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L'Administracié local com a administracié gestora del
fet migratori: la proximitat com a factor catalitzador

La immigracio té, avui, una dimensié global que no planteja dubtes de cap
tipus. Els moviments de poblacié per a la recerca d’una oportunitat que no
existeix en el pais d'origen ha adquirit una rellevancia transcendental en el
procés de mobilitat del capital huma des del tercer i/o quart moén cap a les
societats benestants. Es dificil entendre una gran part dels canvis esdevin-
guts en aquests paisos, ja siguin emissors o bé receptors, sense tenir en
compte el pes dels fluxos migratoris'.

Sovint ens trobem davant d'un moviment que va acompanyat d'un drama
extrem. Aixi, no sén poques les vegades en que la mort apareix en el tran-
sit dels qui, desconeixedors del significat del terme “frontera”, s'aventuren
en la recerca d'una suficiéncia ja sigui propia o per als seus ascendents o
descendents.

La dimensié global de la qliestié migratoria no exclou que en la seva con-
crecié ens trobem davant d'un fet que té una dimensié eminentment
local, que es projecta en la seva gestié i comporta una important transfor-
macié no solament pel que fa al nivell social i econdmic de I'entorn, sin6é
també respecte dels canvis en la gestié municipal d’alguns dels recursos i
serveis prestats per aguesta administracio. Es pot considerar, amb propietat,
que els municipis son I'administracié als quals es dirigeixen les migracions.

L’Administracié local, com a administracié més propera al ciutada, malgrat
que no disposa del ressort normatiu apropiat i de les competéncies corres-
ponents, ni tampoc dels recursos necessaris, es troba, sovint, davant de la
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temas de deteccion de necesidades, de disefo de politicas, de toma de
decisiones (estructuracion de servicios y actuaciones) y de modelos y téc-
nicas de gestion™?. S'assumeixen riscos considerables, molt especialment
pel que fa a la possibilitat de ser victimes de situacions no desitjades de
conflictivitat social que distorsionin, en major o menor mesura, la con-
vivéncia veinal i puguin fer perillar la cohesioé social.

Tenint en compte el factor de proximitat que té I’Administracié local
envers el ciutada, I'éxit o fracas d’una determinada politica d'immigracio,
dependra, en gran mesura, de com aquesta administracio sigui capag de
gestionar el fenomen migratori. Tot i que aquesta és una tasca comuna
per a totes les administracions (estatal, autonomica i local), és en I'ambit
local on calen cercar respostes rapides i efectives per donar respostes al
repte que planteja la immigracié.

La gestio local del procés migratori s'ha convertit el repte principal de
I’Administracio local a comencament del segle XXI, ja que ha esdevingut
el principal agent de gesti6 dels processos d’integracié de la poblacié tant
per als autdctons com per als nouvinguts estrangers.

Un dels grans deéficits de I'actual model migratori és precisament que, de
vegades, els municipis han d’afrontar un conjunt de responsabilitats,
especialment en I'ambit de la prestacié de determinats serveis, sense tenir
les competéncies necessaries ni els recursos suficients per garantir aquests
serveis i la seva qualitat. El fet que les administracions locals s'excedeixen
estrictament de la seva actuacio i la molt limitada distribucié de com-
peténcies establertes en matéria d'immigracié s'han convertit en les carac-
teristigues o notes definitories d'aquest procés.

Les caracteristiques socials, culturals, econdmiques dels nouvinguts generen
un impacte considerable en les societats d'acollida i provoquen importants
transformacions, a ritmes molt rapids, en la conformacié de la poblacié
dels municipis receptors d’'immigracié. Per aquest motiu cal adaptar els ser-
veis municipals a aquesta nova realitat, a la dinamica i a la transformacié
gue comporta I'arribada de nous ciutadans, sense que aix0 suposi dirigir
aquests serveis exclusivament cap als nouvinguts, sin6 tot el contrari,
s'han d’integrar dins dels col-lectius destinataris dels serveis partint del
principi que qualsevol actuacio o politica desenvolupada en I'ambit muni-
cipal ha d'abastar tota la poblacio i evitar, d'aquesta manera, els riscos
d’exclusio, ja sigui respecte dels nouvinguts o dels autoctons.

Cal tenir en compte, pero, que I'impacte de la immigracié en I'ambit
municipal no afecta totes les administracions locals de la mateixa manera.
Aix0 és, en gran part, pel nombre d'immigrants que arriben a un determinat
municipi, aixi com per la freqiencia amb qué aquests arriben o al volum
gue representen respecte del total de la poblacio resident. La taxa de crei-
xement, l'origen, la llengua dels nouvinguts, les formes d'arribada i de
convivéncia, i fins i tot el temps de previsio d’estada, sén altres factors que
cal tenir en compte a I'hora d’analitzar les diferencies que pot tenir
I'impacte del fet migratori en municipis diferents.

Per tot aix0, si bé les actuacions municipals poden diferir en un municipi
respecte d'altres a causa de I'especificitat local que es manifesta en els
diversos plans municipals d'immigracié, ha de mantenir-se un disseny
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comu pel que fa a la gesti6 de I'impacte del procés migratori i de la gestié
de la diversitat. L"Administracié local exerceix un paper essencial en
I'objectiu final de facilitar la integracié social dels immigrants que arriben
al municipi, amb el desenvolupament d'una politica encertada de recepcio,
d'acollida i d’acompanyament que garanteixi la cohesié social i la con-
vivéncia intercultural dins del territori.

