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PRESENTACIO

La immigracio s'ha convertit en un fenomen social significatiu en els anys
noranta, tant a Catalunya com a la resta d'Espanya. La seva proporcio respec-
te al conjunt de la poblacio és encara molt reduida (el 0,7 a Espanya, 2% a
Catalunya) sila comparem amb I'existent a Franca, Alemanya o Bélgica (en-
tre el 8% i el 100), pero resulta rellevant per la seva novetat. Molt sovint es
té la impressio que medis de comunicacid, institucions i segments impor-
tants de la propia societat es troben desorientats davant les dimensions del
nou fenomen.

A més, la immigracio presenta arreu una tendéncia a la concentracio, tant per
les condicions economicosocials d'alguns llocs més favorables per instal-lar-se
com per |'atraccio que suposa la previa residencia de familiars i amics, o al-
menys conciutadans de mateixa llengua i cultura. De la mateixa manera que la
immigracio es concentra en unes quantes comunitats autonomes, entre aquestes
Catalunya de manera destacada, dins del nostre pais també s'aglutina en algu-
nes comarques i ciutats, fins i tot en alguns barris d'aquestes poblacions: el
Maresme, I'Alt Emporda, Ciutat Vella a Barcelona... Aquesta tendéncia significa
que algunes poblacions o alguns barris poden arribar a quatre o cinc vegades
més d'immigracio que la mitjana de Catalunya. Quan aix0 succeeix, i la pobla-
ci6 immigrant d'una ciutat arriba al 4% o més del total, les administracions
tenen la ineludible obligacio d'arbitrar politiques publiques especifiques, que
van des de serveis d'acollida i orientacio fins a la introduccio de criteris especi-
als en materia d'habitatge o d'educacio. A més, la concentracio tendeix a produir,
alla on es dona, una imatge deformada del volum de la immigracid i, en ocasi-
ons, genera reaccions col-lectives lamentables, com les esdevingudes a
Can'Anglada i, amb menor dimensid, en altres ciutats de Catalunya. Les institu-
cions han de coneixer els mitjans per impedir que la percepcio dels ciutadans
sigui desviada per una valoracio superficial de la nova situacio.

Després dels esdeveniments de Terrassa i El Ejido, les autoritats publiques de
tots els nivells (central, autondmic i local) haurien d'examinar amb atencid
on s'estan forjant les condicions perqueé apareguin noves manifestacions
col-lectives de xenofobia, perqueé aquestes depenen més de les condicions
objectives en queé viu la poblacid (escoles, habitatge, marginacio social, etc.),
que son perfectament detectables, que de qualsevol altre factor subjectiu.



La Fundacio Jaume Bofill ve treballant des de fa anys en I'analisi de les dife-
rents vessants de la immigracid (educacid, associacionisme, joventut,
multiculturalitat, etc.) i ha volgut posar en marxa un nou instrument, elabo-
rant una publicacio anual que reculli els principals aspectes de la immigracio
a Catalunya, per tenir una valoracio que pugui orientar les actuacions publi-
ques i privades en aquest ambit. La Fundacio ha proposat I'elaboracié d'aquest
informe anual, I'Anuari de la Immigracio a Catalunya, al Grup d'Estudis sobre
els Drets dels Immigrants (GESDI), que esta format per professors de dife-
rents Universitats de Catalunya coordinats en |'Institut de Dret Public, i ve
treballant des de fa anys en aquest tema, tant en el nostre pais com en
I'enfocament comparat dels principals Estats europeus. Aquesta trajectoria
es reflecteix en diferents publicacions dels seus membres i en algunes obres
col-lectives com les aparegudes recentment sobre els projectes de reforma de
la llei d'estrangeria (Actualidad Administrativa), la Nueva regulacion de la
inmigracion (Tirant lo Blanch) i La inmigracion en Europa (en premsa). Els
professors del GESDI imparteixen, a més, diversos cursos en les Universitats
catalanes i participen habitualment en Jornades d'estudi i conferencies sobre
aquesta materia.

Encara que la majoria dels professors que integren el GESDI son juristes,
I'Anuari de la Immigracid a Catalunya pretén ser una publicacid interdisciplinar,
perqué la immigracié abasta tots els ambits de la societat, i en I'essencial
buscara equilibrar els enfocaments juridics i els sociologics, com s'intenta ja
en aquest primer numero. Per aconseguir aquesta aproximacio als problemes
reals més importants, cada numero de I'Anuari esta precedit per una reunio
dels responsables de la publicacio amb les principals associacions d'immi-
grants i ONG que treballen en aquest ambit, a fi de conéixer les seves opini-
ons.

L'estructura permanent de I'Anuari de la Immigracio, 1999, recull ja, sens
dubte amb els defectes propis del primer numero, les dues seccions principals
d'informacio, que consisteixen en comentaris relativament de caracter juri-
dic i sociologic i un treball monografic de major extensio:

a) L'estudi de les normes més rellevants i la seva aplicacio durant
I'any comenta els convenis entre comunitats autonomes, els terminis de tra-
mitacio dels visats per reagrupacio familiar, la situacio dels menors del car-
rer, les partides d'immigrants enviats des de Ceuta i Melilla, els canvis de les



garanties judicials introduits per la nova Ilei de la Jurisdiccio Contenciosa i la
regulacio dels Centres d'Internament.

b) Les caracteristiques de les persones estrangeres que han estat re-
butjades, expulsades i sotmeses a devolucio durant I'any, aixi com els carac-
ters dels alumnes estrangers matriculats a les escoles de Catalunya, que
manifesta sobretot les linies tendencials generals d'aquest important sector.

c) El treball monografic esta dedicat, com sembla logic, a analitzar |a
nova Llei Organica 4/2000 dels drets i llibertats dels estrangers a Espanya i |a
seva integracio social, perque considerem que la nova Llei obre possibilitats
importants de canvi en tots els vessants importants per als treballadors es-
trangers, i els seus familiars, que han vingut al nostre pais. L'elaboracio d'aquest
article ha retardat considerablement I'aparicio de I'Anuari, que apareixera
normalment en el primer trimestre de cada any, pero pensem que l'ampli
resum i valoracio realitzat per la professora Laura Diez valia la pena.

Eliseo Aja Jordi Porta
Catedratic de Dret Constitucional a la UB. Director de la Fundacio
Director de I'Institut de Dret Public Jaume Bofill







l. ESTUDI MONOGRAFIC

LA NOVA LLEI ORGANICA 4/2000, DE DRETS I LLIBERTATS DELS
ESTRANGERS I LA SEVA INTEGRACIO SOCIAL

Laura Diez

1. Trets generals de la immigracio a Espanya i de la seva requlacio

En tan sols quinze anys el panorama de la immigracio a Espanya ha variat
substancialment. El pas de la Llei Organica 7/1985, d'1 de juliol, dels drets i
llibertats dels estrangers (LOE), a la Llei Organica 4/2000, d'11 de gener, sobre
drets i llibertats dels estrangers i de la seva integracio social (LODILE), no tan
sols és una mostra del fracas del sistema anterior, sind també de la necessitat
d'afrontar un panorama de la immigracio al nostre pais.

