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La Administracion local como administracion gestora del
hecho migratorio: la proximidad como factor catalizador

Actualmente la inmigracién tiene, sin lugar a dudas, una dimension glo-
bal. Los movimientos de poblacién en busca de oportunidades que no
existen en el pais de origen han adquirido una relevancia trascendental en
el proceso de movilidad del capital humano desde el tercer y/o cuarto
mundo hacia las sociedades acomodadas. Es dificil entender gran parte de
los cambios que sufren estos palises, ya sean emisores o bien receptores,
sin tener en cuenta el peso de los flujos migratorios'.

A menudo nos encontramos ante un movimiento que viene acompanado
de un drama extremo. Asi, no son pocas las veces en que la muerte apa-
rece en el transito de quienes, desconocedores del significado del término
frontera, se aventuran en la busqueda de una suficiencia, ya sea personal
0 para sus ascendientes o descendientes.

La dimensién global del movimiento migratorio no excluye que, en su con-
crecion, nos encontremos ante un hecho que tiene una dimensién eminen-
temente local, que se proyecta en la gestién del hecho migratorio y que
conlleva una importante transformacion, no sélo social y econémica del
entorno, sino que también en relacién con los cambios de gestion munici-
pal de algunos de los recursos y servicios prestados por esta administra-
cién. Se puede considerar, con propiedad, que los municipios son la
administracion hacia donde se dirigen las migraciones.

La Administracién local, como administracion mas préxima al ciudadano,
a pesar de que no dispone del resorte normativo adecuado y de las com-
petencias correspondientes, ni tampoco de los recursos necesarios, fre-
cuentemente se encuentra ante la necesidad de resolver demandas
planteadas por la inmigracion. No son pocas las veces que la actuacion de
esta administracion es fruto de la pasividad de la administracion compe-
tente, ya sea autonémica o, principalmente, estatal.

Por lo tanto, es indudable que las administraciones locales se han conver-
tido en las administraciones gestoras del fendbmeno migratorio y el reto
gue estas asumen es, ciertamente, considerable porque: “tienen que ges-
tionar un cuerpo social cada vez mas diversificado y el cumplimiento de

1.

Para profundizar en los cambios que
han tenido lugar como resultado de
la inmigracién a escala mundial y el
encaje de ésta en las sociedades aco-
modadas, véase, aunque sea limitado
a los paises de la OCDE: Perspectives
des migrations internationales 2007,
asf como la serie de este mismo orga-
nismo que lleva por titulo: Tendances
des migrations internationales, edi-
cion 2002 y siguientes.
www.oecd.org/topic/0,3373,fr_2649_
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2. CRID (Consorcio de Recursos para
la Integracion de la Diversidad).
Municipio y diversidad. Estrategias,
politicas y servicios municipales para
la integracion de personas inmigran-
tes no comunitarias. Pag. 16.

los objetivos de estas administraciones requiere una sofisticacion crecien-
te de sus sistemas de deteccion de necesidades, de disefio de politicas, de
toma de decisiones (estructuracion de servicios y actuaciones) y de modelos
y técnicas de gestion”?. Se asumen riesgos considerables, y especialmente
aquellos relativos a la posibilidad de ser victimas de situaciones no desea-
das de conflictividad social que distorsionen, en mayor o menor medida,
la convivencia vecinal y pongan en peligro la cohesion social.

Teniendo en cuenta el factor de proximidad que tiene la Administracion
local con el ciudadano, el éxito o fracaso de una determinada politica de
inmigracion, dependera, en gran medida, de la capacidad de esta admi-
nistracién para gestionar el fendmeno migratorio. A pesar de ser una
tarea comun a todas las administraciones (estatal, autonémica y local), es
en el &mbito local donde es necesario buscar respuestas rapidas y efecti-
vas para responder adecuadamente al reto que plantea la inmigracion.

La gestion local del proceso migratorio se ha convertido en el principal
reto de la Administracion local a principios del siglo XXI, porque se ha con-
vertido en el principal agente de gestion de los procesos de integracion de
la poblacién: para los autéctonos y también los recién llegados extranjeros.

Uno de los mayores déficits del actual modelo migratorio es precisamente
gue, en determinadas ocasiones, las poblaciones tienen que afrontar un
conjunto de responsabilidades, especialmente en el ambito de la presta-
cion de determinados servicios, sin tener las competencias necesarias ni
los recursos suficientes para garantizar dichos servicios y, a su vez, la cali-
dad de estos. El hecho de que las administraciones locales superen su limi-
te de actuacién y su muy limitada distribucién de las competencias
establecidas en materia de inmigracion se han convertido en las caracte-
risticas o notas definitorias de este proceso.

Las caracteristicas sociales, culturales y econémicas de los recién llegados
generan un impacto considerable en las sociedades de acogida y, a la vez,
provocan importantes transformaciones a un ritmo muy acelerado en la
conformacién de la poblacién de los municipios receptores de inmigracion.
Por este motivo, es necesario adaptar los servicios municipales a esta nueva
realidad, a la dindmica y a la transformacién que conlleva la llegada de
nuevos ciudadanos. Estos servicios no deben dirigirse exclusivamente a los
recién llegados, sino todo lo contrario, deben integrarse en los colectivos
destinatarios, partiendo del principio de que cualquier actuacién o politica
desarrollada en el ambito municipal tiene que incluir a toda la poblacién
para evitar, de esta forma, el riesgo de exclusion de los recién llegados y de
los autéctonos.