En moltes ocasions, la gesti¢ local del fenomen migratori, en especial
quan existeix un model d'integracio i una politica dissenyada amb aques-
ta finalitat, pot reduir-se a un tema d’ordre financer, ja que I'increment de
costos en la gestié d’'aquest fenomen exigeix un augment dels recursos
disponibles per fer front a I'increment de poblacié que resideix dins del
municipi i que fa Us dels serveis que aquest ofereix. No hem d’oblidar un
fet important: les caracteristiques propies dels col-lectius d'immigrants
converteixen aquests en destinataris potencials dels serveis municipals, i
generen, per tant, un notable increment de la demanda d’alguns
d'aquests serveis.

Aixi doncs, des del punt de vista financer, cal apostar per un decidit incre-
ment dels recursos disponibles i vincular-lo a I'increment de poblacié resi-
dent i de les seves necessitats. Cal apostar, també, per una revisi¢ o
reorientacié del financament dels serveis deficitaris i per la recerca de
recursos extraordinaris, i abandonar la idea que la gestié dels fluxos migra-
toris pot efectuar-se amb el mateix pressupost amb qué es gestionaven els
serveis municipals abans de I'arribada massiva de nous conciutadans, ja que
el risc d'exclusié de sectors desafavorits, autdctons, principalment, pot,
sens dubte, dificultar de forma considerable la percepcié que aquests
tenen dels nouvinguts.

Malgrat els importants deficits existents pel que fa a les competéncies i
recursos i la necessitat de reivindicar una major corresponsabilitat finance-
ra i un avanc significatiu en la descentralitzaci6 competencial, el paper
que desenvolupa I’Administracié local davant del fenomen migratori és,
sens dubte, cada cop més transcendental. Aquesta assumeix tasques que
s'estenen més enlla de les seves estrictes i difuses competéncies, i n'és un
clar exemple, I'actual normativa en materia d'estrangeria en qué queda
palés el paper atribuit, en determinats ambits, als municipis, en permetre
que superin |'estricta, pero important, tasca administrativa de I'empadro-
nament i la prestacié de determinats serveis, mitjancant I'atribucié de tas-
ques com ara I'elaboracié d'informes on es deixi constancia, entre d'altres
coses, del grau d'insercié social dels estrangers a efectes de la concessié
de les autoritzacions inicials de treball.

Cal tenir en compte tres questions —no menors— a |I"hora d’abordar
I'important paper que tenen els municipis en I'objectiu final de la politica
d'immigracié com és la integracié social dels ciutadans nouvinguts.

1. La necessitat de considerar la immigracié com una de les prioritats en
I'agenda politica. Cal actuar amb valentia i responsabilitat, i de manera
proactiva, per evitar I'Us partidista que es pot fer i es fa de la immigra-
Cio, especialment per part de col-lectius i sectors d'extrema dreta.

2.Cal apostar, tal com hem subratllat, per un increment dels recursos des-
tinats a reforcar els serveis publics ja que sovint la percepcié de la ciuta-
dania és que s'ha produit una disminucié dels beneficis per als usuaris
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autoctons en favor dels nouvinguts. Per justificar el redimensionament
de recursos cal que el seu increment estigui vinculat a I'increment de
poblacié usuaria d’aquests (autdctona o no). Cal evitar el risc d’exclusid
i/0 substitucio de la poblacié autdctona per la nouvinguda.

3.La legislacié d'estrangeria ha viscut sempre d'esquena al paper que
desenvolupa I’Administracio local. Potser una excepcié ha estat el RD
2393/2004, de 30 de desembre, pel qual s'aprova el Reglament de la
Llei d'Estrangeria, ja que, tot i que només sigui una forma parcial, ha
atorgat rellevancia als governs locals pel que fa, entre d'altres i de
forma molt significativa, a I'arrelament social o I'adequacié d'habitatge
per al reagrupament familiar.

El regim de competéncies de les administracions locals
en materia d'immigracié

El regim vigent de competencies locals amb relacié a la immigracio es
manifesta a partir d'un complex entrecreuament de titols competencials
com també a través de la transversalitat d’alguns conceptes, com ara
“integracio social” i “cohesi6 social”, que donen lloc a una certa pre-
sumpcié de competéncia a favor dels ens locals que el legislador sectorial, ja
sigui estatal o autondmic, ha de respectar com a consequiencia de la garan-
tia constitucional de I'autonomia local*. Aixi, sobretot quan ens trobem
davant d'assumptes que afecten directament el cercle d'interessos de
I’Administracié local, és a dir, tasques o funcions que es manifesten i
poden ser resoltes dins de |'espai territorial del municipi, sense que la sim-
ple projeccié d'aquest fora de I'ambit de les fronteres supranacionals el
converteixi, sense més, en supralocal, tal com s'estableix ala STS de 21 de
maig de 1997 (RJ 1997, 594)*.

