segundo dmbito es ¢l san-
cionador (titulo 11T de la Ley), lo que supone dejar en manos exclusivas del
Estado la conocida como policia de extranjeria. Esta opcion del legislador
orgénico, plenamente acorde con los dictados constitucionales, implica que

(9} Este trabajo no va abordar &l importante campo de accibn de los entes incales en mate-
ria de extranjeria, ya que este estudio se rcaliza en otro articulo de este mismo monqgra_ﬁco, En
todo caso, un amplio y reciente andlisis sobre la situacion de los entes lqcach:s ante la inmigracion
puede encontrarse en Viceng AGuADO CUDOLA, Laplicactd del mare furidic de la immigracio o

les administracions locals: un primer balang, en «Quaderas de Dret local». nlim. {3, octubre 2002

y niim. 1, febrero 2003.
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reslan en poder del Estado aspectos sustanciales de la materia extranjeria,
entre los que se encuentran la regulacidn y la ejecucion de los visados de
entrada; de todos los permisos y autorizaciones previstos en la Ley, incluidas
sus renovaciones; y del sistema de infracciones y sanciones de extranjeria,
que puede dar lugar a la develucidn, el retorno, la expulsion o la multa del
inmigrante.

Comuo resultado, fa variante extranjeria produce una modificacion en la
distribucion general de competencias entre Estado y comumidades auléno-
mas y también una afectacion directa de las competencias de estas tltimas.
En relacidn con la entrada, la competencia estatal determinara [a llegada de
un contingente anual de inmigrantes distribuido por las diversas comunida-
des, destinado a trabajar en unos sectores productivos concrelos y con una
formacion y un origen seleccionado por la misma administracién estatal, que
también ordenard su movilidad geografico-taboral durante su residencia en
Espafa. Las competencias estatales relativas a los permisos de residencia
implicardn la legada o la permanencia de un niimero y sector concreto de
inmigrantes {trabajadores, reagrupados, estudiantes, regularizados, etc.) en
una comunidad auténoma, que debera prestar los derechos correspondientes
reconocidos con cardcter de minimos en la misma Ley de extranjeria; las
competencias exclusivas del Estado respecto de los permisos de trabajo
implicarin igualmente la obligacién de prestar ciertos derechos, ademds de
suponer una excepcidn a la competencia autendmica de ejecucién laboral.
Finalmente, las competencias estatales de policia de extranjeria también
implican una excepcion a la distribucion general de competencias en materia
de policia en Pafs Vasco y en Cataludia, donde la policia autondmica se confi-
gura con un caracter de policia integral en el territorio de la comunidad.

Pese a que la variante extranjeria provoca los reajustes descritos en ¢l
sistema general de reparto competencial y la afectacion directa de ciertas
competencias autondmicas, no existen mecanismos de participacion de las
comunidades en las decisiones del Estado relativas al régimen juridico de los
extranjeros o a la policia de extranjeria. La falta de instrumentos participa-
tivos en el ejercicio de estas competencias estatales deriva, en primer lugar,
de la misma ausencia general de estos instrumentos en nuestTo sislema auto-
némico (10). En este sentido, resulta emblemdtico el caso del Senado espa-
fiol, en contraposicidn con el gran juege que muestra el Bundesrat alemén
gue, por ejemplo, paralizd la aprobacién de las instrucciones generales de

{16} Los trabajos que han puesto de relieve este déficit participativo, tanto a nivel norma-
tivo como practico, han side muchos; entre los mds completos puede consultarse la monografia
colectiva Alberta PEREZ CALVO (coard.}, La participacién de las Comunidadey Autdnomas en las
decisiones del Estado, Pamplona, Instituto Navarro de Administracidn Pablica, 1997,
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aplicacion de la Ley de extranjeria durante casi una década, hasta conseguir
que las mismas reservaran cierto espacio de decisién a las administraciones
de los Lénder {11},

Tal vez las deficiencias de la situacion descrita se han pretendido com-
pensar en la Ley de extranjerfa mediante la prevision de Mecanismos espe-
cificos de colaboracidn en este campo. Bajo la ribrica «la coordinacion de
los poderes piblicos», el titulo TV regula someramenie el ya aludido Consejo
superior de politica de inmigracién, como drgano de coordinacidn de las
actuaciones de las administraciones publicas en materia de inmigracion
{articulo 68). Por otro lado, la Ley también prevé la posible constitucién de
subcomisiones de cooperacién en el seno de las comisiones bilaterales entre
Estado y comunidades auténomas, «para analizar cuestiones sobre trabajo y
residencia de extranjeros» (disposicidn adicional segunda}.

Pese a o que formalmente cabria esperar, estas previsiones legales no
han alcanzado e! objetivo coordinador proclamado, Para comenzar, el
Consejo superior podria configurarse como on punto neuralgico en la defini-
ci6n de ta normaliva v la politica de extranjeria si se le habilitara para inter-
venir en este terreno v no se recondujera su accion a la integracion social y
laboral del inmigrante, restringiendo indirectamente su dmbito de actuacion
por efecto de la ya comentada conexion legal entre integracion y derechos.
Este efecto restrictivo se hace todavia mas evidente en el Real Decreto
344/2001 de creacién del Consejo (12), cuya exposicién de motivos afirma
que este érgano se concibe como un organo de didlogo y participacién del
conjunto de administraciones publicas «puesto que fa integracion social ¥
laboral de los inmigrantes, no sélo afecta a la administracion general del
Estado, sino también a las comunidades auténomas y corporaciones locales,
que licnen atribuidas competencias, si bien en distinta medida, en materias
como sanidad, prestaciones y servicios sociales, vivienda, educacion y cultu-
ra». Bs mas. la dnica funcién que este reglamento reconoce al Consejo supe-
rior en relacidn con las competencias del Estado es la emision de un informe
no vinculante con cardcter previo a la convocatoria del contingente de traba-

(11) Practicamente toda la normativa federal alemana con incidencia sobre k inmigracliéu
{tey, reglamente ¢ instrucciones de extranjerfa v nommativa sectoriaimente afﬂcmda)_rcqumre
para ser aprobada ef volo favorable del Bundesrat, dc forma que cualquier norma rcl?ltwa a es1a
materia se negocls previamente con los Linder. Sobre este tema ¥ sobre fa distribucién compe-
tencial en materia de inmigracion en Alemania pueds consultarse Eliseo Aa {coord.), Yiceng
AGUAno CuDoLa, Laura DiEz Bueso, David Mova Malarnira, Andreu Cnesrl Rayo v
Eduard MoLEs, faforme sobre Derecho comparade de fa inmigracion: Alemania, Francia, Tralia,
Keino Unido, Suecia y Union Ewopea. Generalitat de Catalufia-Secretaria para 1a ilmigracion,
septiembre 2001, pp. £51-153.

{12) Reat Decreto 344/2001, de 4 de abril. por el que se crea el Consejo superior de politi-
ca de inTgracion.

TEMARCO COMPETENCLAL

jadores, finico supuesto de intervencidn autondmica en la competencia esta-
tal de extranjeria que va prevé expresamente la vigente Ley orgénica.

i.a configuracidén del Consejo superior como instancia ajena a la com-
petencia del Estado en materia de extranjeria es ciertamente grave, pues
supone la inexistencia de un foro de participacidn general de las comunida-
des autdnomas en las decisiones estatales relativas al régimen juridico de los
extranjeros v a la policia de extranjeria, en definitiva, la inexistencia de un
foro de participacidn aatondmica en las decisiones relativas a la orientacion
politica global sobre inmigracidn. Esta participacidn tendria un claro funda-
mento en el interéds de las comunidades autdnomas en este tipo de decisio-
nes, concepto de interés més amplio gue el de competencia pero ficilmente
justificable en atencion a las consecuencias que la variable extranjeria pro-
voca en el reparto general de competencias ¥ a la directa incidencia de la
misma en las competencias de las autonomias. Si bien el fundamento del
interés justificaria una intervencién limitada, que podria cifrarse con carde-
ter minimos en ia obligada informacidn sobre las decisiones de politica gene-
ral del Estado en materia de extranjeria, lo cierto es que este canal informa-
tivo seria muy util en el momento de definir las politicas autonémicas
relacionadas con esta materia, ¢ incluso podria propiciar ciertos hdbitos en
la administracion estatal poco proclive a poner en conocimiento de las
comunidades las politicas desarrolladas en el dmbito de sus compelencias.
Asi pues, resultaria oportuna la reformutacion del Consejo superior como
drgano de coordinacidn general en materia de extranjeria, sin centrar tnica-
mente su accién en los temas relacionados con las competencias autondmi-
cas y locales relativas a la prestacion de derechos. Aunque tampoco se puede
desconocer que la configuracién normativa de un 0rgano nunca es suficien-
te para asegurar su eficacia, como demuestra la actividad que hasta ¢l
momento ha desarrollado en Consejo superior que ni siguiera ha cubierto su
estrecho dmbito de accidn relacionado con la prestacion de derechos a los
inmigrantes (13).