No obstante, es necesario tener en cuenta que el impacto de la inmigra-
cion en el dmbito municipal no afecta a todas la administraciones locales
del mismo modo. Esto depende, principalmente, del numero de inmi-
grantes que llegan a un determinado municipio, de la frecuencia de
entrada o del volumen que representan en comparacién con el total de la
poblacion residente. La tasa de crecimiento, el origen, la lengua de los
recién llegados, las maneras de llegar y de convivir, e incluso el tiempo pre-
visto de estancia, son otros factores a tener en cuenta a la hora de anali-
zar las diferencias que puede tener el impacto del hecho migratorio en
distintos municipios.
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Por todo ello, si bien las actuaciones municipales pueden diferir segun los
distintos municipios debido a la especificidad local que se manifiesta en
los diversos planos municipales de inmigracion, debe mantenerse un dise-
fio comun en la gestion del impacto del proceso migratorio y en la gestion
de la diversidad. La Administracion local ejerce un papel esencial en el
objetivo final de facilitar la integracién social de los inmigrantes que llegan
al municipio, mediante el desarrollo de una politica acertada de recepcién,
de acogida y de acompafamiento que garantice la cohesion social y la
convivencia intercultural dentro del territorio.

En muchas ocasiones, la gestion local del fenémeno migratorio, en espe-
cial cuando existe un modelo de integracién y una politica disefiada con
dicha finalidad, puede reducirse a un tema de orden financiero, ya que el
incremento de costes en la gestion de este fendmeno exige un aumento
de los recursos disponibles para afrontar el incremento de poblacién que
reside dentro del municipio y que utiliza los servicios que éste le ofrece. No
hay que olvidarse de un hecho muy importante: las caracteristicas propias
de los colectivos de inmigrantes los convierten en destinatarios potencia-
les de los servicios municipales, y generan, por lo tanto, un notable incre-
mento de la demanda de algunos de estos servicios.

Asf pues, desde el punto de vista financiero, es necesario apostar por un
decidido incremento de los recursos disponibles y vincularlo tanto al incre-
mento de poblacion residente como al de sus necesidades. Es preciso
apostar, también, por una revisién o reorientacion de la financiacién de
los servicios deficitarios y por la busqueda de recursos extraordinarios.
Ademads, se debe abandonar la idea de que la gestién de los flujos migra-
torios puede llevarse a cabo con el mismo presupuesto con el que se ges-
tionaban los servicios municipales antes de la llegada masiva de nuevos
conciudadanos, porque el riesgo de exclusién de sectores desfavorecidos,
principalmente autdctonos, puede, sin lugar a dudas, dificultar de mane-
ra considerable la percepcion que estos tienen de los recién llegados.

Pese a los importantes déficits existentes en las competencias y recursos, y la
necesidad de reivindicar una mayor corresponsabilidad financiera y un avan-
ce significativo en la descentralizacién competencial, el papel de la
Administracion local ante el fendmeno migratorio es, sin duda alguna, cada
vez mas trascendental. Por su parte, la Administraciéon local asume tareas
gue van mas alla de sus estrictas y difusas competencias, como podemos
ver, por ejemplo, en la normativa actual en materia de extranjeria donde se
evidencia el papel atribuido, en determinados ambitos, a los municipios, al
permitir que superen la estricta, pero importante, tarea administrativa
del empadronamiento y la prestacion de determinados servicios, mediante
la atribucién de tareas como la elaboracién de informes donde se deje cons-
tancia, entre otras cosas, del grado de insercién social de los extranjeros a
efectos de la concesién de las autorizaciones iniciales de trabajo.

Es preciso tener en cuenta tres cuestiones, no menores, a la hora de abor-
dar el importante papel que desempefian los municipios en el objetivo
final de la politica de inmigracién, como, por ejemplo, la integracion social
de los ciudadanos recién llegados:

1. La necesidad de considerar la inmigracién como una de las prioridades
en la agenda politica. Es necesario actuar con valentia, responsabilidad
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3. AGUADO i CUDOLA, Vicenc. “L'apli-
cacio del marc juridic de la immigra-
ci6 a les administracions locals:
un primer balang (). Quaderns
de Dret Local, n.° 1 (2003), pag. 85

4. SOSA WAGNER, Francisco. Manual
de Derecho Local. Pamplona: Ed.
Aranzadi, 2000. P4g 61.

y de manera proactiva, para evitar el uso partidista que se puede hacer
y que se hace de la inmigracion, especialmente por parte de colectivos y
sectores de extrema derecha.

2. Es preciso apostar, tal y como hemos subrayado anteriormente, por un
incremento de los recursos destinados a reforzar los servicios publicos, ya
gue a menudo la percepcién de la ciudadania es que se ha producido una
disminucion de los beneficios destinados a los usuarios autéctonos a
favor de los recién llegados. Para justificar el redimensionamiento de los
recursos, es necesario que su incremento esté vinculado al incremento de
la poblacién usuaria (autéctona o no). Se debe evitar el riesgo de exclu-
sion y/o substitucion de la poblacion autdctona por la recién llegada.

3. La legislacion de extranjeria ha vivido siempre de espaldas al papel que
desarrolla la Administracion local. Tal vez ha sido una excepcion el RD
2393/2004, de 30 de diciembre, por el cual se aprueba el Reglamento
de la Ley de Extranjeria, ya que, aunque sea solo de una forma parcial,
ha dado relevancia a los gobiernos locales en temas, entre otros y de
manera muy significativa, de arraigo social o de adaptacién de vivienda
para el reagrupamiento familiar.