La capacitat d'incidencia que té I’Administracié local en matéria d'immi-
gracié és important des del punt de vista practic, ja que es tracta d'una
administraciéo molt implicada directament en la gestié del fenomen migra-
tori; potser la que més. No obstant aixd, la seva capacitat d'influéncia en
la politica d'estrangeria és menor ja que es tracta d'una competencia, en
principi, exclusiva de I'Estat, d'acord amb el que disposa I'article 149.1. 2
de la Constitucio espanyola, en qué es reserva a |'Estat la “competencia
exclusiva” sobre: “2? Nacionalidad, inmigracion, emigracion, extranjeria y
derecho de asilo”. Val a dir que s'ha produit un important silenci en la
legislacié d'estrangeria sobre el paper que hi té o ha de tenir
I’Administracié local, la qual cosa dificulta enormement la delimitacié de
I'ambit d’actuacié d’aquesta davant del fenomen migratori.

La participacié de les entitats locals en la legislacio d’estrangeria s'ha limi-
tat fins ara a la seva presencia en organs de participacié com ara el Consell
Superior de Politica d'Immigracio, organ creat I'any 2001 pel Reial Decret
344/2001, de 4 d'abril, modificat pel Decret 507/2002, de 10 de juny; o el
Forum per a la Integracié Social dels Immigrants, organ regulat pel Reial
Decret 367/2001, de 4 d'abril.

Reprenent el tema de les competéencies locals en materia d'immigracio,
I'article 25 de la Llei 7/1985, de 2 d'abril, de la LBRL (Llei de Bases regula-
dora de Regim Local), estableix, en el seu apartat primer, que el municipi,
per a la gestio dels seus interessos i en I'ambit de les seves competencies,
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“puede promover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios
publicos contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la
comunidad vecinal”.

L'abast d’aquesta clausula general de competéncies, malgrat la important
forca expansiva que té i pot exercir sobre I'ambit de la politica d'immigra-
ci6 i malgrat que es consideri, tal com abans esmentavem, com una mena
de presumpcié de competencies a favor del municipi, no esta exempta de
serioses dificultats practiques atesa la seva consideracié com a concepte
juridic indeterminat i la impossibilitat, en molts casos, d’atribuir-se com-
peténcies no propies, vinculades a la gestié del fenomen migratori sobre la
base essencial de contribuir a satisfer les necessitats i aspiracions veinals.

El mateix article 25 de la LBRL inclou un llistat, en el seu apartat segon, de les
competencies dels municipis en els termes de la legislacié de I'Estat i de
les comunitats autonomes, en qué si bé no s'inclou cap competencia
expressament vinculada a la immigracié ni cap referéncia a la coordinacié
amb altres administracions, si que hi figuren competéncies que tenen
rellevancia clara pel que fa a la gestio del fenomen migratori. Com a com-
peténcies dels municipis se citen, entre d'altres: “[...] a) sequridad en luga-
res publicos; d) [...] promocion y gestion de viviendas [...]; h) proteccion
de la salubridad publica, i) participacion en la gestion primaria de la salud;
j) cementerios y servicios funerarios, k) prestacion de los servicios sociales
y de promocion y reinsercion social [...]; m) actividades e instalaciones cul-
turales y deportivas; ocupacion del tiempo libre [...]; n) participar en la
programacion de la ensehanza y cooperar con la Administracion educati-
va en la creacion, la construccion y sostenimiento de los centros docentes
publicos, intervenir en sus organos de gestion y participar en la vigilancia
del cumplimiento de la escolaridad obligatoria”.

Es important destacar que ni a l'article 25 de la LBRL ni en cap altre arti-
cle d’aquesta llei es defineix I'abast d’aquestes competéncies. De fet,
I'apartat tercer d’aquest mateix article es limita a establir que: “Sélo /a
Ley determina las competencias municipales en las materias enunciadas
en este articulo de conformidad con los principios establecidos en el
articulo 2”.

La manca d'una garantia directa de competéncies municipals és una de les
caracteristiques de la LBRL. No obstant aixo, és possible defensar que les
remissions que fan els articles 2 i 25 de la LBRL poden ser complides sense
necessitat d'atribuir als municipis competéncies propies ja que, en el marc
d'un sistema de relacions administratives clar, pot assegurar-se la inter-
vencié de I"Administracié local sense necessitat de ser titular de com-
peténcies, o mitjancant I'exercici de competéncies delegades que es
poden exercir sense autonomia®.

La transcendencia que les competéncies esmentades a l'article 25 de la
LBRL tenen cap a una adequada i eficac gestio del fenomen migratori és
indubtable, perd la manca de concrecié del seu contingut i el fet que la
gran majoria d'aquestes competéncies estan subjectes a un régim de
competencia concurrent entre Estat i comunitats autbnomes son seriosos
obstacles per al seu desplegament adequat en I'ambit municipal aixi com
per estendre la seva aplicacié davant del conjunt de ciutadans que inte-
gren el municipi.

5. Vegeu amb més detall en aquest sen-
tit, les reflexions de MIR, Josep. “Las
competencias de los entes locales”.
La posicion institucional de la
Administracién Local ante el siglo
XXI. Administracién de la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco, Onati
(1998). P. 254 y ss.
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6. Vegeu al respecte AGUADO i
CUDOLA Vicen, per a qui hi ha una
altra rad per defensar aquesta supera-
Ci6 del caracter de competéncia esta-
tal de la immigracio com és el fet que
la integracié comenca per un regim
adequat d’entrada i permanencia que
és, en definitiva, la clau d'altres drets.
“L'aplicacié del marc juridic de la
immigracié...” Op, cit. P. 85.