Como se ha avanzado, el otro mecanismo de coordinacidn previsto ¢n
la Ley de extranjeria son las subcomisiones de cooperacion, gue pueden

{13} Sobre la confipuracidn y actividad del Consejo superior de politica de inmigracidn
puede consuitarse Eduard ROIG MOLES, Aufonomia e inprigracion. conpetencias y participacion
de fas Comunidades Autdnomas y los entes locales en materin de inmigracion, en «Anuario de
Derecho Constitucional y Parlamentarior, nim. 14, 2002, pp. 213-217. En este estudio se deja
amplia constancia de la nula actuacion def Consejo superior en relacién con la funcidn normati-
va del Estado en materia de extranjeriz, de su estricta mitacion a Ias actuaciones expresamen-
te previstas en la Ley (Jéase, contingente de trabajadores) y de su concentracion en la coordina-
cidn de las actuaciones autondmicas en sus dmbitos competenciales, entendiendo ademids la
coordinacidn en su sentido mds laxa como simple intercambio de alguna informacidn y discusion
de ciertas actuaciones.
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constituirse en el senc de las comisiones bilaterales Estado-comunidad autd-
noma. Si el Consejo superior cumpliera las funciones de coordinacion gene-
rat de Ja politica de extranjeria, las subcomisiones podrian configurarse efec-
tivammente como 6rganos bilaterales para la gestion ordinaria de la
inmigracién, permiticndo una eficaz comunicacion y coordinacion de aque-
ilas resoluciones relativas a inmigrantes concretos lomadas a nivel estatal o
autonémico que pudieran alectar directa o indirectamente a la toma de deci-
siones de la otra administracién. La estrecha relacién enfre las decisiones
estatales relativas a la situacién administrativa de un extranjero y las rela-
cionadas con sus derechos sociales tomadas a nivel autondmico hacen niuy
aconsejable el conocimiento reciproco de estas resoluciones por parte de
ambas administraciones, ya que pueden condicionarse mutuamente. Pero,
otra vez, la potencialidad de estas subcomisiones no se ha correspondido con
su actuacion en la practica, escasa cuando existe y reconducida de nuevo a
la cuestién del contingente (14).

En definitiva, una configuracion legal poco propicia de los instrumen-
tos de coordinacién y una escasa voluntad politica si se atiende a su actua-
cién en la practica han frustrado la necesaria colaboracion en el campo de
la extranjeria, tanto en el diseilo de una politica global como en el terreno
de la gestion administrativa diaria, Esta situacion no contribuye a construir
una politica coherente que asuma como general el objetivo de integracion
del extramjero v, desde otra perspectiva, perjudica también la necesaria fle-
xibilidad que debiera tener la politica estatal de extranjeria dependiendo
de las notas que este fendémeno presenta en las diversas comunidades auto-
ROIMAs.

2. Parlicipacion antonémica en la competencia estatal: el contingente de
trabajadores

Comao se acaba de exponer, las necesarias rclaciones de colaboracion
entre Estado y comunidades auténomas en materia de extranjeria y la par-
ticipacién de éstas cn las decisiones estatales son actualmentc una excep-

(14} Eduard RorG MoLES ya ha pucsto de manifiesto el escaso rendimiento practico de
estas subcomisiopes en Awwnomin ¢ inmigracion: compefencias ¥ participacion de lay
Comunidades Autdnomas y los entes locales en materia de tamigracion, en «Anvario de Derecho
Constitucional y Parlamentarios, aiim. 14, 2002, p. 222, £p esta ifnea, el mismo autor ha destaca-
do que ¢l desarrollo prictico de las subcomisionss «resulta surmamente decepeionants, puesio
que en ningn caso se ha conseguido una dinamica de resnion constante y fluida en la que pue-
dan tratasse, no simplemente las cuestiones més genéricas con ocasitn de algin debate o pro-
yecto normativo concrete, sino también y muy cspecialmente expedientes concretos que pernm-
tieran a la comunidad plantear sus posiciones en referencia a la situation de determinados
extranjeross (trabajo inédito facilitado por &l autor, titwlada Relaciones infergubernamentales en
materia de inmigracion: desarroflo v carencias de un modelo en construceion).
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cién. Los canales previstos con cardcter general en la Ley de extranjeria se
han mostrado claramente insuficientes, aunque la Ley todavia prevé otras
dos férmulas de relacién, esta vez de cardcter no general sino relativo a dos
aspectos muy concretos de la competencia estatal; la inspeccion laboral y el
contingente de trabajadores.

En cuanto a la inspeccion laboral, lo cierto es que las alusiones a la par-
ticipacién autondmica parecen reiterar de nuevo aquello que ya se despren-
de del blogque de la constitucionalidad. Concretamente, el articulo 67.3 de la
Ley atribuye a la administracion estatal la funcién de disediar los planes, pro-
gramas y directrices de la inspeccién de (rabajo en materia de inmigracion,
aunque deja a sabvo las facultades de planificacién que en su caso COITes-
pondan a las comunidades auténomas. Quizés la crucial importancia que
debiera tener la inspeccidn laboral en la persecucion de los empleadores de
mano de obra sin permisos y en la Jucha contra la discriminacion de los tra-
bajadores inmigrantes hubiera requerido alguna ulterior prevision, especial-
mente en el lerreno de la coordinacidn con la administracién autondmica
que, al igual que el Estado, también dispone de competencias funcionales en
materia de inspeccion laboral. En todo caso, a nivel practico es muy escasa
la actividad de los inspectores dirigida a la represion del empleo de inni-
grantes sin permisos (aitn menos en el dmbito de la lucha contra actos de dis-
criminacion), més alld de acciones puntuales que no se inscriben en una pla-
nificacién de cardcter global.

Como se ha avanzado, la Ley también abre una pequefia puerta a la
participacion autonomica en ¢l relevante tema del contingente anual de tra-
bajadores. La vigente Ley de extranjeria configura al contingente de traba-
jadores como la principal via de entrada de nueva inmigracidn, dejando en
un rolundo segundo plano al régimen general de entrada (15). A través de
este instrumento, el gobierno central decide anuaimente el niimero de nue-
vos permisos de trabajo que se concederdn por sectores laborales y por

{15) La voluntad por configurar al contingente de trabajadores como principal via de
entrada de nueva mano de obra extraniera, no s8lo sc ha reflejado en las previsiones de la Ley,
sino también ¢n la normativa de ejecucion de fa misma: la convocatoria del contingente de tra-
bajadores para el afio 2002, realizada por Acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de diciembre
de 20U, efiming incluso la posibilidad de entrada a través del régimen general para la tramita-
cibn de ofertas nominativas, Acuerdo que por este motivo fue impugnado ante el Tribunal
Supremo por algunos partidos (Ezker Batua-lzquierda Unida), sindicatos y ONG (505-
Racismo, CEAR, VODAME-VINCIT, FMP, MPDL., ARI-PERU). Un andlisis sobre esie
Acuerdo de convocatoria de contingente para 2002, donde se critica esta supresion temporal del
réghmen general de entrada, puede encontrarse en Vicong AGUADG CUDOLA, El contingent per a
rreballadors estrangers no comunitaris per a lany 2002: la dubtosa legatitat de la desaparicic de la-
nomenal régint general per o la tramiracis d'ofertes nominatives de webally, en el vol. col. Anuari
de I immigracio « Catatunya 2001, Barcelona, Edjiorial Mediterrimia, 2002, pp. 74-82,
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comunidades autdnomas segin las necesidades de mano de obra (16), es
decir, cada comunidad recibird un nimero determinado de nuevos inmi-
grantes que desempefiaran unos (rabajos concretos, a 1os que deberd prestar
los derechos sociales reconocidos a los inmigranles regulares. La transcen-
dencia de este mecanismo regulador de la entrada de nuevos flujos migrato-
rios para las comunidades auténomas justifica sobradamente una mintma
intervencidn autondmica en la configuracidn del contingente, que se ha tra-
ducido en una referencia genérica de la Ley de extranjeria donde se especi-
fica que el gobierno aprobard el contingente anual de trabajadores «lenien-
do en cuenia la situacion nacional del empleo, las propuestas que eleven las
comunidades auténomas v previa audiencia del Consejo superior de politi-
ca de inmigracién» (articulo 39).

De esta [orma, la intervencidn de las autonomias en la determinacién
del contingente se articula a un doble nivel: primero, a través de una pro-
puesta al gobierno central; después, medianie la representacion de las comu-
nidades en el Consejo superior. Clertamente, ambas referencias legales son
parcas, de forma que el grado de la participacidn autondmica se ha derivado
al desarrollo reglamentario previsto en el articnlo 65 del Reglamento de
extranjeria (17}, que no aprovecha la ocasion para asegurar una adecuada
participacién de las comunidades autdénomas en un aspecto tan relevanle
para fas mismas como el contingenie de trabajadores.