La LOE s'elabora en un moment on s'endevinava el possible canvi de tendeén-
cia de I'emigraci6 a la immigracid i, sobretot, en els moments previs a I'ingrés
d'Espanya a la Comunitat Economica Europea, on la immigracié constituia
un fenomen tan important que els governs europeus no sols volien contro-
lar-lo als seus propis paisos sin6 també als nous Estats membres. La Llei
Organica establi un sistema legal molt dur per als estrangers i només cohe-
rent des de la logica interna de la Llei, pero inaplicable a la practica. El seu
objectiu central era reduir al minim I'arribada de treballadors; admetre'ls
sempre per breus periodes de temps; i no preocupar-se de cap altra qliestio
que no fos I'ocupacio laboral i I'ordre public. Segons aquest model, el treba-
llador estranger rebia al seu pais un contracte d'un empresari espanyol que li
permetia d'obtenir el visat de I'ambaixada o consolat espanyol al seu pais, si
comptava amb els informes favorables dels Ministeris de Treball i Interior,
informes que tardaven mesos en arribar i que només eren favorables si man-
cava ma d'obra espanyola en aquell sector; a continuacio I'estranger venia a
Espanya, on rebia els permisos de residéncia i treball, d'una duracio inicial
d'un any, transcorregut el qual o renovava els permisos si es mantenia I'ofer-
ta de treball, o retornava al seu pais. L'immigrant que vulnerava aquestes
previsions era sancionat gairebé sempre amb I'expulsid, perqué la LOE no
establia cap distincio entre infraccions Ileus, greus i molt greus, ans al con-
trari, recorria de manera abusiva a l'expulsio del territori per a sancionar



qualsevol infraccio de I'immigrant. Aquesta filosofia es fonamentava en una
radical separacio entre la legalitat i la il-legalitat, que induia a pensar que
I'immigrant en situacio reqular tenia tots els drets i I'irregular no en tenia
cap, quan en realitat la Llei amb prou feines recollia els drets propis dels
treballadors immigrants en situacio irreqular; de fet, molts d'aquests drets
s'introduiren als anys noranta, generalment mitjancant normes d'infim rang
normatiu impulsades pels tractats internacionals i per la jurisprudéncia dels
tribunals ordinaris espanyols i del Tribunal Constitucional. Es més, aquest
darrer Tribunal declara inconstitucionals alguns dels preceptes de la LOE re-
latius als drets dels estrangers a la seva Senténcia 115/1987, com l'art. 35 in
fine que impedia als jutges la suspensid de les expulsions decretades per
I'autoritat governativa.

A finals dels anys vuitanta, especialment amb la millora de la situacié econo-
mica espanyola, el model de |a Llei de 1985 va comencar a fallar, precisament
per la seva premissa inicial. L'entrada dels immigrants s'havia manifestat
molt escassa per les dificils condicions que imposava la Llei, pero succei tot el
contrari. Donat que no existien mecanismes agils perque els empresaris es-
panyols poguessin enviar contractes als treballadors estrangers, tant els uns
com els altres descartaven la via legal i els immigrants entraven a Espanya de
forma irreqular (com a turistes, en “patera”, amb permis d'estada...), busca-
ven feina i, finalment, tractaven de regularitzar la sevasituacio. Fins i tot
quan un immigrant havia iniciat legalment la seva residéncia a Espanya o
havia aconsequit reqularitzar la seva situacio, en un moment o altre era facil
caure en la irreqularitat si perdia la feina temporalment, perque si havia de
renovar els seus permisos en aquest periode I'Administracio tractava d'alleu-
gerir, a través de reqularitzacions (les de 1986, 1991 i 1996) i mitjancant els
contingents anuals de treballadors estrangers que, si bé en teoria es dirigien
als treballadors que encara no es trobaven a Espanya, a la practica eren uti-
litzats pels immigrants en situacio irreqular.

Pero el factor decisiu de la crisi del sistema LOE sorgi de la propia realitat
social que, tot i les dificultats, canalitza cap a Espanya un volum important
d'immigrants amb voluntat de romandre al pais durant un llarg temps. La
solidaritat dels primers arribats, el recolzament de les ONG i la comprensio
de professionals i fins i tot funcionaris afavori I'existéncia d'una poblacid
immigrant permanent a Espanya de relativa importancia, encara que molt
inferior a la dels paisos europeus més desenvolupats. Davant aquesta situa-



cio per afrontar la necessitat d'adequar la normativa espanyola al Tractat de
Schengen i a la nova legislacié administrativa interna, el Govern espanyol va
anar acceptant un cert canvi d'orientacio, i finalment, es va decidir per una
reforma normativa dirigida a corregir els principals defectes del sistema mit-
jancant la modificacio del Reglament d'aplicacio de la LOE al febrer de 1996.
A través d'aquesta reforma, s'accepta implicitament I'existéncia d'una immi-
gracio estable, doncs es van preveure els permisos permanents de residéencia
i treball a partir dels 5 anys i el reagrupament familiar, contra el criteri fixat
per la Llei; a més a més, també es van ampliar els drets dels immigrants
respecte als reconequts a la LOE.

Les millores del Reglament de 1996 van posar de relleu les mancances més
importants de la Llei de 1985 i es va evidenciar que a la normativa vigent
faltaven instruments per a la integracio de I'immigrant a la societat espa-
nyola, cosa que semblava clara alla on existien nuclis d'immigracio més
estables. Tot aixo va conduir, el 1998, a la presentacio de diverses proposi-
cions de Ilei al Congrés dels Diputats per a reformar la LOE, deixant palés
que la iniciativa del canvi provenia dels Grups Parlamentaris i no del Go-
vern. El conjunt d'aquestes proposicions s'estudia en una Ponéncia de la
Comissio Constitucional del Congrés amb la intencio d'integrar-les en un
sols text a través del consens de tots els Grups, Ponéncia que destaca tam-
bé pel metode obert utilitzat: es realitzaren multiples reunions amb ONG,
associacions i experts; va atendre les opinions de les seccions d'immigracio
dels principals sindicats espanyols; i va rebre els representants del Forum
per a la Immigracio. El pas del text de la Ponéncia per la Comissié Constitu-
cional i pel Ple del Congrés també va estar marcat per la finalitat d'assolir
el consens en el resultat final, perd no es pot deixar de fer present aqui que,
aprovat el text per la Comissio i essent imminent la seva aprovacid per
majoria absoluta al Ple, el Govern comenca a mostrar séries discrepancies,
tant pel que fa al control dels fluxos migratoris com respecte a la quantitat
de drets reconeguts als immigrants. El debat es trasllada al Senat després
de la seva aprovacio a la Cambra baixa i, alla, I'Executiu tracta d'imposar
les seves alternatives provocant una dura confrontacio amb la resta de
partits. Les modificacions introduides al Senat obligaren a una nova vota-
ci6 al Congrés dels Diputats, on es va ratificar de nou el text que havia
aconsequit el consens inicial. Enfront d'aquesta situacio, el partit al Go-
vern amenaca amb una modificacio de la Llei al moment en que assolis la
majoria suficient.