El régimen de competencias de las administraciones
locales en materia de inmigracion

El régimen vigente de competencias locales relativo a la inmigracion se
manifiesta a partir de un complejo cruce de titulos competenciales y, a la
vez, mediante la transversalidad de algunos conceptos, como por ejemplo
la “integracion social” y la “cohesion social”, que conllevan una cierta
presuncion de competencia a favor de los entes locales que el legislador
sectorial, ya sea estatal o econémico, debe respetar como consecuencia
de la garantia constitucional de la autonomia local®. Y asi es, sobre todo
cuando nos encontramos ante asuntos que afectan directamente al circu-
lo de intereses de la Administracion local, es decir, tareas o funciones que
se manifiestan y se pueden resolver dentro del espacio territorial del muni-
cipio, sin que la proyeccion de éste fuera del ambito de las fronteras
supranacionales lo convierta, sin mas, en supralocal, segun se establece
en la STS de 21 de mayo de 1997 (RJ 1997, 594)*.

La capacidad de incidencia que tiene la Administracion local en materia de
inmigracion es importante desde el punto de vista practico, ya que se trata
de una administracion muy implicada directamente en la gestiéon del fené-
meno migratorio; posiblemente la que mas. Sin embargo, su capacidad
para influir en la politica de extranjeria es menor, porque se trata de una
competencia, en principio, exclusiva del Estado, segun dispone el articulo
149.1. 2 de la Constitucion espafnola, en el que se reserva al Estado la “com-
petencia exclusiva” sobre: “2? nacionalidad, inmigracion, emigracion,
extranjeria y derecho de asilo”. Cabe afiadir que se ha producido un impor-
tante silencio en la legislacién de extranjeria sobre el papel que tiene o que
debe tener la Administraciéon local, hecho que dificulta enormemente la
delimitacion del dmbito de actuacion de ésta ante el fendmeno migratorio.

La participacion de las entidades locales en la legislacion de extranjeria se
ha limitado hasta ahora a su presencia en érganos de participacién como,
por ejemplo, el Consejo Superior de Politica de Inmigracion, érgano crea-
do en el afio 2001 por el Real Decreto 344/2001, de 4 de abril, modifica-
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do por el Decreto 507/2002, de 10 de junio; o el Férum para la Integracion
Social de los Inmigrantes, érgano regulado por el Real Decreto 367/2001,
de 4 de abril.

Volviendo al tema de las competencias locales en materia de inmigracion,
el articulo 25 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de la LBRL (Ley de Bases regu-
ladora de Régimen Local), establece, en su primer apartado, que el muni-
cipio, para la gestion de sus intereses y en el ambito de sus competencias,
“puede promover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios
publicos contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la
comunidad vecinal”.

El alcance de esta clausula general de competencias, pese a la importante
fuerza expansiva que tiene y puede ejercer sobre el dmbito de la politica
de inmigracion y que se considere, tal y como antes mencionabamos,
como una especie de presuncién de competencias a favor del municipio,
no estad exenta de serias dificultades practicas debido a su consideracion
de concepto juridico indeterminado, y la imposibilidad, en muchos casos,
de atribuirse competencias no propias, vinculadas a la gestion del feno-
meno migratorio sobre la base esencial de contribuir a satisfacer las nece-
sidades y aspiraciones vecinales.

El mismo articulo 25 de la LBRL incluye un listado, en su apartado segundo,
de las competencias de los municipios en términos de legislacion del Estado
y de las comunidades auténomas, que por una parte no incluye ninguna
competencia expresamente vinculada a la inmigracion ni ninguna referencia
a la coordinacién con otras administraciones, pero, por otra, s figuran com-
petencias con una clara relevancia en cuanto a la gestién del fenémeno
migratorio. Como competencias de los municipios se citan, entre otras:
“[...]a) seguridad en lugares publicos; d)[...] promocion y gestién de vivien-
das [...]; 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 reinsercién social [...]; m) actividades e
instalaciones culturales y deportivas; ocupacion del tiempo libre [...]; n) par-
ticipar en la programacion de la ensefianza y cooperar con la Administracion
educativa en la creacion, la construccion y sostenimiento de los centros
docentes publicos, intervenir en sus 6rganos de gestion y participar en la
vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria”.

Es importante destacar que ni en el articulo 25 de la LBRL ni en ningun
otro articulo de esta ley se define el alcance de estas competencias. De
hecho, el tercer apartado de este mismo articulo se limita a establecer
que: “Sélo la Ley determina las competencias municipales en las materias
enunciadas en este articulo de conformidad con los principios estableci-
dos en el articulo 2.

La falta de una garantia directa de competencias municipales es una de las
caracteristicas de la LBRL. Sin embargo, es posible defender que las remi-
siones de los articulos 2 y 25 de la LBRL pueden ser cumplidas sin necesi-
dad de atribuir a los municipios competencias propias ya que, en el marco
de un sistema de relaciones administrativas claro, puede asegurarse la
intervencién de la Administracion local sin necesidad de ser titular de com-
petencias, o a través del ejercicio de competencias delegadas que se puedan
ejercer sin autonomia®.