El Reglamento ha reconducide la «propuesta» de las comunidades a su
participacidn en las Comisiones ejecutivas provinciales del INEM, de forma
que sera en el seno de estas Comisiones donde las comunidades deberian
delender sus propuestas relativas al nimero y a los sectores necesitados de
nueva inmigracién, al lado de las que en esta misma sede planteen la admi-
nisiracidn central, las organizaciones empresariales v los sindicatos. Se dilu-
ve asf la influencia autondmica en el acuerdo definitivo de estas cifras y sec-
tores, acverdo gue ademds se formula a partir de las cifras iniciales
aportadas por empresarios y sindicatos habitualmente poco coincidentes.

(16) Pese a que {a convocatoria anual del contingente se dirige formalmente a extranjeros
que s¢ encucntran todavia en sit pais de origen y ésta parcce ser cfoctivamente su tinalidad en fa
actualidad, la dindmica generada hasta hace poco ba sido la de emplear el contingente de traba-
jadores como una regularizacion anual y encubierta de inmigrantes que se encueniran en situa-
cién irregular en Espafia; sobre esta prictica pede leerse Vicene Aauapo CubOLA, Ef contin-
gent d antoritzacions per a treballodors estrangers: de mesura de regularitzacic encoberta a
instrument de contractaciéd en els paisos d'origen, en el vol. col. Anuari de la runigracid a
Catelunva 2000, Barcelona, Editortal Mediterramia, 2002, pp. 40-44.

{17} Real Decreto 8642001, de ejecucion de la Ley organica 42000, de 11 de cnero, sobre
derechos ¥ libertades de los extranjeros en Espaha ¥ su iategracion social, reformada por Ley
orgédnica 2000, de 22 de diciembre de 2000,
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Los diversos acuerdos de las Comisiones provinciales se hacen liegar al
Ministerio de trabajo, por conducto del subdelegado del gobierno, y se dis-
cuten en la Comision interministerial de extranjeria, que eleva una propues-
ta global de contingente al gobierno. Serd este quien apruebe la convocato-
ria definitiva, aungue antes deberd dar audiencia al Consejo superior,
segundo nivel de participacion autondmica previsto legalmente. Como ya se
ha avanzado, ¢l Real Decreto 344/2001 regulador de este 6rgano contiene
efectivamente una referencia a su intervencion en el procedimiento de fija-
cién del contingente. pero s¢ trata de una alusion gendrica que se limita a
reproducir la recogida en la Ley de extranjerfa, de manera que el nivel de la
discusién en su seno y la inlensidad de la intervencion de las administracio-
nes plblicas ha venido determinada por la voluntad de sus Tepresentantes,
que hasta ahora ha sido muy escasa (18).

Después de todas estas consideraciones, no puede decirse que la parti-
cipacion de las comunidades auténomas en el proceso de fijacion del con-
tingente anual de (rabajadores extranjeros sea relevante, ni tan siquiera sufi-
ciente para poder sostener que el parecer y los intereses de las comunidades
en esta importante toma de decision estatal resultan suficientemente ampa-
rados (19). A ello cabe afiadir gue ni }a Ley ni el Reglamento de extranjeria
prevén ninguna clase de intervencién autondmica en la gestion del contin-
gente, geslién que ha sido duramente criticada tanto por el sector empresa-
rial como por los sindicatos (20). Esta insuficiente participacion de las comu-
nidades auténomas en el proceso de determinacion del contingente y la nula
intervencion en su gestién contrasta, no sélo con su interés por influir en la
fijacion del volumen de inmigrantes a los que deberd prestar los derechos
sociales prescritos por la Ley, sino que contrasta también con su mayor
conocimiento de la realidad empresarial y socio-laboral de la comunidad de
destino del trabajador extranjero y con las mayores capacidades administra-

{18) Scbre esta dindmica del Consejo superior en el procedimiento de fijacidn det contin-
gente anual de trabajadores pucde verse Eduard ROIG MOLES, Auronomia ¢ inmigracion: com-
petencias y participacion de las Conunidades Antonomas v los entes Incales en materia de inmi-
gracion, en «Annatio de Perecho Constitucional y Parlamentarios. ntim. 14, 2002, pp. 2172201

{19) Es mds, ¢/ texto del proyecto de ley de reforma de la vigente ley de extranjeria, remi-
tide por el Copgreso de los Diputados at Senade ¢l 10 de octubre de 2003, reduce rodavia mis la
participacion de las Comunidades Autdmomas: en primer lugar, al situar al mismo pivel su parti-
cipacitn en la conformacion del contingente al de la intervenacion de las orpanizaciones sindica-
les y empresariales; en segundo lugar, al sustitur la sudiencia del Consejo Superior por un infor-
me gencral de este drgano sobre la situacidn del empleo (articulo 392 del proyecto),

{201 Sobre las distunciones en la gestion del contingente de trabajadores puede consul-

20027, en el vol col. Anwari de fa immigracid ¢ Catalunya 2002, Barcelona, Editorial
Mediterrania, 2003,
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tivas de las comunidades, especialmente respecto de los consulados espafio-
les en los paises de origen de nuestra inmigracién econdmica.

Ante esta situacién, algunas comunidades auténomas han reacciona-
do defendiendo su competencia para establecer oficinas propias en el
extranjero destinadas a intervenir indirectamente en ¢l proceso de gestion
del contingente, concretamente, en 1a fase de seleccion de los trabajadores
extranjeros, atendiendo a las necesidades de los sectores empresariales de
su comunidad. Fl caso de Cataluia ha sido notorio, comunidad que ha pro-
cedido a la apertura de esta clase de oficinas en paises como Polonia con
unas funciones de preseleccion de candidatos en funcidn de las demandas
planteadas por los empresarios catalanes, preseleccion que concluye con la
presentacion de la oferta nominativa correspondiente ante la subdelega-
cion del gobierno {21). La apertura de estas oficinas en el extranjero ha
producido ciertas tensiones con el gobierno espafiol (22), que considera
como propia esta competencia en virtud expresa del articulo 65.6 del
Reglamento de extranjeria, donde se especifica que ¢l Ministerio de tra-
bajo es ¢l organismo 1esponsable de llevar a cabo los procesos de seleccion
de los trabajadores extranjeros en sus paises de origen y donde se excluye
ademads de la participacion en este proceso a las comunidades cuando esta
misma participacion se dirige Unicamente a los empresarios v a sus organi-
ZaCones.

Pese a ello, parece que la apertura de este tipo de oficinas en el extran-
jero por parte de las comunidades autdénomas dispone de una adecuada

{213 El establecimiento de estas oficinas se ha levado a cabo sin una cobertura pormativa
especifica, s decir, na existen resoluciones de creacidn de las mismas quc concreten su base comm-
petencial ni sus funciones. La oficina establecida en Varsovia s integra en la denominada Red
de intermediacion y seleccion kaboral en origen de la Generalidad de Cataluna (XILA}, que ges-
tiona ¢l Departamento de Trabajo del gobierno autondmico. Segin se describe en el eje femidt-
co ndmero 10 del 11 Plan Interdepartamental de Inmigracidn 2001-2004, la oficina de Varsovia
preselecciona candidatos en origen a partir de los perfiles profesionales solicitados par los
cmpresarios catalanes, una vez certificada la imposibilidad de contar con trabajadores naciona-
les gue se adecuen a los mismos; Jos candidatos preseleccionados son presentados al empresario
gue elige el perfil adecuado y fornula la correspondiente olerta nominativa, gestionada ante la
subdelegacion del pobiemo por fa oficina central de Ia XILA. Como figura en ¢l II Plan
[nterdepartamental, se pretende extender este progrania a lo largo de tres fases a diversas pai-
ses europeos ¥ Latinoamericanos y a la ciudad de Ténger.

{22) Tras &f anuncio del gobierno cataliin de abrir una oficina en Casablanca para fomen-
tar las relaciones catalano-marroguies y, sobre todo, para orientar a las personas que quicran tra-
bajar ea. Catalunya, el gobierne espafiol insistié cn que la competencia en materia de extrapjeria
corresponde de forma exclusiva al Estado y alertd sobre la conveniencia de negociar la apertura
de este tipo de oficinas autondmicas en ef extranjero con el gjecutivo ceatral. Estas reacciones sc
recogicron puntualmente en tos medios de comunicacidn; véanse las noticias Azrar rechaza fa
apertura de oficinas de inmigracion catalanas en ef exterior, £1 Pais, jueves 16 de enero de 2003, ¥
Toque de atencidn of Govern por su eficing marvoqui, La Vonguardia. del misma dia.
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cobertura constitucional y estatularia. La capacidad de las comunidades
para lievar a cabo una actividad con proyeccion exierior se encuenira Hmi-
tada por la compelencia exclusiva del Estado en maleria de relaciones
internacionales, prevista en el articulo 149.1.3 de la Constitucion. Pese a
ello, el Tribunal Constitucional ha dejado claro en Sentencias como la
153/1989 que «no cualquier relacion con temas en que estén involucrados
otros paises o ciudadanos extranjeros implica por si sola o necesariamente
que la competencia resulte atribuida a la regla de relaciones internaciona-
tes» (FJ 8). Mds concretamente, la STC 165/1994 sefiala que las comunida-
des auténomas estdn capacitadas para Hlevar a cabo acciones exteriores
siempre que estas «no impliquen el ejercicio del s contrahendi, no origi-
nen obligaciones inmediatas y actuales frente a poderes pablicos extranjc-
ros, no incidan en la politica exterior del Estado y no generen responsabili-
dad de éste frente a Estados extranjeros y organizaciones inter o
supranacionales» (FJ 6).