Més enlla dels avatars politics que ha patit la nova Llei, vigent des de febrer
de 2000, poden destacar-se cinc grans linies que en bona part tracten de
reaccionar enfront dels problemes que planteja la Llei de 1985.

La primera de les linies és, sense dubte, la creacio d'un estatut clar de drets dels
estrangers en situacio regular, superant els problemes de complexitat de la
normativa previa i, en absoluta coherencia amb el dret comparat, tendint a la
igualtat de drets entre regulars i nacionals. Més novetats presenta la segona
gran linia de la nova Llei, que crea un estatut de drets pels estrangers en
situacio irreqular superant la normativa anterior que silenciava aquest ambit.
En tercer lloc, la lluita contra la irregularitat dels estrangers ara ja no es diri-
geix contra aquests sind contra la propia existéncia d'aquesta situacio: per una
banda, les reformes en materia d'entrada creen vies legals per excitar el recurs
a les xarxes de trafic il-legal, vies com el contingent anual de treballadors; per
altra banda, es pretén evitar la recaiguda en la irreqularitat dificultant-la, ofe-
rint vies per a la reqularitzacid i, sobretot, mitjancant un canvi en el sistema de
sancions que exclou I'expulsio d'aquells que de forma sobrevinguda es troben
en situacio irreqgular. Amb caracter general, pero especialment en aquest darrer
ambit relatiu a les infraccions i sancions, la LODILE fa un gran esforc per evitar
I'arbitrarietat de I'Administraci, reduint la discrecionalitat administrativa que
fins llavors havia crescut excessivament. Per ultim, la nova Llei té¢ molt en compte
que el Govern central no és I'Unic que ha d'enfrontar-se als problemes de la
immigracid, sind que precisa d'una actuacioé conjunta amb la resta d'adminis-
tracions, les competéncies de les quals es projecten decisivament en aquesta
materia, amb les associacions d'immigrants i amb organitzacions de proteccio
dels seus drets; aixi, procura constituir un sistema de presa de decisions en
materia migratoria obert a la participacio de les diverses administracions i
subjectes interessats. Les cinc linies directrius de la LO 4/2000 no poden com-
prendre's completament si no es té present que la conjuncio de totes elles
tracta de donar forma a un principi fonamental que orienta tota la Llei: la
integracio social dels estrangers. Aquesta integracio no es concreta en un capi-
tol especific, sind que és la consequiencia de totes les novetats normatives i, a
més, va més enlla de la propia LO 4/2000 per a projectar-se sobre la totalitat de
normes i actuacions administratives en la materia.

A partir d'aquestes consideracions, ha d'entendre’s I'estudi que va realitzar-
se sobre la immigracio a Espanya, que avaluara la situacio existent fins a
comencaments de |'any 2000 amb el sistema LOE enfront de les novetats



que planteja la nova Llei, sense oblidar que les previsions del Reglament de
1996 continuen vigents, en tot allo que no contradiguin la LODILE, fins al
moment en qué el Govern central no n‘aprovi un de nou.

2. Drets i llibertats dels immigrants

La LO 4/2000 dedica el seu primer titol als drets i llibertats dels estrangers,
com ja feia la Llei de 1985, pero les diferéncies entre I'una i I'altra en aquesta
materia son profundes. Aixi resulta de la nova Llei, que supera la radical
distincio reglamentaria entre els drets dels regulars i els dels irrequlars per
tal d'incorporar un unic cataleg on, a mesura que aquests drets son citats, es
determina a qui correspon la seva titularitat. Aquesta tecnica mostra la vo-
luntat integradora de la Llei Organica 4/2000, no sols pel que fa als immi-
grants regulars, sind també respecte d'aquells en situacio irregular; aixi mateix,
resulta beneficiosa en tant que aquest sistema tendeix a equiparar al maxim
els drets de tots els estrangers i no a restringir en excés els drets dels irrequ-
lars davant el cataleg de drets reconeguts als requlars. Més enlla d'aquesta
constatacio, veiem quines son les principals diferéncies entre el sistema LOE
i el model LODILE en materia de drets i Ilibertats.

En primer lloc, la Llei de 1985 enumerava una serie de drets dels estrangers
en situacio reqular des d'una optica limitativa, es a dir, reconeixia drets amb
la intenci6 de limitar-los en la mesura del possible, i fins i tot més enlla, com
demostra la STC 115/1987 que declara inconstitucionals algunes d'aquestes
restriccions. L'exclusiva referéncia de la LOE als drets de Ilibertat de circula-
cig, reunid i manifestacio, associacio, sindicacio i vaga i educacio contrasten
amb la nova Llei, que recull un important cataleg de drets pels estrangers en
situacio reqular amb la intencio d'equiparar-los als nacionals: a més dels
drets citats incorpora el dret a la documentacio, participacio publica (dret a
escollir a representants locals en una espécie d'eleccions paral-leles), sanitat,
sequretat social i serveis socials i ajuda a I'habitatge; encara ha de tenir-se
en compte que alguns dels drets que ara recull la LODILE ja es trobaven
reconeguts als requlars a la normativa sectorial, als tractats internacionals o
al propi Reglament de 1996, com el dret a la sequretat social i a la sanitat.

En segon lloc, la Llei anterior ignorava I'existéncia dels estrangers en situacio
irregular, i només de forma implicita assumia que poguessin gaudir dels drets



inherents a la qualitat d'ésser huma (art. 10.1 CE). La Llei Organica 4/2000,
no solament assumeix la titularitat d'aquests drets, sin6 que incorpora d'al-
tres, exercitables a partir d'ara també per aquest grup d'estrangers: dret a
mantenir la documentacid, reunio i manifestacio, dret a associar-se (pero no
a crear associacions), sindicacid i vaga, assisténcia sanitaria d'urgéncia fins a
I'alta medica i dret als serveis i prestacions socials basics. Fins i tot, i avan-
cant una mica més, la LODILE introdueix la figura de I'empadronament dels
irrequlars com a requisit sine qua non pero suficient per a exercitar determi-
nats drets en igualtat de condicions que ell espanyols, concretament, el dret
a l'assisténcia sanitaria, I'accés a les ajudes en materia d'habitatge i el dret a
I'assisténcia juridica gratuita davant qualsevol jurisdiccio.