5. Véase con mas detalle en este senti-
do, las reflexiones de MIR, Josep.
“Las competencias de los entes
locales”. La posicién institucional de
la Administracion Local ante el siglo
XXI. Administracion de la Comunidad
Autdénoma del Pais Vasco, Onati
(1998). Pag. 254y ss.
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6. Véase AGUADO i CUDOLA, Vicenc,
para quien existe otra razén para
defender esta superacion del caracter
de competencia estatal de la inmigra-
cién como es el hecho de que la inte-
gracién comienza por un régimen
adecuado de entrada y permanencia
que es, en definitiva, la clave de otros
derechos. “L'aplicaci6 del marc juridic
de la immigracié...” Op, cit. Pag. 85.

La trascendencia que las competencias mencionadas en el articulo 25 de
la LBRL tienen en relacién con una adecuada y eficaz gestién del fenéme-
no migratorio es indudable, pero la falta de concreciéon de su contenido y
el hecho de que la gran mayoria de estas competencias estén sujetas a un
régimen de competencia concurrente entre el Estado y las comunidades
auténomas son grandes obstaculos para su despliegue adecuado en el
ambito municipal asi como para poder ampliar su aplicacién ante el con-
junto de ciudadanos que integran el municipio.

Como podemos observar, el alcance de las competencias propias es, por
razones diversas, muy limitado, y la proyeccion de estas ante el fenémeno
migratorio no esta exenta de cierta complejidad debido a la falta de un titu-
lo competencial expreso y al dificil encaje de la nueva realidad de la inmigra-
cion ante unas normas demasiado rigidas.

Por todos estos motivos, tanto el articulo 27 de la LBRL como el articulo 2
de esta misma ley tienen una relevancia especial. En esos articulos, a gran-
des rasgos, se permite la delegacién del ejercicio de competencias —no la
titularidad— en materias que afectan a los intereses propios del municipio
siempre y cuando con la delegacion se mejore la eficiencia de la gestion
publica y se obtenga una mayor participacion ciudadana; se habla tam-
bién de garantizar el derecho a intervenir en aguellos asuntos que afecten
directamente al circulo de los intereses del municipio, atribuyendo las
competencias que sean necesarias segun la actividad publica y la capaci-
dad de gestion de la entidad local, conforme a los principios de descen-
tralizacion y de maxima proximidad de la gestion administrativa a los
ciudadanos.

As{ pues, mas alla del dificil marco legal, desde el punto de vista formal, de
distribucion de competencias a favor de las administraciones locales que
en el caso de la inmigracion incluso abarca la clausula general de compe-
tencia, debe entenderse, necesariamente, a partir de la premisa de que
estamos ante una competencia exclusiva del Estado, las posibilidades de
delegacién y/o intervencién municipal tendrfan que permitir ordenar
mejor el actual marco de competencias en este ambito sobre la base del
interés propio y real de la Administracion local para la gestiéon mas directa
y eficaz de todo lo que se mueve alrededor del fenémeno migratorio y
que incide muy especialmente en la cohesion social y en la integracion de
los inmigrantes en la sociedad de acogida.

No hay ninguna duda de que la integracion social de los inmigrantes entra
dentro de los intereses propios de las administraciones locales, ya que son
una garantia para la convivencia y la cohesion social de la poblacion que
vive en el municipio. Se tendrfa, pues, que dar un paso adelante y superar
la concepcién, hasta ahora mantenida, de que la inmigracién es una com-
petencia exclusiva del Estado que solo le corresponde a éste. Es preciso
tener en cuenta que la efectividad de los derechos sociales en que se basa
la integracion depende de la aplicacién de competencias sectoriales que
se atribuyen a las comunidades auténomas y a los entes locales®.

De este modo, se impone la necesidad de clarificar el alcance y la inciden-
cia de las competencias atribuidas a cada Administracion publica, y muy
especialmente a la Administracion local, ya que el estado actual de la
situacion, caracterizado por una importante duplicidad y concurrencia de
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actuaciones, provoca un coste excesivo de los servicios publicos. Ademas,
en ocasiones, se trata de la asuncién, por parte de una administraciéon
(generalmente la local) de una prestacion y de la oferta de unos determi-
nados servicios, pero sin titulo competencial directo o indirecto y, por lo
tanto, sin recursos. En definitiva, se rompe el principio de racionalidad y
eficacia que tiene que estar presente en el ejercicio de las competencias
administrativas.

Esta aclaracion permitiria, por su parte, identificar, de forma més precisa,
la administracion responsable de cada servicio ante el ciudadano.

Uno de los déficits de nuestro marco juridico en materia de inmigracion
es, precisamente, las dificultades de definiciéon legal, que no real, del
marco de actuacion de los gobiernos locales en la gestion del hecho
migratorio. No existe una delimitacion de espacios de actuacion ni tampo-
co de las correspondientes responsabilidades. La Administracion local a
menudo actla, pese a la falta de competencias y ante la pasividad de
otras administraciones, como Administracién de proximidad, para hacer
frente a las necesidades de la poblacién residente en su municipio.

El marco legal de competencias genera un hecho incuestionable: disfun-
cionalidades entre la capacidad de incidencia del mundo local en el disefio
de las politicas de inmigracién (estatales y, en menor medida, autonémi-
cas) al vernos ante una competencia exclusiva del Estado, segun se reco-
noce en el articulo 149.1.2 de la CE (Constitucion espafola), con relacion
al articulo 138 del EAC (Estatuto de Autonomia de Catalufia), y la gestion
practica del hecho migratorio, delegada a los gobiernos locales.