Si se atiende concretamente a las funciones que desarrollan oficinas
como la de Polonia, resulta dificil sostener que las mismas pueden inscribir-
se en ¢l catdlogo de actuaciones reservadas al Estado, ya que ni tan siquiera
producen efectos vinculantes para terceras personas y se limitan a [acilitar la
biisqueda de los perfiles mds ajustados a las necesidades de los empresarios
catalanes, dejando siempre en manos eslatales la tramitacion de las corres-
pondientes ofertas nominativas presentadas por los propios empresarios
ante la subdelegacion del gobierno de cada provincia. Distinto seria el caso
de una actuacién autondmica similar a Ia llevada a cabo por el gobierno de
ta provincia del Quebec en Canadi, que realiza una efectiva seleccion de
extranjeros en origen de aproximadamente el 50% del total de Jos nuevos
inmigrantes que recibe anualmente (los de la categoria de independientes,
que no incluye ni los permisos por reagrupacion familiar ni por asilo), selec-

{23} En general, la intervencion de las provincias en materia de extranjoria es bastante
timitada, tal ¥ como se establece en el articulo 95 de la Constitucidm canadicnse, El caso del
Quebec responde a la cayuntura politica surgida en 1966, cuando esta provineia apraeba su pri-
meta ey sobre inmigracion y crea un Ministerio dedicado especificamente a esta materia. Tras
ias fuertes reficencias que ambos hechos despertaron en el gabierno federat y dosde entonces, la
competencia de inmigracién ca Quebec se define a través de un acuerdo bilateral, el vigente fir-
mado en 1991 y articulade sobre bz base va citads de conseguir cierto equilibrio demografico en
la provincia y de proteger su identidad cultural, finalidades gue justifican también la competen-
cia de la provincia en materia de integracion de los inmigrantes a cambio de una ayuda finan-
ciera por parte de la Federacion. Sobre la distribucién de competencias en materia de inmigra-
cién cntre la Federacion ¥ el Quebece puede consultarse Ipnacio CanOs VICTORIA, La politica de
integracitn v reglonalizacion de la inmigracion en lu provincia de Ouebec, en el vol. col. Derecho
de la inemigracion v derecho de lo integracidn, Una vision maitiple: Unidn Europea, Caneid,
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cién dirigida a conseguir el incremento demogréfico de la poblacion {ranco-
fona v a proleger la identidad cultural de esta provincia (23).

3. Posibles vias de modificacion del sistema vigente

Como se ha comentado en el apartado anterior, a partiv de la reserva del
articulo 149.1.2 de la Constitucién el Estado ha regulado en la vigente Ley
de extranjerfa dos aspectos fundamentales de esta materia, como son el
denominado régimen juridico de los inmigrantes y la policia de extranjeria;
ademds, la ejecucién de toda esta normativa también se atribuve de forma
exclusiva a la administracién del Estado, No cabe duda de que esta opcidn
legal se ajusia perfectamente a los dictados constitucionales, puesto que el
precepio citado no condiciona ni la titularidad ni el ejercicio de esta compe-
tencia v disefia un sistema donde la variable extranjerfa afecta de forma
transversal a las competencias de las comunidades auténomas, sefialada-
mente en materia de cjecucion laboral y de policia, £n esta misma linea, la
competencia estatal sobre extranjeria también incide directamente en las
competencias autonémicas en tanto las comunidades se encuentran obliga-
das a acoger a los inmigrantes que determine el Estado y a ofrecerles las
prestaciones sociales correspondienies.

Si bien la Ley de exlranjeria se adecua al reparto competencial previsto
en la Constitucion, se ha apuntado también la ausencia de un régimen efecti-
vo de participacion de las comunidades auténomas en las decisiones del
Estado relativas a la extranjeria, fundamentada en el interés que éstas pue-
den tener en la definicién v el ejercicio de esta competencia estatal, interés
que se ve claramente reforzado por efecto de la transversalidad de esta com-
petencia. Los limitados supuestos de participacién autonémica legalmente
previstos, que pucden cifrarse escasamente en la intervencion en la fjacion
anual del contingente de trabajadores, no han servido para dar una entrada
electiva a las comunidades, que no s6lo se han visto relegadas a una partici-
pacién que podria calificarse de meramente formal, sino que lampoco se ha
sacado partido a su proximidad al tejido empresarial y laboral de la comuni-
dad y a la mayor agilidad de sus administraciones. Al diagnostico juridico que
precede cabe aftadir un apunte practico, como son las claras deficiencias en la
actuacion de la administracién estatal en materia de extranjeria, especial-
mente en el &mbite de la tramitacion de permisos y autorizaciopes. Estos pro-
cedimientos se llevan generalmente a cabo en las Oficinas de extranjeros
existentes en buena parte de las provincias espafiolas, que dependen de los

Espafia, Quebec y Cataluita, Girona, Institat d'Estudis Autondmics-Universitat de Girona, 2002,
pp. 219-240,
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informes que les remiten los Ministerios del interior y de trabajo; esta doble
dependencia ministerial, la escasez de recursos personales y materiales y el
ingente trabajo de los funcionarios de estas Oficinas ha provocado el colap-
so en algunas de ellas, marcadamente las situadas en las grandes ciudades o
en provincias con una incidencia migratoria notable (24).

La situacién descrita parece apuntar hacia la convenlencia de aumentar
la presencia autondmica en la competencia estatal sobre exiranjerfa. Entre
los diversos instrumentos gue pueden barajatse en esta direccion (23), cabe
destacar el empleo de las leyes de (ransferencia o delegacidn del articulo
150.2 de la Constitucion o la encomienda de gestidn prevista en el articulo 15
de 1z Ley de régimen juridico (26).

Comenzando por la primera, podria transferirse o delegarse a flus comu-
nidades a través de una ley del articulo 150.2 de la Constitucion la tramita-
cién y resolucién de los procedimientos de concesion y renovacion de per-
misos de residencia y de trabajo. La posibilidad de emplear este instrumento
de ampliacién exiracstatutaria de competencias vendria avalada por diver-
s0s motivos. En primer término, parece no existir inconveniente alguno en
su utilizacion en este marco, va que se trata de una competencia estalal no
residual, en materia ejecutiva y de naturaleza transferible o delegable, pues
que no afecta a la recognoscibilidad o soberanfa del Estado (27).

Por otra parte, la posibilidad de este tipo de (rans(erencia o delegacion
viene avalada igualmente por la mayor precisidn de la normativa vigente en

{24} Se ha denunciado en niuchas ocasiones el inadecuado funcionamicato de la adainis-
racidn estatal de extranjeria, tanto a nivel intesno CoMo en su vertiente eXIerior, Com Uas estruc-
turas administrativas y unza dolacion no sicmpre acordes con ta dimension cualitativa y cuantda-
tiva del fendmene inmigratorio. Tras esta conslatacidn, Pablo Santorava MacHetrr ha
apurtado la necesidad de conseguir una notmalizacion de la actuacion administrativa og mate-
ria de extranjeria; «nos tenemos que acostumbrar a actuar conforme a procedimientos homolo-
gados y sometidos a los principios constitucionales. Parece obvio, pero 0o lo es tantor { Tema para
debate: Comunidades Awtdnomas e inmigracion, en «Anuario de Derecho Constitucional y Parla-
mentanios, niim, 14, 2002, p, 2500,

(23} Se tratan en este articulo varias opciones de cardcter general que pernitirfan trasladar
¢l desarrolle de cierlas competencias de las Oficinas de extranjeros a las Comunidades Autdnomas,
sin acometer el estudio de otras alternativas pe genéricas también posibles. Entre elfas, por ¢jem-
plo.ka posibilidad de que ka propia ey de extranjeria prevea que Jos informes que actualments ela-
bora la Delepacion provincial del Ministerio de trabajo se substituvan por informes de log
Departamentos de trabajo de Jas comunidades con competencia en materia de gjecucion laboral.

(26) Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las administraciones pibli-
cas ¥ del procedinliento administrative comin, reformada por Ley 41999, de 13 de eneroe.