Pero la virtualitat de la nova Llei no s'esgota aqui. El seu art. 3.1 estableix el
principi general d'igualtat de drets entre els estrangers i els nacionals, supe-
rant la redaccio limitativa de I'antic art. 4.1 LOE que reiterava all0 establert a
I'art. 13.1 CE i que induia a la possibilitat de retallar els drets constitucionals
quan eren exercits per no nacionals. La nova reqgulacio comporta la prohibicio
que la normativa reglamentaria o la practica administrativa puguin introduir
qualsevol tractament diferenciat no inclos expressament a la Llei Organica 4/
2000; impedeix que els jutges i tribunals hagin d'emprar el principi d'igualtat
de nacionals i estrangers com a principi d'interpretacio i aplicacio de I'orde-
nament juridic; barra el pas a la introduccio per la legislacio autonomica de
diferenciacions més enlla de les previstes a la Llei, i respecte a la legislacio
estatal, I'art. 3.1 LODILE deixa patent la voluntat del legislador que I'ordena-
ment juridic mantingui la igualtat d'estrangers i nacionals en el moment de
reconeixer i exercitar els drets del Titol | de la Constitucio.

A més de I'indubtable aveng que suposa el reconeixement del principi ge-
neral d'igualtat a I'art. 3.1 LODILE, el seu art. 21 inclou una clausula general
antidiscriminatoria (ap. 1) i altres tantes clausules antidiscriminatories es-
pecifiques (ap. 2). Poc després de prohibir-se qualsevol tipus de discrimina-
cié per ra6 de raca, color, ascendéncia, origen o conviccio religiosa es
concreten una serie de clausules que descriuen actes que en tot cas cons-
titueixen discriminacio i que es dirigeixen a evitar que es produeixin en la
practica situacions relativament habituals, com la discriminacio indirecta
dels empresaris respecte als seus treballadors estrangers (21.2.e). El sub-
jecte actiu de qualsevol d'aquestes discriminacions pot ser tant un poder
public com un particular, i la multa a imposar, d'entre un i deu milions de



pessetes, esta amenacada d'inaplicacio precisament per I'exagerada quan-
titat que pot assolir.

3. l'entrada a Espanya

El regim d'entrada a Espanya dissenyat a la LOE combinava un doble filtre de
control dels estrangers amb una serie de mesures orientades a allunyar els
estrangers que no aconsequissin superar-los pero també a aquells que inten-
tessin eludir-los. El primer filtre de control exigia I'obtencid a les ambaixades
o0 consolats del visat d'entrada, que era I'autoritzaciéo administrativa per a
sol-licitar I'entrada a la frontera espanyola. El segon filtre es practicava als
controls migratoris situats a les fronteres, on I'estranger havia d'obtenir una
autoritzacio d'entrada definitiva per part dels funcionaris publics. Per a re-
forcar la importancia d'aquests filtres de control, la LOE preveia dues mesu-
res d'allunyament forcds d'Espanya, el refus a frontera i la devolucio. La
configuracié normativa d'aquest sistema presentava deficiéncies, d'entre les
quals destacaven |'excessiu marge de discrecionalitat amb que apoderava a
I'Administracio; les minses garanties procedimentals dels estrangers; i la di-
ficultat d'articular un control jurisdiccional efectiu sobre les resolucions ad-
ministratives, especialment les mesures d'allunyament.

Amb la finalitat de superar aquestes deficiencies, la nova Llei Organica
4/2000 ha introduit algunes novetats. Tot i mantenint el doble filtre de con-
trol dels estrangers, el visat esdevé el principal instrument de control dels
fluxos migratoris, donat que l'autoritzacio fronterera d'entrada es converteix
en una decisio reglada. Analitzem per separat les novetats que plantegen
aquests filtres.

La concessio o denegacio del visat continua essent una potestat discreci-
onal de I'Administracio, pero aquesta resta sotmesa a importants limita-
cions. Encara que I'art. 25.2 LODILE remet completament la reqgulacio de
la concessid del visat al futur Reglament, ho fa imposant certes condici-
ons: el desenvolupament reglamentari haura de tenir en compte la satis-
faccio dels interessos nacionals i els compromisos internacionals assumits
per Espanya. Pel que fa a les garanties que acompanyen la concessio del
visat destaca I'exigéncia d'una resolucio motivada; aquesta motivacio
resulta una novetat molt destacada i en aquest sentit es pot assenyalar



que l'art. 25.3 determina que la simple reproduccio a la resolucio admi-
nistrativa d'alguna de les causes de denegacio del visat enunciades al
Reglament sera suficient.

També existeixen novetats en materia d'exempcio de visat. Malgrat que la
Llei de 1985 no ho deia expressament, els arts 12.2 i 12.4 semblaven obrir la
porta a aquesta possibilitat, i I'art. 56.9 del Reglament de 1996 establi que
excepcionalment podria eximir-se del visat els estrangers que acreditessin la
concurrencia de motius d'interes public, humanitaris, de col-laboracio amb la
justicia o d'atencio sanitaria en els termes que es determinin pel Ministeri de
Justicia i Interior, concretament a I'Ordre d'11 d'abril de 1996 (modificada el
19 de novembre de 1997). Els suposits concrets d'exempcid es relacionen
amb I'art. 2 d'aquesta Ordre i alguns d'ells ja havien estat descrits préviament
per la jurisprudencia del Tribunal Suprem en base al criteri d'arrelament: d'entre
aquests suposits €s possible destacar els casos en que |'estranger €s originari
d'una zona de conflicte beél-lic o on corri perill la seva integritat o la de la seva
familia; els fills menors d'edat o sotmesos a tutela d'espanyols o residents; els
conjuges de I'espanyol o resident legal si acompleixen determinats requisits o
les persones que hagin residit legalment dos anys a Espanya en els darrers deu.
Totes aquestes previsions no han estat derogades per la nova Llei, encara que
aquesta afegeix també que podra eximir-se de la necessitat de visat al conjuge
reagrupable si acredita una convivencia d'un any i el reagrupant té autoritzacio
per a residir com a minim un altre any a Espanya; a més, “no sera exigible el
visat quan I'estranger sigui titular d'una autoritzaci6 de residéncia a Espanya
i si té autoritzacio de residéencia a Espanya o document analeg que li permeti
I'entrada a territori espanyol” (art. 23.2 LODILE). Finalment, I'ap. 4 d'aquest
article manté la possibilitat d'autoritzar excepcionalment I'entrada d'estran-
gers que no reuneixin els requisits necessaris si existeixen motius humanita-
ris, d'interes public o compromisos internacionals; com a novetat respecte al
Reglament de 1996, la nova Llei obliga I'Administracio a proveir de docu-
mentacio aquests estrangers, encara que la duracio i les condicions de l'au-
toritzacio es remetin al Reglament per a la seva concrecio.

Pel que fa als controls fronterers, I'art. 23.1 LODILE no faculta les autoritats
policials per a exigir la justificacio dels motius del viatge, rad per la qual ha
d'entendre’s suprimida la potestat anterior per fer-ho, com a minim pels es-
trangers subjectes a I'obtencio previa del visat, perquée ja han acreditat sufi-
cientment la finalitat del seu viatge; aix0 no obstant, quan I'estranger estigui



exempt de la obligacio d'obtenir un visat d'entrada, I'Administracio pot gau-
dir d'un marge de discrecionalitat més gran per autoritzar o denegar |'entra-
da en aplicacio de I'art. 5.c) del Conveni de Schengen. També s'ha eliminat la
potestat dels funcionaris de control migratori de reduir el temps d'estada a
Espanya en funcio dels mitjans economics disponibles; si bé aixo podria sem-
blar positiu, aquesta facultat constituia una alternativa a la denegacio d'en-
trada, per la qual cosa la seva supressio produeix una certa rigidesa al sistema,
en perjudici de I'estranger.