Com podem observar, I'abast de les competencies propies és, per raons
diverses, molt limitat, i la projeccié d'aquestes davant del fenomen migra-
tori no esta exempta de certa complexitat a causa de la manca d'un titol
competencial exprés i el dificil encaix de la nova realitat de la immigracié
davant d'unes normes massa rigides.

Per tot aixd, tant I'article 27 de la LBRL com l'article 2 d’aquesta mateixa
llei tenen una rellevancia especial. En aquests articles, a grans trets, es per-
met la delegacié de I'exercici de competencies —no la titularitat— en mate-
ries que afecten els interessos propis del municipi sempre que amb la
delegacio s'assoleixi una millora en I'eficiencia de la gestioé publica i
s'obtingui una major participacié ciutadana; es parla també de garantir el
dret a intervenir en aquells assumptes que afectin directament el cercle
dels interessos del municipi, atribuint-ne les competéncies que calguin
segons |'activitat publica i la capacitat de gestio de I'entitat local, de con-
formitat amb els principis de descentralitzacié i de maxima proximitat de
la gestio administrativa als ciutadans.

Aixi doncs, més enlla del dificil marc legal, des del punt de vista formal,
de distribuci¢ de competéncies a favor de les administracions locals que en
el cas de la immigracid, incloent-hi la clausula general de competencia, s'ha
d’entendre, necessariament, a partir de la premissa que estem davant d'una
competencia exclusiva de I'Estat, les possibilitats de delegacié i/o intervencié
municipal haurien de permetre ordenar millor I'actual marc de competéncies
en aquest ambit sobre la base de I'interés propi i real de I'’Administracié local
per a la gestié més directa i eficac d'allo que gira al voltant del fenomen
migratori i que incideix molt especialment sobre la cohesi¢ social i la integra-
ci6 dels immigrants en la societat d'acollida.

Indubtablement, la integracié social dels immigrants entra dins dels inte-
ressos propis de les administracions locals ja que s6n una garantia per a la
convivencia i la cohesié social de la poblacié que viu en el municipi.
Caldria, doncs, donar un pas endavant i superar la concepcié, fins ara
mantinguda, que la immigracié és una competencia exclusiva de |'Estat
gue només ateny a aquest. Cal tenir en compte que I'efectivitat dels drets
socials en qué es basa la integracioé depen de I'aplicacié de competencies
sectorials que s'atribueixen a les comunitats autdbnomes i als ens locals®.

S'imposa, aixi doncs, la necessitat de clarificar I'abast i incidéncia de les
competéncies atribuides a cada Administracio publica, i molt especial-
ment a I’Administracio local, ja que I'estat actual de situacié caracteritzat
per una important duplicitat i concurréncia d'actuacions provoca un cost
excessiu dels serveis publics. A més a més, en ocasions, es tracta de
I'assumpcid, per part d'una administracié (generalment la local) d'una
prestacié i de I'oferta d'uns determinats serveis sense, empero, titol com-
petencial directe o indirecte i, per tant, sense recursos. En definitiva, es
trenca el principi de racionalitat i eficacia que ha d’estar present en I'exer-
cici de les competencies administratives.

Aguesta clarificacié permetria, per la seva part, identificar, de forma més
precisa, I'’Administracio responsable de cada servei davant del ciutada.

Un dels déficits del nostre marc juridic en materia d'immigracio és, preci-
sament, les dificultats de definicié legal, que no tant real, del marc d'actua-
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cio dels governs locals en la gestié del fet migratori. No hi ha una delimi-
tacio d’espais d'actuacié ni de les corresponents responsabilitats.
L'Administracié local sovint actua, malgrat la manca de competéncies i
davant la passivitat d'altres administracions, com a Administracio de pro-
ximitat, per tal de fer front a les necessitats de la poblacié resident en el
seu municipi.

El marc legal de competéncies genera un fet inquestionable: disfunciona-
litats entre la capacitat d'incidencia del mon local en el disseny de les poli-
tiques d'immigracio (estatals i, en menor mesura, autonomiques) en
trobar-nos davant d'una competéncia exclusiva de |'Estat, tal com esta
reconeguda a l'article 149.1.2 de la CE (Constitucié espanyola), amb rela-
ci6 a l'article 138 de I'EAC (Estatut d’Autonomia de Catalunya), i la gestié
practica del fet migratori, delegada als governs locals.

La normativa d'estrangeria, per la seva part, distingeix entre serveis i pres-
tacions socials generals i basiques que es reconeixen a tots els estrangers,
i els serveis i prestacions especifiques que sembla només reservat als
estrangers residents.

Deixant de banda els nombrosos problemes d'interpretacié que ha gene-
rat aquesta distincio, en el cas de Catalunya, el Decret 188/2001 de 26 de
juny estableix de forma clara en el seu article 9. 2 que els estrangers que
visquin o es trobin a Catalunya, sigui quina sigui la seva situacié adminis-
trativa, tenen dret a accedir, en les mateixes condicions que la resta de ciu-
tadans, als serveis basics d'atencié primaria, als serveis d'atencié
domiciliaria, als serveis de menjador, als serveis residencials d’estada limi-
tada, als serveis de centres oberts per a infants i adolescents i a les ajudes
d’urgencia social atorgades per les administracions publiques de Catalunya.