La normativa de extranjerfa, por su parte, distingue entre servicios y pres-
taciones sociales generales y basicas que se les reconocen a todos los
extranjeros, y los servicios y prestaciones especificas que parecen reserva-
dos Unicamente a los extranjeros residentes.

Ademas de los numerosos problemas de interpretacion que ha generado
esta distincién, en el caso de Catalufa, el Decreto 188/2001, de 26 de
junio, establece de forma clara en su articulo 9. 2. que los extranjeros que
vivan o se encuentren en Catalufia, sea cual sea su situacién administrati-
va, tienen derecho a acceder, en las mismas condiciones que el resto de
ciudadanos, a los servicios basicos de atencién primaria, a los servicios de
atencion domiciliaria, a los servicios de comedor, a los servicios residencia-
les de estancia limitada, a los servicios de centros para nifios y adolescen-
tes, y a las ayudas de urgencia social otorgadas por las administraciones
publicas de Catalufia.

También determina que los ayuntamientos y los consejos comarcales
competentes en materia de asistencia social primaria son los encargados
de velar para que los trabajadores temporales con permiso de trabajo sean
alojados en condiciones de higiene y dignidad adecuadas, y promover la
asistencia de los servicios sociales adecuados para garantizar su atencién
social durante la temporada o campafia.

Asi, la presion que ejercen los recién llegados sobre las areas de servicios
sociales de ambito municipal es cada vez mayor, tanto en términos cuan-
titativos como cualitativos, ya que son muchas las necesidades a atender
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en una primera etapa de recepcion y acogida y, en una segunda de inte-
gracion social. Atenciones que afectan a ambitos cada vez mas diversos,
mas alla de la condicién de ciudadano inmigrante ante el riesgo, muy pre-
sente, en la gran mayoria de casos, de marginacion o exclusion social que
se debe prevenir y sobre la cual es imprescindible actuar para eliminar o,
como minimo, atenuar los multiples déficits que presentan.

Mas alla de estas materias, la actuacion municipal esta estrechamente y
necesariamente vinculada a la situacién administrativa del extranjero.
Ademas, tiene un papel esencial en este ambito el acto del empadrona-
miento como titulo reconocedor de la gran mayoria de derechos menciona-
dos, y de otras situaciones esenciales para el inmigrante y su integracién
social, como por ejemplo el arraigo laboral y/o social al cual nos referire-
mos en la sequnda parte de este informe.

A pesar de tratarse de una herramienta esencialmente estadistica, ya que
el padrén es, segun el articulo 16 de la LBRL, un registro administrativo
donde constan los vecinos del municipio, permite, a partir de los datos
que incluye, no sélo conocer cual es la poblacion de un determinado
municipio y de esta manera poder planificar y programar servicios que
requieren una cierta prevision, sino también incidir muy directamente
sobre los recursos que recibe el municipio ya que del nimero de inscritos
depende la participacion de los ayuntamientos en los presupuestos gene-
rales del Estado. El empadronamiento afecta, de forma esencial, a la situa-
cién juridica del extranjero y los ayuntamientos representan en este
ambito un papel esencial al encontrarnos ante una competencia munici-
pal basica ya que, segun se establece en el articulo 17 de la LBRL, corres-
ponde al Ayuntamiento la formacién, el mantenimiento, la revisiéon y la
custodia del padron municipal.

No debemos olvidar que sus datos, segln se establece en el articulo 16
anteriormente citado, constituyen prueba de la residencia en el municipio
y del domicilio habitual; de hecho, las certificaciones que se emitan tienen
caracter de documento publico y fehaciente para cualquier efecto admi-
nistrativo, sobre la base de la existencia de una obligacion de inscribirse en
el padron dirigida a todos los que vivan en Espafia que tendran que empa-
dronarse en el municipio donde residen habitualmente.

Las modificaciones introducidas en los articulos 16y 17 de la LBRL por parte
de la LO 14/2003, de 20 de noviembre de reforma de la Ley Orgénica de
Extranjerfa, que afectan a la necesidad de renovar la inscripcion en el padrén
de forma periddica (cada dos afos) por parte de quienes no dispongan de
una autorizacion de residencia permanente, o a la cesién de datos del
padrén a otras administraciones publicas que lo soliciten sin necesidad
de autorizacién previa por parte del interesado e, incluso, el controvertido
acceso de la Direccion General de la Policia, segun se establece en la nueva
Disposicién adicional séptima de la LBRL —la exclusiva finalidad del ejercicio
de las competencias establecidas en la LOE sobre control y permanencia de
los extranjeros en Espafa— no han modificado los efectos que el empadro-
namiento tiene en la situacion juridica de los extranjeros que, con la reforma
del Reglamento de extranjeria y la incorporacion del arraigo laboral y/o
social como via para la regularizacion transitoria y permanente, ha reaviva-
do su importancia mas alla de su valor estadistico o de acceso a determina-
dos servicios como mecanismo para acreditar su estancia e insercién social.
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Es preciso tener en cuenta que el anteproyecto de la Ley Basica del
Gobiernoy la Administracién local de 3 de mayo del 20067 establece en su
articulo 24 que tiene como rubrica: “competencias municipales reconoci-
das por las leyes estatales y autonémicas” que, con el objetivo de garanti-
zar la elaboracion y ejecucion de politicas propias, corresponde a los
municipios, en el marco minimo comun que fijan las normas con rango
de Ley del Estado y de las comunidades autbnomas, la potestad normati-
va, entre otras materias, en: (...) f) inmigracién.