Un cop analitzades les novetats en materia de filtres migratoris, convé abor-
dar les millores en el sistema de mesures d'allunyament. La nova Llei ha for-
malitzat tres variants d'allunyament que ja existien a la practica: la denegacio
d'entrada per les fronteres terrestres (art. 24.2 LODILE); el retorn amb inter-
nament aplicable a ports i aeroports (art. 56 LODILE); i el retorn (art. 54.2
LODILE). En virtut de I'art. 24.2 LODILE, els estrangers que no acompleixin els
requisits exigits per a entrar a Espanya obtindran una resolucio de denegacio
d'entrada, coneguda anteriorment com a “rebuig en frontera". El suposit re-
collit en aquest article s'aplicara als estrangers que es presentin a les fronte-
res territorials amb el Marroc, Franca i Portugal per a sol-licitar I'entrada i la
seva denegacio no obliga a les autoritats espanyoles a traslladar I'estranger
al seu pais d'origen perqué no es troba fisicament a Espanya, amb la qual
cosa nomeés hauran d'impedir que I'estranger vagi més enlla de la frontera i
entri al territori nacional.

Diferent a la denegacio d'entrada a les fronteres terrestres de I'art. 24.2 LODILE,
els estrangers que arriben als ports i aeroports espanyols plantegen un supo-
sit diferent tractat a I'art. 56 de la nova Llei. Els estrangers que arribin a
Espanya per via maritima o aéria no sols es troben fisicament a territori
nacional, per la qual cosa la seva tornada al pais de procedéncia és molt més
complexa, sind que a més poden veure's obligats a romandre a Espanya du-
rant alguns dies mentre I'Administracio organitza la sortida. Per aquest dar-
rer motiu aquest precepte preveu la possibilitat que siguin conduits a “espais
d'internament” (“lugares de internamiento”), diferents als "centres d'inter-
nament” per a estrangers subjectes a un procediment d'expulsid, que tenen
un régim juridic diferent, com es veura en el seu moment.

La darrera mesura d'allunyament recollida a la nova Llei és el retorn de
I'art. 54.2 LODILE, figura que succeeix a la devolucio de I'art. 36.2 LOE.



Segons la Llei Organica 4/2000 el retorn és una mesura d'allunyament im-
mediata aplicable a dos suposits: la contravencio d'una prohibicio d'entra-
da (art. 54.2.a) i la pretensio d'entrada il-legal (art. 54.2.b). Aquesta figura
es caracteritza a la nova Llei per quatre trets fonamentals. Primer: esta
dirigida especificament a allunyar d'Espanya aquells estrangers que pre-
tenguin entrar eludint o defraudant els controls migratoris fronterers; és,
per tant, una mesura complementaria de les recollides als arts. 24.2 i 56
LODILE. Segon: com a conseqiiéncia d'aix0, el retorn s'aplica a entrades
il-legals comeses recentment, fins i tot flagrants (pensi's en el fenomen de
les “pateres"); son situacions on l'estranger no ha tingut temps suficient
per a consolidar la seva estada a Espanya, doncs en aquest cas s'aplicaria
un procediment d'expulsio. Tercer: és una mesura caracteritzada per |'exis-
téncia d'un procediment molt breu de rapida tramitacio i per una fase exe-
cutiva més breu encara, on es dona compliment a |'ordre de retorn de forma
gairebé immediata. Finalment, l'internament de I'estranger que ha d'ésser
retornat només sera viable si és producte d'una infraccio de la prohibicio
d'entrada, donat que no és possible retenir els immigrants que pretenen
entrar il-legalment més enlla de 72 hores.

La darrera novetat, i potser una de les més destacables de la nova Llei en
materia d'entrada, €s el reconeixement d'importants drets i garanties als es-
trangers durant la tramitacio dels diversos procediments administratius des-
tinats al seu allunyament. Concretament, durant la tramitacio administrativa
d'aquests procediments, i també davant la jurisdiccio contenciosa, I'estran-
ger té dret d'audiéncia i a |'assisténcia juridica gratuita, aspectes als que ens
referirem més endavant.

4. El régim de permanencia

La LODILE ha mantingut els mateixos plantejaments que fonamentaven I'or-
ganitzacid basica de la permanéncia a I'antiga LOE. Les dues situacions en
que un estranger pot trobar-se a Espanya son o bé |'estada o permanéncia de
curta duracig, o bé la residencia o permanencia de llarga duracio. La residen-
cia pot ser o bé temporal, amb necessitat d'anar renovant o canviant
periodicament de permis, o bé permanent, situacié que ofereix una situacio
d'estabilitat a |'estranger en no haver de renovar els permisos.



4.1. L'estada o permanéncia de curta durada

Un estranger gaudeix d'una estada de curta durada quan no és titular d'un
permis de residencia o, per motius diferents als laborals, es troba autoritzat a
romandre a Espanya per un breu periode de temps. Conforme a la normativa
anterior, aquest termini no podia ser superior a tres mesos dins un periode de
sis (art. 43 Reglament) i la prorroga era factible només si sumada la mateixa
a l'estada inicial no superaven en total els tres mesos o el limit temporal
establert pel visat. La nova Llei, en canvi, elimina la referéncia al periode
global de sis mesos i, per altra banda, resulta més permissiva: I'estada s'ator-
gara per noranta dies, pero aquests son ampliables un cop esgotats per una
prorroga de altres noranta dies (art. 28 LODILE).

4.2. La residéncia o permanéncia de llarga durada

Per a romandre a Espanya per un periode superior a aquell establert per a
I'estada €s necessari sol-licitar un permis de residéncia, que pot anar vinculat
o no al permis de treball en funcio de si desitgen desenvolupar-se o no acti-
vitats lucratives.

De la mateixa manera que la nova Llei, la LOE (art. 13.1) remetia al Regla-
ment la requlacio dels diversos tipus de permisos de residéncia, establint
unicament que la validesa maxima dels mateixos era de cinc anys i deixant,
per tant, de prevenir la possibilitat expressa d'un permis de residéncia per-
manent. Respectant parcialment aquest marc, el Reglament distingi fins a
cinc classes diferents de permisos de residéncia (art. 49 i ss.), tres lligats al
temps que |'estranger portava residint a Espanya i altres dos deslligats d'aquest
element temporal. Els permisos vinculats a I'element temporal son: l'inicial,
d'un any renovable per altres dos (1+1+1); I'ordinari, després d'una residén-
cia legal de tres anys i renovable per un maxim de tres anys (Pl+1+1+1); i el
de residencia permanent, posterior a la residéncia legal continuada de sis
anys o de cinc si s'ha obtingut un permis de treball permanent en un termini
inferior.