També determina que els ajuntaments i els consells comarcals competents
en materia d'assisténcia social primaria sén els encarregats de vetllar per
tal que els treballadors temporers amb permis de treball siguin allotjats en
condicions d’higiene i dignitat adequades, i promoure |'assistencia dels
serveis socials adequats per tal de garantir la seva atencié social durant la
temporada o campanya.

Aixi, la pressié que exerceixen els nouvinguts sobre les arees de serveis
socials d’ambit municipal és cada cop més gran, tant en termes quantita-
tius com qualitatius, ja que sén moltes les necessitats que cal atendre en
una primera etapa de recepcié i acollida i, en un segon estadi, dirigida a la
integracio social d’aquests. Atencions que afecten a ambits cada cop més
diversos, més enlla de la condicié de ciutada immigrant davant del risc,
molt present, en la gran majoria de casos, de marginacié o exclusié social
que cal prevenir i sobre el qual es fa imprescindible actuar per tal d’elimi-
nar o, si més no, atenuar els multiples déficits que hi presenten.

Més enlla d’aquestes mateéries, I'actuacié municipal esta estretament i
necessariament vinculada a la situacié administrativa de "estranger i té
un paper essencial en aquest ambit |'acte de I'empadronament com a
titol reconeixedor de la gran majoria de drets esmentats i d'altres situa-
cions essencials per a I'immigrant i la seva integracié social com ara I'arre-
lament laboral i/o social al qual ens referirem en la segona part d’aquest
informe.
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. Es pot consultar I'avantprojecte a:

www.map.es/iniciativas/nueva_agen-
da_territorial/reforma_gobierno_local
/parrafo/03/document_es/ANTEPRO-

YECTO_DE_LEY_BASICA_DEL.pdf

Tot i tractar-se d'una eina essencialment estadistica ja que el padré és,
d’acord amb l'article 16 de la LBRL, un registre administratiu on consten
els veins del municipi, permet, a partir de les dades incloses en aquest, no
només conéixer quina és la poblacié d'un determinat municipi i d'aquesta
manera poder planificar i programar serveis que requereixen una certa
previsio, sind també incideix molt directament sobre els recursos que rep
el municipi ja que del nombre d'inscrits depén la participacié dels ajunta-
ments en els pressupostos generals de I'Estat. L'empadronament afecta,
de forma essencial, la situacié juridica de I'estranger i els ajuntaments
representen en aquest ambit un paper essencial en trobar-nos davant
d’una competéncia municipal basica ja que tal com s’estableix a I'article
17 de la LBRL correspon a I’Ajuntament la formacié, manteniment, revisié
i custodia del padré municipal.

No hem d’oblidar que les seves dades constitueixen, tal com s’estableix a
I'article 16 abans citat, prova de la residencia en el municipi i de domicili
habitual; de fet, les certificacions que s’emetin tenen caracter de docu-
ment public i fefaent per a qualsevol efecte administratiu, sobre la base de
I'existencia d'una obligacioé d’inscriure’s en el padré adrecada a tots els
gue visquin a Espanya, els quals hauran d’empadronar-se en el municipi
on resideixen habitualment.

Les modificacions introduides en els articles 16 i 17 de la LBRL per part de
la LO 14/2003, de 20 de novembre de reforma de la Llei organica
d’'estrangeria, que afecten la necessitat de renovar la inscripcio en el
padré de forma periddica (cada dos anys) per part dels qui no disposin
d’'una autoritzacio de residencia permanent, o a la cessio de dades del
padro a altres administracions publiques que ho sol-licitin sense necessitat
d'autoritzacié prévia per part de lI'interessat i, fins i tot, el controvertit
accés de la Direccio General de la Policia , tal com s’estableix en la nova
Disp. addicional setena de la LBRL —I'exclusiva finalitat de I'exercici de les
competencies establertes en la LOE sobre control i permanencia dels
estrangers a Espanya—, no han modificat els efectes que I'empadrona-
ment té amb relacio¢ a la situacié juridica dels estrangers que amb la refor-
ma del Reglament d’estrangeria i la incorporacio de I'arrelament laboral
i/o social com a via per a la regularitzacié transitoria i permanent ha revi-
fat la seva importancia més enlla del seu valor estadistic o d’accés a deter-
minats serveis com a mecanisme per acreditar la seva estada i insercio
social.

Cal tenir en compte que l'avantprojecte de Llei Basica del Govern i
I’Administracio local de 3 de maig del 20067 estableix en el seu article 24
que té com a rubrica: “competencias municipales reconocidas por las
Leyes estatales y autonoémicas” que, amb I'objectiu de garantir |'elabora-
Cio i execucid de politiques propies, correspon als municipis, en el marc
que com a minim comu fixin les normes amb rang de Llei de I'Estat i de les
comunitats autonomes, la potestat normativa entre, d'altres materies, en:
(...)f) immigracio.