El anteproyecto de la Ley Basica del Gobierno y la Administracion local
atribuye a los municipios potestad normativa limitada en materia de inmi-
gracion. Esta cuestion es de dificil concrecién y ejecucion por el hecho de
estar supeditada al minimo comun que fijan las normas con rango de ley
del Estado y de las comunidades auténomas.

Nos encontramos ante un concepto juridico indeterminado con los nume-
rosos problemas de interpretacion y concrecion que estos generan.

El régimen de competencias en materia de inmigracion
y el Estatuto de Autonomia de Cataluna

La aprobacion, en referéndum, el dia 18 de junio del 2006, del vigente
Estatuto de Catalufa, que es la norma institucional basica donde se defi-
nen los derechos y deberes de la ciudadania de Catalufa, las instituciones
politicas de la nacionalidad catalana, sus competencias y las relaciones
con el Estado y la financiacion de la Generalitat de Catalunya, ha supues-
to un salto cualitativo en cuanto al tratamiento autonémico de la inmigra-
cion, en haber optado por una lectura mas adecuada a la realidad
autondmica que es la que defiende el profesor Santolaya Macheti®.

De este modo, segun lo que se establece en el articulo 138 del Estatuto de
Cataluna

1) Corresponde a la Generalitat en materia de inmigracion:

a) La competencia exclusiva en materia de primera acogida de las per-
sonas inmigradas, que incluye las actuaciones sociosanitarias y de
orientacion.

b) El desarrollo de la politica de integracién de las personas inmigradas
en el marco de sus competencias.

¢) El establecimiento y la regulacion de las medidas necesarias para la
integracion social y econdmica de las personas inmigradas y su parti-
cipacion social.

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

e) La promocion, la integraciéon y la ayuda de las personas retornadas,
ademas del impulso de las politicas y las medidas pertinentes que
faciliten su retorno a Catalufa.

2)Corresponde a la Generalitat la competencia ejecutiva en materia de
autorizacion de trabajo a los extranjeros cuya relacion laboral tenga
lugar en Catalufia. Esta competencia, que se ejerce necesariamente en
coordinacion con la que corresponde al Estado en materia de entrada y
residencia de extranjeros, incluye:

7. Se puede consultar el anteproyecto en:
www.map.es/iniciativas/nueva_agen-
da_territorial/reforma_gobierno_local
/parrafo/03/document_es/ANTEPRO-
YECTO_DE_LEY_BASICA_DEL.pdf

8. Véase: "Extranjeria y Nuevos
Estatutos de Autonomia”. Revista
d’Estudis Autonomics i Federals de
I'Institut d’Estudis Autonomics de la
Generalitat de Catalunya, n.° 4,
2007. Pag. 169y ss.
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9. En Espafa, el derecho a la inmigra-

cién se reconoce, de manera explici-
ta, por primera vez en la Constitucion
espanola de 1812, si bien el referente
histérico mas relevante es el de la
Constitucion de la Segunda
Republica de 1931 donde se estable-
ce en su articulo 31 que: “el derecho
a emigrar o inmigrar queda reconoci-
do y no esta sujeto a mas limitacio-
nes que las que la Ley establezca”.
No obstante, no fue hasta la
Constitucion espafiola de 1978, con-
cretamente en el articulo 13, donde
se establece que: “los extranjeros
gozaran en Espana de las libertades
publicas que garantiza el presente
Titulo en los términos que establez-
can los Tratados y la ley”, y con la
entrada de Espana en la UE (antes
Comunidad Econémica Europea)
cuando se aprobd la primera norma
especifica en materia de extranjeria,
la Ley 7/1985, de 1 de julio, sobre
derechos y libertades de los extranje-
ros en Espafia, norma que por una
parte defendia el reconocimiento a
poder gozar de derechos en términos
amplios por los extranjeros, pero por
otra limitaba este reconocimiento a
los extranjeros que se encontrasen
legalmente en Espafa.

a) La tramitacion y la resolucion de las autorizaciones iniciales de traba-
jo por cuenta propia o0 ajena.

b) La tramitacion y la resolucién de los recursos presentados relativos a
los expedientes a los que hace referencia la letra a y la aplicacion del
régimen de inspeccion y sancion.

3) Corresponde a la Generalitat la participacién en las decisiones del
Estado sobre inmigracién que tengan una trascendencia especial para
Catalufay, en particular, la participacién preceptiva previa en la deter-
minacion del contingente de trabajadores extranjeros mediante los
mecanismos que establece el titulo V.

Segun el Dictamen del Consejo Consultivo de la Generalitat (nium. 261, de
1 de septiembre del 2005), se trata de una competencia integrable dentro
del titulo de "trabajos y relaciones laborales”; de una competencia de
caracter puramente administrativo, en la que la Generalitat se limitara a la
tramitacion de los expedientes correspondientes en aplicacion, no sélo de la
Ley Orgénica 4/2000 de extranjeria reformada, sino también de la normati-
va reglamentaria estatal, que podra definir su alcance y limitarla, por
ejemplo, a autorizaciones otorgadas exclusivamente para su territorio.