{27) No existe una total eoincidencia on la doctrina sobre el dmbito que cabe otorgar a las
leyes del articulo 150.2 de la Constitucion, peto si en relacién con este nicleo de transferencia o
delegacidn al que nos cstamos refiriendo. Al respecto puicde consultarse Ia reciente monografia
de José Antonio MONTILLA MarT0s, Las leyes orgdnicas de transferencin y delegacion: configu-
racitn constitucional v prdctica politica, Madrid, Tecnos, 1998,
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el momento de establecer los requisitos que dan lugar a la concesién o reno-
vacién de permisos. Se puede llegar a considerar que en buen nimero de
casos este tipo de procedimientos responde a una polestad reglada, sefiala-
damente los supuestos de concesion de permisos por reagrupacion familiar
del conyuge o descendientes menores de edad, que ademds ya disponen de
un visado expedido por las autoridades consulares espafiolas después de
confirmar ¢l cumplimiento de las condiciones que dan lugar a la reagrupa-
cién. También la mayor parte de las renovaciones de permisos de residencia
y de trabajo responde al esquema de una potestad reglada, de forma que son
un claro ejemplo de los procedimientos que podrian ser transferidos o dele-
gados a las comunidades, en el caso de los permisos de trabajo con ¢l argu-
mento afadide de las competencias autondmicas en materia de ejecucion
faboral.

Es mas, si la opcién fuera la delegacién de competencias podrian inclu-
s0 establecerse ciertos controles mds o menos intensos sobre la actividad
autonémica, por ejemplo, la fijacion de directrices por parte del gobierno
central que detallaran de forma precisa el iter que debe seguir la tramitacion
de los permisos asi como los criterios que deben regir su resolucion. Elle
resultaria especialmente positivo desde olra perspectiva, si se atiende a la
falta de uniformidad en la aplicacién de la normativa de extranjeria por
parte de las distintas administraciones territoriales del Estado, circunstancia
que conduce a situaciones de clara desigualdad en la aplicacién de una Ley
gue incide directamente en los derechos de los inmigrantes. En la direccion
de controlar la tramitacién v resolucién de los permisos por parte de la
administracion del Estado, incluso podria preverse en la ley de delegacion
que los recursos contra los actos de la administracion autonomica sean
resueltos por el subdelegado del gobierno.

Un dltimo argumento favorable al empleo del articulo 150.2 de la
Constitucién ¢n este ambito es la oportunidad de ofrecer una mayor coordi-
nacién y coherencia al sistema, dejando en manos de la misma administra-
ci6n la tramitacién de los permisos de residencia y trabajo y la decision sobre
la concesion o denegacién de prestaciones sociales. Debe insistirse aqui en
que la identificacion de la integracion del inmigrante con la prestacion de
detechos sostenida en la vigente Ley de extranjetia resulta ficticia, pues
todas las decisiones administrativas que afectan al extranjero inciden direc-
tamente en su proceso de integracion, incluso especialmente las relativas a
su regularidad administrativa, Resulta dificil escindir las decisiones que afec-
tan a la integracién del inmigrante de las que pueden considerarse al mar-
gen: el caso mas elocuente de resotuciones relativas a la situacion adminis-
trativa del extranjero gque inciden claramenie en su infegracion es la
concesion de permisos por reagrupacion familiar, pere exislen muchos otros
¢jemplos, como las autorizaciones por arraigo o fas derivadas de un proceso
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de regularizacidn extraordinaria. Esta situacidn parece abonar la necesidad
de una mayor intervencidén autonomica en todas las decisiones administrati-
vas que afectan al innmigrante, ya sea asumiendo competencias en materia de
concesion o renovacion de permisos, participando en la toma de decisiones
estatales en el resto de tramitaciones relativas a su regularidad administrati-
va o, incluso, asumiendo también ciertas competencias en refacion con éstas
uitimas una vez el inmigrante se encuentre en territorio espafiol.

En esta linea, otro eje para completar v ofrecer mavor coordinacion y
cocherencia al sistema en la hipétesis de una transferencia o delepacién de
competencias en materia de permisos es la correlativa trasferencia o delega-
cion de competencias en el ambito de la policia de extranjeria a las comuni-
dades vasca y catalapa (28}. La resolucion de los procedimientos de conce-
sion o renovacién de permisos dependen en buena medida de datos que
obran en poder de la policia de extranjeria y de la posible existencia de pro-
cedimientos infractores incoados al extranjero; al mismo tiempo, la tramita-
cion de un procedimiento infractor requiere el conocimiento de la situacion
administrativa del inmigrante relativa a sus permisos de residencia y/o tra-
bajo. Asi pues, existe una intima relacion entre ia administracién encargada
de tramitar los permisos de residencia y trabajo v la policia de extranjeria,
de forma que parece conveniente que un mismo nivel administrativo dis-
ponga de competencias tanto para decidir la concesién o renovacion de per-
misos como en los procedimientos sancionadores; ambas competencias
podrian ser asumidas por las administraciones autondmicas, dejando al mar-
gen los aspectos de la policia de extranjeria relativos al control de fronteras,
que seguirian en manos de la adminisiracion del Estado puesto gue el inmi-
grante todavia no se encuentra en territorio espanol.

Desde olra perspectiva, la transferencia o delegacion de estas compe-
tencias a las policias autondmicas vasca y catalana seria también coherente
con las funciones de policia integral que ambas estdn desarrollando en la
prictica. Ambos cuerpes desarrollan como propias la generalidad de las fun-
ciones policiales en las comunidades de Pais Vasco v Catalufia, por lo que

{28) Se hace referencia dmcamente a las policlas de Pais Vasco v Cataluha va quc las des-
plegadas en comunidades como Navarra solo desaccollan funciones de proteccida de autorida-
des forales y vigilancia del trafico; por su parte, las secriones de la policia nacional dependientes
de astoridades aulondmicas en Galicta, Andalucia y Comunidad Valenciana desempefian sola-
mente funciones de enstodia de awtondades y edificios.

Sobre {as competencias de {a Ertzaintza v de los Mossos d’Esquadra puede consultarse, res-
pectivamente, Tfiak] AGIRREAZEUENAGA ¥ José Luis AURTENUTXE, Reflexiones sobre el maodelo
policial vasco, en «Revista Vasea de Administracién Piblieas, nidm. 56, 2000, pp. 9-34, y Assumpta
PaLar MaRGARIT, Andlisis v evolucion de lay funciones de la Policia de fa Generalitai-Mossos
i Esquadra como policia ordinaria e integrat, en el vol. col. £ modelo policial v sus vetos de fur-
o, Barcelona, Institut d'Estudis Autondmics-Escola de Policta de Catalunya, 2000, pp. 241-261.
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resulta coherente que dentro de sus funciones de vigilancia general contro-
len también el cumplimiento de la normativa de extranjerfa y lleven a cabo
la tramitacién de los procedimientos sancionadores correspondientes, en
Jugar de entregar a la policfa nacional a los extranjeros en situacidon irregu-
lar detectados en territorio autonémico como actualmente sucede, no como
consecuencia de lo estipulado en el articulo 149.1.27 de la Constitucion, sino
como resultado de 1a transversalidad del titulo estatal previsto en el aparta-
do segundo del mismo arliculo 149.1. Aungue podria considerarse que esta
transferencia o delegacion de funciones plantea ciertos problemas no pre-
sentes en los supuestos anteriores. El articuio 13 de] Estatuto cataldn reser-
va, en todo caso, a lz Fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado el régimen
general de extranjeria, la expulsion y la inmigracion, reserva o izt (jue insis-
te el Acuerdo de la Junta de Seguridad de Catalufia de 17 de octubre de
1994, también reproducida en los Acuerdos de la Junta de Seguridad de Pais
Vaseo de 13 de marzo de 1989 v de 16 de junio de 1995. Ello no significa,
empero, que la reserva cstatutaria suponga un obstaculo para proceder a la
transferencia o a la delegacion, como no lo supuso en el caso de la transfe-
rencia de competencias en materia de trifico a Catalufia a través de una fey
organica del 150.2 de la Constitucion (29). Por otra parte, tras la aprobacion
de la transferencia o la delegacion sélo quedaria adaptar el contenido de fos
Acuerdos de las respectivas Juntas de Seguridad a los términos de la ley
organica.