L'avantprojecte de Llei Basica del Govern i I’Administracié local atribueix
als municipis potestat normativa limitada en matéria d'immigracio.
Aquesta questié és de dificil concrecié i execucio pel fet d’estar supedita-
da al minim comu que fixin les normes amb rang de llei de I'Estat i de les
comunitats autonomes.
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Ens trobem davant d'un concepte juridic indeterminat amb els nombrosos
problemes d'interpretacioé i concrecié que aquests generen.

El regim de competéncies en matéria d’'immigracio i
I'Estatut d’Autonomia de Catalunya

L'aprovacio, en referendum, el dia 18 de juny del 2006 del vigent Estatut
de Catalunya que és la norma institucional basica on es defineixen els
drets i deures de la ciutadania de Catalunya, les institucions politiques de
la nacionalitat catalana, les seves competéncies i les relacions amb I'Estat i
el financament de la Generalitat de Catalunya, ha suposat un salt qualita-
tiu pel que fa al tractament autonomic de la immigracié, en haver-se optat
per una lectura més adequada a la realitat autonomica que és la que
defensa el professor Santolaya Macheti®.

Aixi,d'acord amb el que s'estableix a I'article 138 de I'Estatut de Catalunya

1) Correspon a la Generalitat en materia d'immigracio:

a) La competencia exclusiva en materia de primer acolliment de les per-
sones immigrades, que inclou les actuacions sociosanitaries i d'orien-
tacio.

b) El desenvolupament de la politica d‘integracié de les persones immi-
grades en el marc de les seves competencies.

) L'establiment i la regulacié de les mesures necessaries per a la inte-
gracio social i economica de les persones immigrades i per a llur par-
ticipacio social.

d) L'establiment per llei d’'un marc de referéncia per a I'acolliment i la
integracio de les persones immigrades.

e) La promocié i la integracié de les persones retornades i I'ajuda a
aquestes, i I'impuls de les politiques i les mesures pertinents que en
facilitin el retorn a Catalunya.

2)Correspon a la Generalitat la competéncia executiva en materia d'auto-

ritzacio de treball als estrangers la relacié laboral dels quals s'acomplei-

xi a Catalunya. Aquesta competencia, que s'exerceix necessariament en

coordinacié amb la que correspon a I'Estat en materia d'entrada i

residencia d’estrangers, inclou:

a) La tramitacio i la resolucié de les autoritzacions inicials de treball per
compte propi o alié.

b)La tramitacié i la resolucio dels recursos presentats amb relacio als
expedients a que fa referéncia la lletra a i I'aplicacié del regim d’ins-
peccio i sancio.

3)Correspon a la Generalitat la participacié en les decisions de I'Estat
sobre immigracidé que tinguin una transcendéncia especial per a
Catalunya i, en particular, la participacid preceptiva previa en la deter-
minacié del contingent de treballadors estrangers mitjancant els meca-
nismes que estableix el titol V.

Segons el Dictamen del Consell Consultiu de la Generalitat (nim. 261, de
1 de setembre del 2005), es tracta d'una competéncia integrable dins del
titol de "treballs i relacions laborals”. D'una competéncia de caracter
purament administrativa, en qué la Generalitat es limitara a la tramitacio

8. Vegeu: "Extranjerfa y Nuevos
Estatutos de Autonomia”. Revista
d’Estudis Autonomics i Federals de
I'Institut d’Estudis Autonomics de la
Generalitat de Catalunya, nim. 4,
2007. P. 169 i seguents.

IGNASI CAMOS VICTORIA

31



32

. A Espanya el dret a la immigracio es

reconeix, de forma expressa, per pri-
mera vegada a la Constitucié espan-
yola de 1812, si bé el referent historic
més rellevant és el de la Constitucio
de la Segona Republica de 1931 on
s'estableix en el seu article 31 que:
“el derecho a emigrar o inmigrar
queda reconocido y no esta sujeto a
maés limitaciones que las que la Ley
establezca”.

No va ser, pero, fins a la Constitucid
espanyola de 1978, en concret en
I'article 13, on s’estableix que: “los
extranjeros gozaran en Espafia de las
libertades publicas que garantiza el
presente Titulo en los términos que
establezcan los Tratados y la ley i
amb I'entrada d’Espanya dins de la
UE (abans Comunitat Economica
Europea) quan es va aprovar la pri-
mera norma especifica en matéria
d’estrangeria, la Llei 7/1985, d'1 de
juliol, sobre drets i llibertats dels
estrangers a Espanya, norma que si
bé defensava el reconeixement del
gaudiment de drets en termes amplis
pels estrangers, limitava aquest reco-
neixement als estrangers que es tro-
bessin legalment a Espanya.

dels expedients corresponents en aplicacié, no només de la Llei Organica
4/2000 d'estrangeria reformada, sind també de la normativa reglamenta-
ria estatal, que podra definir el seu abast i limitar-la, per exemple, a auto-
ritzacions atorgades exclusivament per al seu territori.