Els permisos de residéncia no vinculats a I'element temporal son els de ca-
racter permanent per especial vinculacié amb Espanya (art. 52.2 Reglament);
el permis per circumstancies excepcionals (art. 53 Reglament); i el de
reagrupament familiar (art. 54 Reglament). Deixarem per més endavant I'Gl-




tim d'aquests permisos, per la seva importancia i especificitat normativa, i
dels altres dos cal aqui fer esment del permis per circumstancies excepcio-
nals. Aquest tipus de permis, desenvolupat a I'Ordre Ministerial de 19 de
novembre de 1997, es concedeix a aquells a qui se'ls ha denegat la sol-licitud
d'asil perd no son expulsats i també a aquells estrangers que visquin situaci-
ons en que raons humanitaries justifiquin un permis. Es tracta d'un permis
per un any renovable fins a tres vegades pel mateix termini, i posteriorment
prorrogable per periodes més amplis.

Pel que fa al procediment resulta que els permisos de residéncia descrits a
la Llei de 1985 i al seu Reglament son resolts generalment pel delegat del
govern, i sera precis que no recaigui sobre el sol-licitant cap prohibicid
d'entrada ni ordre d'expulsid “ni existeixin altres raons legals, de sequretat
publica, sanitaria o de natura analoga” (clausula excessivament ambigua
recollida a I'art. 57.3 del Reglament). Procedira la renovacio si concorren
les mateixes circumstancies que van motivar la concessio del permis (art.
59 Reglament).

La Llei Organica 4/2000 presenta significatius progressos en matéria de per-
manencia de Ilarga duracio. Distingeix aquesta Llei tres situacions diferents
de permanéncia: I'estada (ja analitzada), la residéncia temporal i la residén-
cia permanent. La residéncia temporal inclou igualment un periode de no-
ranta dies a cinc anys i remet també al reglament (de nou de forma oberta i
sense pautes) la determinacio de la duracié de les autoritzacions d'aquest
tipus de residencia i les seves prorrogues; en aquest sentit, han de conside-
rar-se encara vigents les previsions reglamentaries anteriorment comenta-
des amb una variacid: quan I'immigrant renovi el seu permis després de cinc
anys de residencia, aquesta renovacio implicara la concessié automatica del
permis permanent. D'altra banda, no s'inclou cap clausula com la recollida a
I'art. 57.3 del Reglament, sind que només s'impedeix la concessio de la resi-
dencia temporal als estrangers amb antecedents penals per delictes tipifi-
cats a I'ordenament espanyol i als que figurin amb una prohibicio d'entrada a
I'espai Schengen; a més a més, no sera obstacle per a obtenir o renovar la
residencia haver comes un delicte a Espanya si s'ha complert la condemna, hi
ha hagut indult o hi ha remissié condicional de la pena.

En la linia apuntada a I'art. 56 del Reglament, la nova Llei en el seu art. 29.2
determina de forma sistematitzada a qui es concedira (de forma reglada)



aquest permis de residéncia temporal: a I'estranger que acrediti disposar de
mitjans de vida suficients per atendre les despeses de manutencio i estada de
la seva familia durant el temps que vagi a residir sense realitzar activitats
lucratives, es proposi realitzar una activitat economica per compte propi ha-
vent sol-licitat els corresponents permisos, tingui una oferta amb contracte
de treball o sigui beneficiari del dret al reagrupament familiar. Pero I'art. 29.3
LODILE afegeix que també qualsevol estranger podra accedir (de forma regla-
da) a la situacio de residéncia temporal si acredita una estada ininterrompu-
da de dos anys en territori espanyol, figura empadronat en un municipi en el
moment de formular la peticio i compta amb mitjans economics per atendre
la seva subsisténcia amb la previsid correlativa d'un permis de treball de
duracio anual per a aquests estrangers, permis renovable si concorren les
mateixes circumstancies que facilitaren la concessid. Aquesta possibilitat de
regularitzacio és una novetat absoluta a la normativa d'estrangeria i fou una
de les quiestions que va suscitar una més gran polémica al Illarg de la trami-
tacio parlamentaria de la LODILE, per I'hipotetic “efecte crida” que en opinid
d'alguns sectors podia provocar. Amb tot, es tracta d'una previsio dirigida a
ajustar, quan sigui possible, la xifra d'estrangers en situacio irreqular amb la
xifra d'estrangers existent realment al pais; aquesta previsio ha de posar-se
en relaciéo amb la desaparicid de la permanéncia irregular com a causa d'ex-
pulsio; i no sembla provable que produeixi cap efecte crida més gran que la
que ja produien els contingents anuals dels darrers anys; a més, la necessitat
d'acreditar I'estada a Espanya durant dos anys assegura certa vinculacio i
voluntat de permanéncia per part del sol-licitant.

Respecte a les novetats en materia de residéncia permanent cal destacar,
en primer lloc, la importancia que aquest permis s'hagi recollit a nivell
legal. En segon Iloc, puntualitzar que la nova Llei autoritza la permanéncia
després d'una residencia temporal de cinc anys, no necessariament conti-
nuada i que pot reduir-se en cas d'especial vinculacio amb Espanya si aixi
s'estableix reglamentariament (amb la qual cosa continua vigent I'art. 52.2
del Reglament). En tercer lloc, apuntar que aquest permis no sols autoritza
per residir sind també per a treballar en igualtat de condicions que els
espanyols, per tant, sense permis de treball. Finalment, destacar el caracter
reglat de la concessid d'aquest permis de residéncia permanent. |, com a
reflexio general, dir que la consignacié com a dret d'aquest estatut de resi-
dent permanent no sotmes a successius examens periodics de renovacio
com succeia abans (i amb una proteccio molt elevada enfront de I'expulsio,




com ja es veura) és la reforma que potser més clarament expressa |'estreta
vinculacio entre les regles d'entrada i permaneéncia i la integracio dels im-
migrants: paral-lelament a I'aproximacio de |'estatut dels residents perma-
nents al dels nacionals, es produeix una ruptura de la consideracio dels
estrangers residents amb una unica categoria sotmesa a un mateix estatut
juridic.

La Llei Organica 4/2000 també preveu un permis de residéncia excepcional a
concedir als desplacats que siguin acollits a Espanya per raons humanitaries
0 com a conseqiiéncia d'un compromis internacional i als refugiats (art. 31.2).
Per tant, s'elimina el permis de residéncia per raons humanitaries recollit
anteriorment a I'art. 53 del Reglament, la qual cosa pot plantejar problemes
als irregulars que ja es trobin en territori espanyol i a qui es consideri conve-
nient no expulsar; a més, aquesta situacio es contradiu amb I'art. 23.4 LODILE
abans analitzat, que permet autoritzar I'entrada per raons humanitaries. Sem-
bla, doncs, que el nou Reglament haura de preveure algun tipus de sortida
pels immigrants que es trobin en aquesta situacio.