Se ha avanzado ya que una posibilidad distinta a la expuesta hasta el
momento es ¢l empleo de la encomienda de gestidn, prevista en ¢l articulo
15 de la Ley de régimen juridico. Comeo es sabido, no resuita posible utilizar
{a encomienda de gestion como férmula encubierta de transferencia o dele-
gacion de competencias ejecutivas, destinada 4 evitar 1a generalmente dificil
aprobacion de una ley orgdnica del articulo 150.2 de la Constitucion, sino
que la concepceion v finalidad de ambos nstrumentos es diversa, pese al uso
que en ocasiones se ha hecho de la encomienda excediendo los limites que
parece marcar la Ley de régimen juridico (30). Si se atiende a las prescrip-
ciones expresas del citado articulo 15, podria admitirse que a lravés de una
encomienda de gestién ¢l gobierno central encargara a las comunidades con
una incidencia migratoria elevada Ja tramitacion de los permisos de residen-
cia y trabajo (incluso los procedimientos sancionadores), reservandose el

{29) Ley otganica 6/1997, de 15 de diciembre, de transterencia de competencias gjecutivas
en materia de transito y circulacién de vehiculos a motor a la comunidad autdnoma de Catalufa.

(30) Sobre la configuracion juridica de la encomienda de gestidn y también sobrc ef
empleo que se ha hecho de la misma puede vorse Giermiin FERNANDEZ FARRERES, Las enco-
miiendus de gestion, en el vol cob. dirigdo por Hliseo Ada, fnforme Comunidades Autonomas 1995,
Barcelona. Instituto de Derecho Pliblico, 1996, pp. 667-685.
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Estado la fijacidn de los crilerios que estas tramitaciones deberfan seguir, la
reselucion de los recursos presentades contra las mismas v la resolucién
final de los expedientes, que continuarfa en manos del subdelegado del
gobierno (31). Con todo, debe admitirse que ¢l empleo de la encomienda de
gestion en los términos descritos puede plantear objeciones, st se atiende a
las especiales caracteristicas de los procedimientos en materia de extranje-
ria: por un lado, porque la tramitlacion administrativa marca muy directa-
mente el sentido de la resolucidn; por otro, por el imprescindible traspase de
medios materiales y personales de la administracion estatal a la autondmica,
para que esta pueda hacer frente a los procedimientos administrativos enco-
mendados (32).

4. Los derechos y libertades de los inmigrantes

Hasta el momento se ha analizado la competencia exclusiva del Estado
en matcria de extranjeria que abarca, segin establece la Ley vigente, la nor-
mativa y la ejecucién del régimen juridico de los inmigrantes y del régimen
Sanciqnador. No obstante, no acaban aqui las competencias estatales en esta
materia, El titulo I de la Ley regula también los derechos y libertades de los
mmigrgnlcs, distinguiendo diversos estatutos en funcion de su sitnacidén
administrativa: derechos de los inmigrantes en situacion regular, derechos de
los irregulares y derechos de los extranjeros empadronados en un municipio.
De esta forma, la Ley describe un triple catdlogo v lo hace, segin establece
su disposicion final cuarta, distinguiendo 2 su vez entre aquellos articulos con
cardcter orgdnico y aquellos que carecen del mismo: los primeros se dictan
en de‘sarro]lo del articulo 81 de la Constitucion y los segundos (derecho al
trabajo y seguridad social, sanidad, vivienda v asistencia social} en virtud de
la competencia reconocida en el articulo 149.1.2 de {a norma constitucional.

Para empezar, debe apuntarse el escaso rigor de la Ley al conceder
una naturaleza atributiva de competencias a la prevision recogida en ¢l
articulo 81 de la Constitucidn. Es por todos conocida la confusa jurispra-

{31) Otras encomiendas de gestién han seguido un esquema cast idéatico, coma la previs-
ta en el Convenio entre el Ministerio de Obras Piblicas v su homdlogo en e Pais Vasco colebra-
do en 1994, donde se encomienda al departamento vasco la tramitacion de las autorizaciones
sobre el dominio publico hidrdulico y su policfa en las cuencas Cantdbrica y del Ebro, Teservan-
dose el Estado la determinacidn de jos eriterios que deberd seguir {a tramitacién, la resollicion
de los recursos relativos a k1 misma v la rosolucidn final de todos los expedientes de autorizacion
v de policia tramitados por la administracién vasca.

_ (32} De todos modes, pueden encontrarse algunos casos en que la encomienda de gestion
ha 1_do acotnpafiada del traspaso de medios, como en el Convenio entre el Ministerio de
Agrjcultqra v ia Generalidad de Cataluha en materia de actuaciones relativas a la intervencidn
¥ Tegudacian de los mercados celebrado el afio 1995, convenio que dio lugar a la aprobacién del
Real Decreto 207511995 de traspaso de medios personales y financieros.
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dencia constitucional relativa al juego de este precepto respecto del repar-
to de competencias entre Estado y comunidades auténomas y también se
sabe que el Tribunal ha concedido en la prdctica y en cierlos casos esie
cardcter competencial al citado precepto (33). Pero también es notorio que
el propio Tribunal ha negado expresamente virtualidad competencial a la
reserva de ley orgdnica (entre otras, STC 137/1986), circunstancia que impi-
de a la Ley de extranjeria ampararse en fa misma para aprobar la mayor
parte del régimen de derechos ¥y Hbertades de los inmigrantes; en esta
misma direccion, el Tribunal Constitucional ha dejado igualmente claro
que, «en aplicacion de un elemental criterio de interpretacion sistematica,
fijar el alcance de la reserva de ley organica debe cohonestarse con ¢l con-
tenido de los preceptos del llamado bloque de la constitucionalidad gue
distribuyen las competencias entre el Estado y las comunidades auténo-
mas» (STC 173/1998, FI 7).

;Cudl es, entonces, el titulo del Estado para regular el catdlogo de dere-
chos de los inmigrantes? Esle titulo s¢ encuentra en las diversas competen-
cias sectoriales reconocidas al propio Estado en el articulo 149.1 de la
Constitucién, que le habilitan para regular, por ejemplo, las bases de la edu-
cacioén v de la sanidad o el régimen de la seguridad social. Por otra parte, ¢l
Estado también puede alegar su competencia para regular las condiciones
bésicas que garanticen la igualdad en el cjercicio de los derechos, reconoci-
da en el primer apartado de este precepto, para asegurar un acceso de los
extranjeros a los derechos en condiciones de ignaldad respecto de los nacio-
nales. ncluso resulta defendible que la competencia para establecer cl catd-
logo de derechos de los extranjeros pueda encontrarse en ¢l propio aparia-
do segundo del articulo 149.1, en tanto una politica dirigida a la integracion
de los inmigrantes obliga a delerminar un estatuto minimo de derechos des-
tinado a hacer factible tal objetivo.

Epn atencion a estos titulos competenciales, el Estado podra disenar un
régimen relativo a los derechos de los inmigrantes sobre el que las comuni-
dades auténomas podrdn actuar libremente, en virtud de las competencias
asumidas en sus Fstatutos. Aunque no ha sido ésta la interpretacion de la

{33) Un estudio sobre esta jurisprudencia asf como de los comentarios doctrinaies que ha
suscitado puede cncontrarse en Miguel Angel CARELLOS ESPIERREZ, Distribucion competencial,
derechos de los ciudadonos e incidencia del derecho corunitario, AMadrid, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2081, pp. 232-26{L

{34) Concretamente, ef articulo 4.6 del Decreto 18%/2001, de 26 de junio, establece que «el
Departamento de educacién y el departamento de hienestar social adoptaran las medidas nece-
sarias para facilitar el acceso de los extragjeros mscritas en &l padrém de enalquiera de los muni-
cipios de Catalufa a la educacion de naturaleza po obligatoria y a los centros de formacidn de
adubtos, respectivamentes.
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administracién del Estado. El Decreto de la Generalidad de Catalufia
18872001, que amplia las prestaciones educativas a los extranjeros empadro-
nados mayores de edad (34) cuande la Ley de extranjeria reconoce este dere-
cho solamente a los inmigrantes regulares, fue impugnado por ¢l gobierno del
Estado ante Ia Sala de lo contencioso administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Cataluila. Segin el parecer del ejecutivo estatal, las comunidades
a‘ut()nomas no estan en disposicion de ampliar el catdlogo de derechos pre-
visto en la Ley de extranjeria y, por tanto, encueniran condicionada su auto-
nomia en relacidn con los derechos tanto en un sentido positive (obligacién
de prestar ciertos derechos) como en sentido negative (imposibilidad de
ampliar estas prestaciones). Por contra, parece que cualquiera que sca el tiu-
lo competencial alegado por el Estado para amparar fa regulacion de los dere-
chos de los extranjeros {normativa sectorial, 149.1.1 6 149.1.2 de la Cons-
Litucién) no puede considerarse que las comunidades se encuentran Hmitadas
por esta nor‘mativa mas alld de las previsiones expresas que, en sentido posi-
tivo 0 negativo, contenga la Ley de extranjeria, Se trata, en todo caso, de una
regulac%én‘ de minimos que las comunidades auténomas deben respetar, pero
la ampliacion de derechos no contradice en ningiin caso las previsiones de la
Ley estatal y encaja perfectamente en ¢l desarrollo de las competencias que

en materia de derechos sociales, tienen asumidas las comunidades. ,

IIL COMPETENCIAS AUTONOMICAS

Hasta el momento se ha tenido oportunidad de comprobar el gran peso
esp‘_aciﬁco de las competencias del Estado en materia de extranjeria, gue
derivan del tifulo competencial previsto en el articulo 149.1.2 de la
Constitucién. Concretamente, puede dibujarse claramente un dmbito com-
petencial exclusive (tanto en las funciones legislativas como ejecutivas) y
excluyente (dada la ausencia de una participacién autondmica efectiva) en
el terreno estricte de la inmigracidn (régimen juridico de los inmigrantes y
pphcfa de extranjeria). No obstanie, también se ha avanzado que las comu-
mdade_s auténomas disponen de un margen de actuacion en el campo de la
extranjeria ignalmente relevanie.