A I'hora d'abordar el tema de la Constitucié i el dret d'estrangeria, hem de
tenir en compte dues qulestions: d'una banda, que |'estrangeria ha estat un
tema poc abordat des de la perspectiva constitucional® i, de laltra, que la
immigracié ha estat considerada generalment com una questié o materia
propia de la sobirania de I'Estat. S’ha optat, doncs, per I'establiment, en nom
de la salvaguarda de la seguretat i I'ordre public, com també de la defensa
del treballador nacional, d'una série de controls, requisits i autoritzacions per
poder instal-lar-se en territori nacional i és, per aix0, que encara que la CE no
aborda de forma directa el tractament de la immigracié ni reconeix el dret a
instal-lar-se a Espanya per treballar, aixd no suposa que el marc constitucio-
nal resulti indiferent per al tractament de la immigracio, i s'opta, en aquest
text, per establir una distincio entre la immigracio i I'estrangeria .

Aixi, el punt de partida, des del punt de vista constitucional, pel que fa als
drets dels estrangers és, sense cap mena de dubte, I'apartat 1er i 2on de
I'article 13 de la CE, on expressament s'estableix que: “els estrangers gau-
diran a Espanya de les llibertats publiques que garanteix el present Titol en
els termes que estableixin els tractats i la llei”. S'afegeix en el segon apar-
tat que: “només els espanyols seran titulars dels drets reconeguts a I'arti-
cle 23 (sufragi i accés a carrecs publics), llevat que, atenent criteris de
reciprocitat, pugui establir-se per tractat o la llei per al dret a sufragi actiu
i passiu en les eleccions municipals” .

Centrant-nos en I'examen del primer dels apartats de I'article 13 de la CE,
tal com s’ha apuntat per part de la doctrina, la formulacié d'aquest primer
apartat genera una “tensié entre la primera i la segona part d'aquest pre-
cepte”, ja que, si bé s'inclou a la primera part d'aquest apartat, un reco-
neixement exprés de la titularitat dels drets i llibertats continguts en el
Titol | de la CE a favor dels estrangers, en la segona part es remet a alld
que es disposa als tractats i a la llei amb relacié a les condicions per a
I'exercici d'aquests drets.

El legislador constituent va optar per una constitucionalizacio dels drets i
llibertats dels estrangers sense que pugui interpretar-se que la remissio
gue aquest precepte efectua als tractats i la llei impliqui una desconstitu-
cionalizacié. Tal com s’estableix en el fonament juridic 3er de la STC
107/1984, de 23 de novembre, la remissié que aquest article fa als trac-
tats i les lleis, “no suposa, tanmateix, la previsio que s'hagi volgut des-
constitucionalitzar la posici¢ juridica dels estrangers relativa als drets i
llibertats publiques, ja que la Constitucio no diu que els estrangers gaudi-
ran a Espanya de les llibertats que els atribueixin els tractats i la llei, sin6 de
les llibertats “que garanteix el present titol en els termes que estableixin
els tractats i la Llei”, de manera que els drets i llibertats reconeguts als
estrangers continuen sent drets constitucionals i, per tant, dotats —dins de
la seva regulacié especifica— de la proteccié constitucional, pero tots sén,
sense excepcié pel que fa al contingut, drets de configuracio legal”.

L'EAC representa, tal com s’ha apuntat anteriorment, un salt qualitatiu,
en reconeixer que Catalunya té la competéncia exclusiva en materia de
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primer acolliment i integracié de les persones immigrades i retornades,
aixi com la competencia executiva en materia d'autoritzacié de treball als
estrangers, la relacié laboral dels quals s’acompleixi a Catalunya, que
inclou: la tramitacio i la resolucié de les autoritzacions inicials de treball
per compte propi o alie, com també la tramitacié i la resolucié dels recur-
s0s presentats amb relacié als expedients abans citats i I'aplicacié del
régim d'inspeccio i sancié.

Es reconeix també el dret de la Generalitat de Catalunya a la participacio
en les decisions de I'Estat sobre immigracié que tinguin una transcenden-
cia especial per a Catalunya i, en particular, la participacié preceptiva pre-
via en la determinacio del contingent de treballadors estrangers.

Per la seva part, I'article 84 de I'EAC inclou un apartat especific (que cons-
titueix una novetat) pel que fa a les competencies locals propies que han
d'ésser exercides per aquestes entitats amb plena autonomia, subjectes
nomeés a control de constitucionalitat i de legalitat.

Aixi, d'acord amb aquest article 84 de I'EAC, els governs locals de
Catalunya tenen competéncies propies sobre les mateéries seglents, en els
termes que determinin les lleis:

a) L'ordenacio i la gestio del territori, I'urbanisme i la disciplina urbanisti-
caila conservacio i el manteniment dels béns de domini public local.

b) La planificacié, la programacié i la gestié d'habitatge publici la partici-
paci6 en la planificacié en sol municipal de I'habitatge de proteccié ofi-
cial.