Cuando tratamos el tema de la Constitucion y el derecho de extranjeria,
debemos tener en cuenta dos cuestiones: por una parte, que la extranje-
ria ha sido un tema poco abordado desde la perspectiva constitucional®y,
por otra, que la inmigracién ha sido considerada generalmente una cues-
tion o materia propia de la soberania del Estado. Se ha optado, por consi-
guiente, por el establecimiento —en nombre de la salvaguardia de la
seguridad y el orden publico, ademas de la defensa del trabajador nacio-
nal- de una serie de controles, requisitos y autorizaciones para poder ins-
talarse en territorio nacional y es, por ello, que aunque la CE no aborda de
forma directa la inmigracién ni reconoce el derecho a instalarse en Espana
para trabajar, esto no supone gque el marco constitucional sea indiferente
al tratamiento de la inmigracién, y se opta, en este texto, por establecer
una distincién entre inmigracion y extranjeria.

Asi, el punto de partida desde el punto de vista constitucional en cuanto a
los derechos de los extranjeros es, sin lugar a dudas, el apartado primeroy
segundo del articulo 13 de la CE, donde expresamente se establece que:
“los extranjeros gozaran en Espafa de las libertades publicas que garanti-
za el presente Titulo en los términos que establezcan los tratados y la ley”.
Se ahade en el segundo apartado que: “soélo los espafioles seran titulares
de los derechos reconocidos en el articulo 23 (sufragio y acceso a cargos
publicos), exceptuando el caso en que, atendiendo a criterios de reciproci-
dad, pueda establecerse por tratado o bien por la ley del derecho a sufra-
gio activo y pasivo en las elecciones municipales”.

Centrandonos en el examen del primero de los apartados del articulo 13
de la CE, tal como se ha apuntado por parte de la doctrina, la formulacion
de este primer apartado genera una “tension entre la primera y la segun-
da parte de este precepto”, pues, si bien en la primera parte de este aparta-
do se incluye un reconocimiento expreso de la titularidad de los derechos y
libertades contenidos en el Titulo | de la CE a favor de los extranjeros, en la
segunda parte, se remite a lo que disponen los tratados y la ley relativo a las
condiciones para el ejercicio de estos derechos.
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El legislador constituyente optd por una constitucionalizacion de los dere-
chos y libertades de los extranjeros sin que pueda interpretarse que la
remision que este precepto efectla a los tratados y a la ley implique una
desconstitucionalizacion. Segun se establece en el fundamento juridico
tercero de la STC 107/1984, de 23 de noviembre, la remision que este
articulo hace a los tratados y las leyes, “no supone, sin embargo, la previ-
sibn de que se haya querido desconstitucionalizar la posicion juridica de
los extranjeros relativa a los derechos y libertades publicas, ya que la
Constituciéon no dice que los extranjeros gozaran en Espafa de las liberta-
des que les atribuyan los tratados y la ley, sino de las libertades “que
garantiza el presente titulo en los términos que establezcan los tratados y
la Ley”, de manera que los derechos vy las libertades reconocidos a los
extranjeros contintian siendo derechos constitucionales y, por lo tanto,
dotados —en de su regulacion especifica— de la proteccién constitucional,
pero todos son, sin excepcién en cuanto al contenido, derechos de confi-
guracion legal”.

El EAC representa, tal como se ha apuntado anteriormente, un salto cua-
litativo, al reconocer que Catalufia tiene competencia exclusiva en materia
de primera acogida e integracién de las personas inmigradas y devueltas™,
asi como competencia ejecutiva en materia de autorizacion de trabajo a
los extranjeros, cuya relacion laboral se lleve a cabo en Catalufia, y que
incluye: la tramitacion y la resolucion de las autorizaciones iniciales de tra-
bajo por cuenta propia o ajena, asi como la tramitacion y la resolucion de
los recursos presentados con relacion a los expedientes anteriormente
citados y la aplicacion del régimen de inspeccién y sancion.

Se reconoce también el derecho de la Generalitat de Catalunya a la parti-
cipacion en las decisiones del Estado sobre inmigracion que tengan una
trascendencia especial para Catalufia y, en particular, la participacion pre-
ceptiva previa en la determinacién del contingente de trabajadores
extranjeros.

Por su parte, el articulo 84 del EAC incluye un apartado especifico (que
constituye una novedad) en cuanto a las competencias locales propias que
tienen que ser ejercidas por estas entidades con absoluta autonomia, suje-
tas sélo a un control de constitucionalidad y de legalidad.

Asi, segun este articulo 84 del EAC, los gobiernos locales de Catalufa tie-
nen competencias propias sobre las siguientes materias, en los términos
que determinen las leyes:

a) La ordenacion y la gestion del territorio, el urbanismo y la disciplina
urbanistica, y la conservacion y el mantenimiento de los bienes de
dominio publico local.

b) La planificacion, la programacién y la gestion de la vivienda publica y la
participacion en la planificacién en el suelo municipal de la vivienda de
proteccion oficial.

¢) Laordenaciony la prestacién de servicios basicos a la comunidad.

d) Laregulaciéony la gestion de equipamientos municipales.

e) La regulacion de las condiciones de seguridad en las actividades orga-
nizadas en espacios publicos y en locales de concurrencia publica. La
coordinacion a través de la Junta de Seguridad de los distintos cuerpos
y fuerzas presentes en el municipio.