Finalment, per a la renovacio del permis de residéncia es manté la necessi-
tat que concorrin circumstancies analogues a les que van motivar la seva
concessig, pero s'incorpora una novetat de gran transcendéncia: la disposi-
cio addicional tnica de la Llei Organica 4/2000 estableix que les sol-licituds
de renovacio del permis de residéncia (i treball) es resoldran en tres mesos,
transcorreguts els quals sense resposta expressa, s'entendra concedida la
prorroga.

4.3. En particular, el permis de residéncia per reagrupament familiar

El tema del reagrupament familiar és probablement un dels més importants
dins el Dret d'estrangeria, donat que s'ha convertit en la major part dels
ordenaments europeus en la via practicament majoritaria d'entrada de nous
immigrants; al mateix temps, €és un dels principals factors que garanteixen la
possibilitat que un estranger adquireixi un minim arrelament al pais d'acolli-
da, fita que dificilment assolira si el seu entorn familiar esta allunyat d'ell.
Pero la importancia del reagrupament familiar no es redueix al punt de vista
huma i d'integracio de I'immigrant, sind que també la té en el pla juridic: ja
I'art. 8 del Conveni Europeu de Drets humans garantia a tota persona el dret
a la vida familiar sense ingerencies de cap classe, i en base a aquest precepte,



des de la década dels vuitanta, el Tribunal d'Estrasburg reitera a les seves
sentencies que el Conveni redueix les possibilitats del estats a I'hora de dic-
tar normes en materia d'accés i estada d'estrangers i que el dret enunciat a
I'art. 8 no pot ser ignorat per les legislacions nacionals.

La transcendéncia del reagrupament familiar contrasta amb el fet que aquesta
figura no es trobi requlada a la Llei d'Estrangeria de 1985, sin¢ al seu Regla-
ment de desenvolupament de 1996. L'art. 54 del Reglament relacionava les
persones que tenien dret a la residéncia per reagrupar-se amb I'estranger
resident a Espanya: el conjuge, sempre que estigui separat de fet o de dret,
que no resideixi amb I'estranger un altre conjuge i que el matrimoni no s'hagi
concertat en frau de llei; els fills menors del resident, sempre que no estiguin
casats i que no tinguin vida independent; incapacitats i menors el represen-
tant legal dels quals sigui el resident; i ascendents que depenguin economi-
cament del reagrupant quan existeixin raons que justifiquin la seva residéncia
a Espanya (darrer suposit de concessio discrecional). Pel que fa als requisits
del reagrupant, havia de posseir un permis ja renovat (de forma que havia
d'haver residit a Espanya com a minim un any) i disposar de recursos econo-
mics per a subvenir a les necessitats dels reagrupants, requisit que ha des-
pertat molts problemes practics exacerbats fins a I'extrem absurd d'exigir
actes notarials que certifiquin la disposicio d'habitatges de mides compara-
bles a la mitjana espanyola.

L'Ordre Ministerial de 8 de gener de 1999 regula el procediment per a obtenir
el permis de residéncia per reagrupament familiar, procediment que fins al
moment s'ha caracteritzat per prolongats endarreriments, primer als conso-
lats per tramitar el visat i posteriorment quan els reagrupats arriben a Espa-
nya i sol-liciten el permis de residéncia per reagrupament. D'aqui la (relativa)
importancia de I'art. 2 d'aquesta Ordre que quantifica en terminis la previsio
abstracta del Reglament que es limitava a parlar del caracter preferent de la
tramitacio d'aquest permis: I'Ordre declara preferents en la seva tramitacio
les sol-licituds de visat (tres mesos) i de permis de residéncia (45 dies) per
reagrupament familiar; encara no preveu mecanismes que forcin I'’Adminis-
tracid a respectar aquests terminis, com podria ser el silenci positiu. Concedit
el visat i un cop a Espanya, el reagrupat hauria de demanar dins el termini de
validesa del visat el permis de residencia, la duracio del qual dependra de la
residencia legal del reagrupant i que mantingui les circumstancies que van
donar lloc a aquella. Per ultim, obtindran permis de residéncia independent



els fills en arribar a la majoria d'edat, aixi com el conjuge quan obtingui el
permis de treball, acrediti haver residit amb el reagrupant legalment a Espa-
nya durant dos anys (llevat que existeixin circumstancies familiars que ho
justifiquin, com maltractaments) o quan el reagrupant hagi mort amb resi-
dencia legal a Espanya.

L'esquema tracat fins aqui canvia substancialment amb la Llei Organica 4/
2000 que, com no podia ser d'altra manera, requla el reagrupament familiar
i ho fa referint-se a ella com un dret derivat de la intimitat familiar (art. 16
LODILE), la qual cosa el situa directament a I'empara de I'art. 18 CE i per tant
també garantit per les vies que reconeix l'art. 53 de la Constitucio; a més, la
titularitat d'aquest dret pertany tant a I'estranger resident a Espanya com als
familiars reagrupables, amb I'eventual possibilitat que siguin aquests els qui
incoin |'obertura del procediment. Perd a més a més, hi ha altres millores en
aquest ambit. D'una banda, la Llei elimina el requisit que els fills menors no
tinguin vida independent dels pares i especifica que els fills no comuns seran
reagrupables sempre que el progenitor tingui al menor al seu carrec; els inca-
pacos amb dret al reagrupament familiar podran ser-ho d'acord amb la llei
espanyola i amb la seva llei personal; per ultim, s'amplia el ventall de famili-
ars reagrupables incloent els estrangers familiars d'espanyols i qualsevol fa-
miliar respecte del qual estigui justificada la necessitat d'autoritzar la seva
residéncia a Espanya per raons humanitaries (encara que en aquest cas la
concessio del permis sera discrecional). D'altra banda, la nova Llei puntualit-
za que el conjuge que hagués adquirit la residéncia a Espanya per aquesta
causa aixi com els familiars amb ell reagrupats conservaran la residéencia tot
i que es trenqui el vincle matrimonial que origina I'adquisicio d'aquesta (art.
16.3 LODILE); aquesta mesura és coherent amb el sistema que implanta la Llei
Organica 4/2000, que concedeix al reagrupat un permis de residéncia temporal
independent del reagrupant (art. 29.2), previsio que permet superar els proble-
mes de dependéncia del conjuge (generalment dona) respecte del reagrupant,
que el sistema anterior provocava. Finalment, amb aquest sistema no es prohi-
beix el reagrupament en cadena i s'elimina el requisit que el reagrupant porti
com a minim un any a Espanya aixi com també que disposi de mitjans de vida
i habitatge per a ell i per a la seva familia. Ha de tenir-se en compte que totes
aquestes noves caracteristiques del permis de residéncia per reagrupament
familiar influeixen directament en les disposicions del Reglament de 1996 i de
I'Ordre de 1999, que resulten derogades en aquells extrems que restringeixin el
dret al reagrupament més enlla del que preveu la nova llei.