_ Las competencias autondumicas en este campo derivan, en primer tér-
ming, de las prescripciones legales recogidas en a propia Ley de extranjeria.
Como acaba de comentarse en el epigrafe anterior, esla Ley establece ensu
titulo 1 un catdlogo de derechos de los inmigrantes, derechos que en buena
mcdidq implican una obligacién de actividad prestacional por parte de las
comunidades auténomas. Este es el case de derechos como la educacidn, la
sanidad, la vivienda o la asistencia social, cuya prestacion corre a cargo ,dc
las distintas autonomias en virtud de las competencias que han asumido en
sus respectivos Estatutos. Asi pues, el primer dmbito de intervencién de las
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comunidades vendrd determinado por las previsiones legales del propio
Estado fijadas en la normativa de extranjeria.

Pero aqui no concluyen las competencias de las Comunidades
Auténomas en el terrenc de la inmigracién (35). Para empezar, acaba de
apuntarse que las previsiones de la Ley de extranjeria relativlas., a los dere-
chos de los inmigrantes deben interpretarse con cardcter de minimos. A par-
tir de la normativa orgdnica del Estado y de la igualdad en el acceso a‘deter—
minadas prestaciones reconocida en esta normativa, las comunidades
podran ampliar las previsiones en el dmbito de los ciereghos, tanto las (e?a—
cionadas con la titularidad de los mismos como las relativas a sus condicio-
nes de ejercicio. De esta forma, en virtud del principiq de auton ofm’a yde I‘as
competencias asumidas en sus Estatutos, las Comunidades Autc}»gomas dis-
ponen de la capacidad para regular de forma mds generosa los minimos esta-
blecidos por el Estado.

Este ha sido el caso del Decreto 188/2001 de la Generalidad de
Catalufia, que no s6lo amplia el derecho a la edgc:_acic’)n. de los inmigrantes,
sine que también recoge la obligacién de la administracion catalana de pro-
mover el derecho a la asociacion de todos los extranjeros {articulo 10), cuap-
do esie derecho se reconoce en la Ley de extranjeria Gnicamentc a los regu-
lares. M4s alld de estas ampliaciones, el Decreto puede enlendersg COIO Un
intento por delimitar de forma ordenada las obligacion:es prestacional es‘del
gobierno autondmico respecto de la inmigracién a partir del marco previsio
en la normativa orgnica, intento que quizds deba considerarse como un pri-
mer paso en esta direccion dada la parquedad de algunas de sus previsiones,
como las relativas a las prestaciones sociales basicas donde no se produce la
necesaria aclaracion sobre su alcance concreto (articule 9 (36)}.

Por otra parte, también puede valorarse positivarpen.te esle tipo de nor-
mativa autonémica relacionada directamente con la inmigracion como una
forma de asuncién expresa de responsabilidades en este campo. La compe-
tencia exclusiva del Estado en materia de extranjeria, desarrotlada en ]0‘5
términos excluyentes que se han descrito, hizo tender hacia el COnVEnci-
miento de que las comunidades autdnomas no disponian de ningdn dmbito
de intervencion en ¢l terreno de la inmigracién. Tras esta primera fase y ante

(35) Una reflexion de caracter general sobre el desatrolio :m’u'mémico de la politica c}e
inmigracién, donde se abordan diversos aspectos tratados en este ar'ticulo, puedel enc_o}umrse en
Eduard Row MOLES, Awtonomia ¢ Imigracion: competencins ¥ parlicipacion de las
Comunidades Auténomas y los entes locales en materia de inmigracién, en «Anuario de Derecho
Constiteciopal y Parlamentarior, nam. 14,2002, pp. 206-213.

(36) FI apartado segundo de este preceplo relaciona como prestaciones saciales hésma_s
nina serie de prestaciones que mayoritariamente corren a catgo de los entes locales, como Ios ser-
vicios de atencion domiciliaria. de comedor o los servicios residenciales de estancia limitada.
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el aumento de la presién derivada del fenémeno migratorio, las
Comunidades Autdénomas con un mayor porcentaje de poblacion extranjera
han comenzado a sentir la necesidad de actuar en este ambito y, natural-
mente, e han hecho a partir de las competencias que de forma sectorial inci-
den en la situacion de los inmigrantes.

Esta circunstancia ha provocado que ¢l tratamiento de la inmigracién a
nivel autondmico se produzea de forma muy sectorializada, desde las conse-
jerfas materialmente afectadas y sin una coordinacién interadminisirativa
suficienie. Ante esta circunstancia, algunas Comunidades Autdnomas han
ido creando comisiones interdepartamentales a modo de érganos de coordi-
nacién (37} y, a partir de aqui, distintas Comunidades Auténomas han opta-
do por centralizar sus politicas sobre inmigracién en un solo Srgano, res-
ponsable lante de su definicion comoe de su aplicacién coordinada por parte
de las distintas consejerias. Estos drganos se han creado a través de diversas
formulas administrativas, que van desde direcciones generales en las
consejerias responsables de los servicios sociales (38) a secretarias generales
especificas dependientes del consejerc de presidencia {39). No debe consi-
derarse baladi la incardinacion y el nivel de estos drganos, pues en ocasiones
dard cuenta del grado de prioridad de la politica sobre inmigracién para el
gobierno autondmico ¢ influird en buena medida en {a eficacia de su gestion,
aunque por supueste no la asegurara.

Mds alld de estas cuestiones de cardcler orgdnico, la regulacién y la
adopcidn de politicas concretas relativas a la inmigracién ha sido muy esca-
sa y, ademds, se ha llevado a cabo al margen de la intervencion de los parla-
mentos autondmicos, La reducida actuacion en este campo quizds tenga su
origen en ciertas caulelas relacionadas con la dificultad de definir politicas
en esie terreno, todavia inexplorade y con escasas referencias en el derecho

(37) Decreto cataldn 275/1993, de 28 de septiembre, de creacion de la Comisidn interde-
partamental de inmigracidn v de su Consejo ascsor, medificado en diversas ocasiones ¥ actual-
meate regulado en el Decreto 12572001, de 15 de mayo, Decreto aragonés de 1132001, de 22 de
mayo, de creacion de ta Comision interdepartaments] para la inmigracion y Foro de la inmigra-
cidn de Aragdn; Decreto valenciano 33/2002, de 26 de febrero, de creacién de la Comisién inter-
departarnental de inmipracidn.

(38} En la Comunidad de Madrid. la Direccién General de inmigracién, cooperacion al
desarrollo ¥ voluntariado s adscribe a Ia Consejeria de servicios sociales {Decreto 270/2001, de
13 de diciembre); en idéntica linea. en Pajs Vasco la Direcci6én General de immigracion se adseri-
be a la Viceconsejerfa de asuntos sociales del Departamento de viviendz y asuntos sociales
{Decreto 40/2002. de 12 de febrero}, La Comunidad gallega se aparta de la ténica anterior, ya que
la Direccion General de apoyo a la immigracion e adscribe a la Consejerfa de emigracidn
{Decreto 232003, de 20 de enero).

{39) Este es el caso de Catalufia, donde se ha creada la Sccretaria para la inmigracién como

orpanc vaipersonal por Decreto 293/2000, de 31 de agosto, adscrita al Departamento de presi-
dencia.
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comparado que ofrezcan unas minimas garantias de éxito. Otra razén podria
encontrarse en el elevada coste politico que ha ocasionado llevar a cabo
ciertos programas dirigidos a la integracién del colectivo inmigrante en algu-
nos municipios, que ha hecho todavia mds evidente la complicacién de desa-
rrollar politicas piiblicas en este campo. También debe fencrse en cuenta la
falta de definicién de una politica global de extranjeria a nivel estatal que
permita encajar las politicas autonémicas sectoriales y {a imposibilidad de
llevar a cabo determinadas politicas sin una adecuada coordinacion con
otras Comunidades Auténomas y con el Estado, coordinacion inexistente
pese a Jo que cabria esperar tras la aprobacidn del Programa giobal de regu-
lacion v coordinacién de la extranjeria y la inmigracién en Espafia (Plan
GRECO 2000-2004) (40). Finalmente, tampoco siempre se cuenta con 1os
recursos econGimicos necesarios para ejecutar ciertas actuaciones, especial-
mente las relativas a los inmigrantes irregulares con unos derechos escasos
segln la normativa orginica y, en consecuencia, poco presupuestadas por el
Estado.