10.En este sentido, la Generalitat de
Catalunya, a través de la Secretaria
para la Inmigracion del
Departamento de Accién Social y
Ciudadania ha impulsado la elabora-
cion de la Ley de acogida de las per-
sonas inmigradas y devueltas a
Catalufa a partir de unas bases y de
un proceso participativo. Véase:
www.gencat.net/benestar/societat/c

onvivencia/immigracio/acollida/index.

htm
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f) La proteccioén civil y la prevencion de incendios.

g) La planificacién, la ordenacion y la gestion de la educacion infantil y la
participacion en el proceso de matriculacion en los centros publicos y
concertados del término municipal, el mantenimiento y el aprovecha-
miento, fuera del horario escolar, de los centros publicos, ademas del
calendario escolar.

h) La circulacion y los servicios de movilidad y la gestién del transporte
municipal de viajeros. La regulacién del establecimiento de autoriza-
ciones y promociones de todo tipo de actividades econdmicas, espe-
cialmente aquellas de caracter comercial, artesanal y turistico, y
fomento de la ocupacion.

i) Laregulacién del establecimiento de autorizaciones y promociones de
todo tipo de actividades econdmicas, especialmente aquellas de carac-
ter comercial, artesanal y turistico, y fomento de la ocupacion.

i) La formulacion y la gestion de politicas para la proteccion del medio
ambiente y el desarrollo sostenible.

k) Laregulaciony la gestién de los equipamientos deportivos y de ocio, y
la promocién de actividades.

) Laregulacion del establecimiento de infraestructuras de telecomunica-
ciones y prestacion de servicios de telecomunicaciones.

m) La regulacién y la prestacién de los servicios de atencién a las personas,
de los servicios sociales publicos de asistencia primaria y fomento de
las politicas de acogida de los inmigrantes.

n) Laregulacion, la gestion y la vigilancia de las actividades y los usos que
se llevan a cabo en las playas, en los rios, en los lagos y en la montafa.

La distribucion de las responsabilidades administrativas en las materias —a
las que hace referencia el apartado 2 del articulo 84 del EAC- entre las
diversas administraciones locales tiene que tener en cuenta su capacidad
de gestién y se rige por las leyes aprobadas por el Parlamento, por el prin-
cipio de subsidiariedad, segun con lo establecido por la Carta europea de
la autonomia local, por el principio de diferenciacion, segun las caracteris-
ticas que presenta la realidad municipal, y por el principio de suficiencia
financiera.

Por su parte, el articulo 84 establece que la Generalitat debe determinary
fijar los mecanismos para la financiacién de los nuevos servicios derivados
de la ampliacion del espacio competencial de los gobiernos locales.

A pesar de la existencia de este precepto, continua faltando una referen-
Cia expresa a la competencia que en materia de inmigracion ejercen los
municipios y es preciso, pues, llenarla de contenido, del mismo modo
como ha sucedido hasta ahora con otras materias de caracter mas trans-
versal y/o complementario que dificultan la concrecién, tanto en lo que
concierne a su ejecucién, como en cuanto a los recursos necesarios y el
reparto de responsabilidades.

A modo de conclusion o sintesis final

Una vez constatado el impacto que la inmigracién tiene sobre el mundo
local, la evolucion de la normativa en materia de extranjeria tendria que
contemplar, con mayor precision, el alcance de las competencias que los
gobiernos locales tienen que ejercer para garantizar la cohesion social y, al
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mismo tiempo, favorecer la integracion social de la poblacion extranjera
que reside en su territorio.

La falta de titulos competenciales no ha sido un obstéaculo para que desde
los gobiernos locales se actue con gran diligencia y se trate de buscar solu-
ciones a las dificultades que la llegada, en términos generales, de un
numero considerable de ciudadanos de origen extranjero en un plazo muy
rapido ha planteado y que, aun, obviamente, plantea, sin tener en cuenta,
en muchos de los casos, los obstaculos derivados de la situacion regular o
irregular de la gran mayoria de estos ciudadanos.

La prevision ad futurum de un crecimiento constante en la llegada de per-
sonas provenientes de otros paises obliga a ordenar, de una manera mas
efectiva, el reparto de competencias, responsabilidades y recursos entre
las administraciones implicadas, atribuyendo a la Administracion local un
papel mas predominante en el disefio de la estrategia general teniendo en
cuenta la dimension local de este hecho.

En el caso de Catalufia, la reciente aprobacién del EAC ha significado un
paso hacia adelante en la descentralizacion de las competencias en mate-
ria de inmigracion, pero aun es necesario profundizar en este dmbito ya
que el paso ha sido timido y ha quedado limitado a la primera acogida,
integracion y gestion ejecutiva de algunos documentos administrativos en
materia de extranjeria. A la espera de ver cémo se concretan estas com-
petencias, es preciso evaluar como de positivo es el hecho de que se haya
optado por atribuir un papel mas relevante al Gobierno de Catalufa.

La realidad del hecho migratorio y especialmente su impacto sobre los
municipios ha dibujado el riesgo, generalmente imaginario, de una ame-
naza latente sobre la relacion autdctonos-recién llegados en el acceso a
los servicios publicos esenciales, como por ejemplo la educacién, la sani-
dad y los servicios sociales. Ante este hecho, los poderes publicos se
encuentran en la obligacion de no sélo de enfrentarse a ello a partir de un
disefio mas realista de la administracion competente y responsable, sino
también con la dotacién de mas recursos a la Administraciéon local para
poder satisfacer las necesidades de los nuevos usuarios y disipar esta
supuesta amenaza y el uso que algunos puedan hacer de ella.
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