¢) L'ordenaci¢ ila prestacié de serveis basics a la comunitat.

d) Laregulacié ila gestio dels equipaments municipals.

e) Laregulacio de les condicions de seguretat en les activitats organitza-
des en espais publics i en locals de concurréncia publica. La coordina-
cié mitjancant la Junta de Seguretat dels diversos cossos i forces
presents al municipi.

f) La proteccié civil i la prevencié d'incendis.

g) La planificacio, I'ordenacio i la gestié de I'educacio infantil i la partici-
pacié en el procés de matriculacié en els centres publics i concertats
del terme municipal, el manteniment i I'aprofitament, fora de I'horari
escolar, dels centres publics i el calendari escolar.

h) Lacirculaciéiels serveis de mobilitat i la gestié del transport de viatgers
municipal. La regulacié de I'establiment d'autoritzacions i promocions
de tot tipus d’activitats economiques, especialment les de caracter
comercial, artesanal i turistic i foment de I'ocupacio.

i) Laregulacié de I'establiment d'autoritzacions i promocions de tot tipus
d’activitats economiques, especialment les de caracter comercial, arte-
sanal i turistic i foment de I'ocupacio.

i) La formulacié i la gestié de politiques per a la proteccié del medi
ambient i el desenvolupament sostenible.

k) Laregulacié i la gestié dels equipaments esportius i de lleure i promo-
ci6 d'activitats.

) Laregulaci6 de I'establiment d'infraestructures de telecomunicacions i
prestacio de serveis de telecomunicacions.

m) La regulacio i la prestacié dels serveis d’atencio a les persones, dels ser-
veis socials publics d'assisténcia primaria i foment de les politiques
d’acolliment dels immigrants.

10. En aquest sentit, la Generalitat de
Catalunya, mitjancant la Secretaria
per a la Immigracio del
Departament d’Accio Social i ciuta-
dania ha impulsat I'elaboracié de la
Llei d'acollida de les persones immi-
grades i retornades a Catalunya a
partir d'unes bases i d'un procés
participatiu. Vegeu:
www.gencat.net/benestar/socie-
tat/convivencia/immigracio/acolli-
da/index.htm
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n) La regulacio, la gestié i la vigilancia de les activitats i els usos que es
porten a terme a les platges, als rius, als llacs i a la muntanya.

La distribucio de les responsabilitats administratives en les matéries a les
quals fa referéencia I'apartat 2 de l'article 84 de I'EAC, entre les diverses
administracions locals ha de tenir en compte llur capacitat de gestio i es
regeix per les lleis aprovades pel Parlament, pel principi de subsidiarietat,
d’acord amb el que estableix la Carta europea de I'autonomia local, pel
principi de diferenciacio, d'acord amb les caracteristiques que presenta la
realitat municipal, i pel principi de suficiéncia financera.

Per la seva part, I'article 84 estableix que és la Generalitat qui ha de deter-
minar i fixar els mecanismes per al financament dels nous serveis derivats
de I'ampliacié de I'espai competencial dels governs locals.

Tot i I'existéncia d’aquest precepte, continua mancant una referéncia
expressa a la competencia que en mateéria d'immigracié exerceixen els
municipis i cal, doncs, omplir-la de contingut, tal com ha succeit fins ara,
amb altres materies de caracter més transversal i/lo complementari que
dificulten la concrecié tant pel que fa a la seva execucié, com pel que fa als
recursos necessaris i el repartiment de responsabilitats.

Com a conclusioé o sintesi final

Constatat I'impacte que la immigracio té sobre el mén local, I'evolucié de
la normativa en materia d'estrangeria hauria de recollir, amb major preci-
sio, I'abast de les competencies que els governs locals han d'exercir per tal
de garantir la cohesié social i, al mateix temps, afavorir la integracié social
de la poblacié estrangera que resideix en el seu territori.

La manca de titols competencials no ha estat obstacle per tal que des dels
governs locals s’actui amb gran diligéncia i es tracti de cercar solucions a
les dificultats que I'arribada, en termes generals, d'un nombre considera-
ble de ciutadans d’origen estranger, i en un termini molt rapid ha plante-
jat i, encara, obviament, planteja, sense tenir en compte, en molts casos,
els obstacles derivats de la situacié regular o irregular de molts d’aquests
ciutadans.

La previsié ad futurum d'un creixement constant en |'arribada de persones
provinents d'altres paisos obliga a ordenar, d’'una manera més efectiva, el
repartiment de competencies, responsabilitats i recursos entre les admi-
nistracions implicades, atribuint a I’Administracié local un paper més pre-
dominant en el disseny de |'estrategia general tenint en compte la
dimensié local d'aquest fet.

En el cas de Catalunya la recent aprovacié de I'EAC ha suposat un pas
endavant en la descentralitzacié de les competencies en matéria d'immi-
gracio, pero encara és necessari aprofundir en aquest ambit ja que el pas
ha estat timid i ha quedat limitat a la primera acollida, integracio i gestio
executiva d'alguns documents administratius en matéria d’estrangeria. A
I'espera de veure com es concreten aquestes competéncies, cal valorar
com altament positiu el fet que s'hagi optat per atribuir un paper més
rellevant al Govern de Catalunya.
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La realitat del fet migratori i especialment el seu impacte sobre els munici-
pis ha dibuixat el risc, generalment imaginari, d'amenaca latent sobre la
relacié autdoctons-nouvinguts en l'accés a serveis publics essencials com
ara I'educacio, la sanitat, els serveis socials. Davant d’'aquest fet, els
poders publics es troben en I'obligacié no només de fer-ne front a partir
d'un disseny més realista de I'administracié competent i responsable, sind
també amb la dotacié de més recursos a I'’Administracié local per poder
satisfer les necessitats dels nous usuaris i dissipar aquesta suposada ame-
naca i l'ts que alguns en poden fer.
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