En todo caso, no puede ocultarse la responsabilidad de las
Comunidades Auténomas en ¢l campo de la inmigracion, lo gue las obliga a
adoptar y desarrollar politicas concretas en este campo. Al margen del ya
comentado Decrete de la Generalidad de Catalufia de 2001, se han dado
otros pequefios pasos en esta direccidn. Ejemplo de ello han sido diversos
Planes interdepartamentales dirigidos a fomentar y coordinar las politicas
sobre inmigracion, como el aprobado por el ejecutivo cataldn en la sesidn de
gobicrno de 18 de julio de 2001 o el aprobade por Decreto de la Junta de
Andahicia 1/2002, de 9 de enero. Se trata de un copjunto de programas scc-
toriales que tratan de definir una politica global relacionada con la inmigra-
¢ién y procuran una aplicacion coordinada por parte de las diversas conse-
jerfas y organismos publicos implicados. Todavia ¢s prematuro realizar una
valoracién sobre estos Planes, mds alld de dejar apuntada la conveniencia de
abordar a politica migratoria desde una perspectiva de conjuntc que pare-
ce mds asequible si se parte de un plan que englobe los diversos programas
sectoriales. No obstante, parece que mds 1dgica hubiera sido adoptar en pri-
mer término una polilica global relativa a la inmigracién y posteriormente
adecuar y coordinar los programas sectoriales, priorizando aquelios que de
forma mds eficiente aseguren la consecucion de fos objetivos previamente
marcados. Por otra parte, también debe adverlirse que la mera existencia de

{40) Al margen del titulo, este documenta aprobado por ¢l gobierno espafiol §i_n ia plalrti_ci-
pacién aulondmica por Acuerdo del Consejo de Winistros no recoge ningupa prevision dirigida
3 asegarar una minima coordinacién entre el Estado y las Comunidades Autonomas en el campo
de 1a inmigracién. Se trata, simplements, de un documento donde se identifica el Grgano cstgtal
competente pata llevar a cabo las competencias derivadas del articulo 149.1.2 de 1a Constitucién.
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un plan no significa la ejecucion coordinadora de sus programas, sino que
esta coordinacién dependers de la tarea del érgano responsable de asegurar
la ejecucion del plan, coordinacién que no siempre se produce. Finalmente,
tampoco puede predicarse de los planes aprobados hasta el momento una
vocacion coordinadora con los niveles estatal y local, lo cual parece bien
necesario especialmente en refacién con la administracidn local.

Mis alid de Ia eficacia real de los planes interdepartamentales hasta
ahora aprobados, estos permiten conocer el posicionamiento del gobierno
autonomico respecto de una disyuntiva siempre presente en el tratamiento
de la inmigracidn: la opcion por el tratamiento especifico del fendmeno
migratorio o su integracién en las actuaciones administrativas generales. El
caracter transversal de la extranjeria provoca ineludiblemente que la misma
se manifieste en diversos sectores competenciales y, en consecuencia, que
sean prestaciones de distinto cardcter las que deban ofrecerse a los inmi-
grantes, en el terreno de a educacion, la sanidad, la vivienda o los servicios
sociales, ambitos donde también se generan actuaciones prestacionales res-
pecte de los ciudadanos espafioles. Con cardcter general, en atencion a los
diversos planes interdepartamentales hasta ahora aprobados y constatadas
las todavia incipientes politicas pitblicas aulondmicas relativas a la inmigra-
cién, parece que se ha optado por inscribir las actuaciones dirigidas a los
inmigrantes en la actividad prestacional general de la administracion. Esta
opcidn responde, en parte, al riesgo que implica el desarrollo de determina-
das politicas de discriminacién positiva y, en parte quizés también, a la
voluntad por normalizar la situacién de los inmigrantes en sus relaciones con
la administracion pablica. Cualguiera que sean los motivos que han condu-
cido a esta opcidn, no conviene ignorar el importante impacto que la inmi-
gracion ocasiona en lag prestaciones piiblicas y, de ofra parte, que Ia opcion
por la integracién en los procedimientos generales no puede dejar de lado la
necesidad en algunas ocasiones de llevar a cabo actuaciones diferenciadas y
de discriminacidn positiva respecto de ciertos grupos de inmigrantes (41).

Las escasas politicas que hasta el momento han llevado a término los
gobiernos antondmicos relacionadas con la inmigracion también han permi-

(41} Pese a que fa tonica ha sido la integracion en los procedimientos generales de presta-
cién de servicios, (ambién cabe apuntar alpunas actuactones diripidas especiticamente a los mrmi-
grantes, por sfemplo, el Decreto de la Junta de Andalucia 272001, de 9 de enero, de avudas a la
promocién de vivicndas en alquilar destinadas 2 alojar trabajadores lemporales en municipios de
alta movilidad laboral, viviendas dirigidas «especialmente » los inmigrantes» como sefiala su arti-
culo primero; o ef Decreto del Gobierno Vasca 153/2002. de 25 de junio, de ayudas para {a reali-
zacion de actividades en el ambito de la inmigracion, gue establece una serie de lineas de ayudas
en diversos dmbitos relacionados con ka poblacién extranjera (temporeros, jovenes, fomento de
la intercubturalidad, ete}.
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tido alisbar otra tendencia general en la mayor parte de las Comunidades,
como es derivar la gestion de las prestaciones publicas a entidades de cardce-
ter no gubernamental, a ciertas asociaciones o & otro tipo de organizaciones
privadas, En relacion con esta opcién, cabe valorar su oportunidad cuando
estos entes privados se encuentran en mejores condiciones para llevar a
cabo las prestaciones correspondientes, por su forma de gestidn mds cerca-
na al inmigrante v por su ticil acceso; pero también cn ocasiones se advier-
le cierta tendencia a la dejacién de funciones por parte de la administracion
publica v, al mismeo tiempo, a la confusion de responsabilidades.

Esta lendencia a derivar hacia el sector privado la prestacion de servicios
emerge también en los convenios entre Estado v Comunidades Autdnomas
relativos a la inmipracién, donde las organizaciones no gubernamentales
figuran como destinatarias de los fondos comprometidos en los acuerdos o
como gestoras de las actuaciones. Respecto de estos convenios verticales, en
los que en ocasiones también interviene la administracion local, cabe apun-
tar su cardcter eminentemente financiero, pues consisten fundamentalmen-
te en upa aportacidn del Estado a la comunidad auténoma en materia de
asistencia social no vinculada a ninguna actividad congcreta, actividad gue
queda en las exclusivas manos de la comunidad. Asi las cosas, parece que
estas aportaciones deberian incorporarse a la financiacion general de cada
comunidad auténoma, dada la ausencia de titulo competencial del Estado en
esta materia; alternativamente y en el supuesto en que lleguen a preverse
acciones conjuntas, pedria pensarse en la creacidn de fondos interadminis-
trativos comunes destinados a financiar ciertas politicas, al medo del Fondo
nacional de politicas migratorias italiano (42). En materia de convenios cabe
apuntar finalmente gue se cumple la tradicional ausencia de acuerdes hori-
zonlales, pese a su clara oportunidad dada la enorme movilidad de la pobla-

{42) En italia, el Estado, las regiones, las proviacias y 1os municipios comparten fa compe-
tencia de ofrecer prestaciones sociales a los inmigrantes en vistas a st integracidn social. En este
marco, la Ley italiana de extranjeria de 1998 prevé Ja existencia de un Documento programético
trienal sobre politica de inmigracion, que clabora el gobierno central ¥ que vincola a todas las
administraciones publicas; correlativaments, la Ley crea un Fondo nacional de politicas migrato-
r1as para llevar a cabo los objetivos de este Documento programatico, que no sdlo financia el
Estado sino también las regiones v 108 municipios para conseguir una mayor corresponsabilidad.
Este Fondo territorializa los recursos v las cantidades deben gastarse por regiones y municipios
en el plazo de seis meses, pasados los cuales ef montante econdmico vuelve a integrarse en el
Fondo y se redistribuye entre el resto de regiones, Pese a la novedad y oportunidad de instru-
mentos de estas caracteristicas, fampoco pliede negarse que su funcionamicnto ha planteade
ciettas disfunciones, come fa negativa de algunos municipios a participar en los recursos dado
que una mejora en la prestaciin de servicios supone peneralmente in asmento en la densidad
de poblacidn extramjera. Sobre este Fondo puede consultarse Paolo BONETTE, Ef model italid.
L Estat, les regions ¢ els ens locals en les politiques mugratiries ifalianes, en el vol. col. Immigracid,
autonomia i integracio, Barcelona, Institut d'Estudis Autonémics-Institut Catald de la
Mediterrinia, 2002, pp. 63-94.