5. Permis de treball
5.1. Esquema basic

La vinculacio directa entre permis de residéncia i de treball establerta a la
LOE es reprodueix puntualment a la LODILE; i no solament es reprodueix la
vinculacio entre ambdos permisos, sind també 'obtencid i conservacio del
permis de treball com a clau del sistema; la distincid entre permis de treball
per compte propi i per compte ali¢; i el sistema dels contingents de treballa-
dors, no recollit a la LOE pero si al Reglament de 1996. Aixi doncs, tant en el
sistema anterior com en el vigent, els estrangers no comunitaris que preten-
guin romandre legalment en territori espanyol per un periode superior als
tres mesos hauran de sol-licitar el corresponent permis de residéncia i, si
pretenen efectuar qualsevol tipus d'activitat laboral o professional per compte
propi o alie, un permis de treball. El permis de treball sera atorgat pel Minis-
teri de Treball i Assumptes Socials i tindra una duracio idéntica al de residén-
cia; de fet, I'intima vinculacio entre residéncia i treball es manifesta en el fet
que tots dos permisos s'expedeixen en un document unificat i la seva trami-
tacio s'ajustara a un procediment unic. Tant al model derogat com a l'actual,
els estrangers poden accedir a un permis de treball per compte alié per mitja
dels permisos anuals que es concedeixen als contingents de treballadors que
aprova el Govern; l'altre opcio €s aconseguir un permis de treball per compte
propi, que en la terminologia de la LDYLE és denominada “autoritzacio per a
treballar”.

5.2. Les autoritzacions o permisos per a treballar

Com tot just s'ha comentat, una de les vies per aconseguir un permis de
treball per compte alié consisteix a rebre al pais d'origen una oferta o con-
tracte de treball, possibilitat contemplada a la LOE; amb la nova Llei ara
també es pot aconseguir un permis de treball per compte alie si s'acomplei-
xen certs requisits. Aquestes dues possibilitats s'analitzen a continuacio.

5.2.1. Tipologia de permisos
D'acord amb I'art. 15 LOE, I'art. 75 del Reglament recull diferents tipus de

permisos de treball per compte alie i per compte propi, que per imperatiu
legal tindran en principi una duracio maxima de cinc anys.



Els permisos de treball per compte alié podes ser de tipus A, b (inicial), B
(renovat) o C. El permis de treball de tipus A es concedeix per a activitats de
temporada (per exemple la collita de fruita) o de duracio limitada (per exem-
ple al sector turistic). La seva duracid coincideix amb la del contracte que |a
sustenta i pot prorrogar-se si es perllonga |'activitat per a la qual s'atorga,
encara que en cap cas excedira dels nou mesos. La seva validesa pot limitar-
se a un sol empresari, contracte de treball o ambit geografic.

El permis de treball de tipus b (inicial) permet treballar en una activitat o
professio i ambit geografic concrets i tindra la vigéncia establerta en el con-
tracte amb el limit d'un any. La principal diferéncia amb I'anterior tipus de
permis €s que el treball a desenvolupar és estable i durador enfront del ca-
racter ciclic i temporal del tipus A; precisament com a resposta al caracter de
llarga durada del permis b, el Reglament permet la seva renovacio.

El permis de treball de tipus B (renovat) pot obtenir-lo el titular d'un permis
de tipus b (inicial) al final de la seva vigéncia i sense interrompre la realitza-
cio de l'activitat. Permet desenvolupar diverses professions o activitats per
un periode de dos anys i es pot limitar a un ambit geografic o a una activitat
concreta si existeixen "raons fundades".

El permis de treball de tipus C el pot obtenir el titular del permis de tipus B al
final de la seva vigencia i és valid per tres anys sense limit geografic ni d'ac-
tivitat.

Els permisos de treball per compte propi poden ser del tipus d (inicial), D
(renovat) i E. El permis de tipus d (inicial) es concedeix per un any i per a una
activitat concreta i, si existeixen raons fundades, pot limitar-se el seu ambit
geografic. El permis de tipus D (renovat) pot obtenir-lo el titular del permis d
(inicial) al terme de la seva vigéncia per un periode de dos anys i també pot
limitar-se I'activitat o I'ambit geografic si existeixen raons fundades. El per-
mis de tipus E pot obtenir-lo el titular d'un permis D al terme de la seva
vigéncia per al desenvolupament de qualsevol activitat sense limitacié geo-
grafica amb una duracio de tres anys.

Un cop definits cadascun dels principals permisos de treball recollits al Re-
glament, es pot parlar d'una de les novetats més importants introduides per
aquest: el permis de treball permanent. Aquest permis (no previst a la Llei de



1985) es concedeix als titulars dels permisos C o E al final de la seva vigéncia i
permet el desenvolupament de qualsevol activitat per comptepropi o alie. Mal-
grat que la validesa d'aquest permis sigui indefinida, el seu titular esta obligat
a renovar la targeta cada cinc anys i haura d'aportar en aquell moment la
practica totalitat dels documents requerits en el moment de la sol-licitud.

Com la LOE, la nova Llei Organica tampoc defineix els diferents tipus de
permisos de treball, només determina la duracido maxima del permis per
compte ali¢, fixant-la en cinc anys; pero la LODULE introdueix una impor-
tant novetat respecte a la Llei anterior, ja que imposa la seva conversio en
permis permanent passats els cinc anys. De forma semblant a |'anterior
sistema, la LODILE possibilita I'existéncia de permisos de treball per comp-
te alie inferiors a cinc anys i susceptibles de renovacio, rad per la qual pot
considerar-se perfectament vigent la classificacio dels permisos que esta-
bleix el Reglament de 1996 amb |'adaptacid apuntada anteriorment res-
pecte als permisos de residencia: passats els cinc anys, a I'hora de procedir
a la renovacio I'Administracio haura d'expedir un permis permanent. En
canvi, la Llei Organica 4/2000 guarda silenci respecte a la duracid dels
permisos per compte propi o sobre I'existéncia d'un permis de treball per-
manent per a dur a terme aquest tipus d'activitat.

Per ultim, la Llei Organica 4/2000 recull una nova situacid al seu art. 33.3:
“els empresaris que contractin un treballador estranger hauran de sol-licitar
i obtenir autoritzacié previa del Ministeri de Treball i Assumptes Socials"
Mitjancant aquest precepte es crea un permis de treball especial destinat a
estrangers que es trobin a Espanya sense un permis de treball ordinari, amb
la qual cosa es dona resposta a suposits que no troben cabuda a les previsi-
ons generals oferint, per exemple, la possibilitat que el Ministeri autoritzi a
treballar un estranger sense permis quan un empresari tingui disponible un
lloc de treball especific per a ell.

5.2.2. Sistema de concessio inicial i renovacio de permisos de treball. Ex-
cepcions al permis de treball

En linia amb el que s'estableix als art. 15 i ss. LOE, I'art. 76 del Reglament
establia una serie de criteris a prendre en consideracio per I'Administracio
per decidir sobre la concessio inicial d'un permis de treball. Aquests criteris
variaven en funcio de si el permis era per compte ali¢ o per compte propi.



En el suposit de concessid inicial de permisos per compte alie I'Administra-
cio hauria de valorar la inexistencia de treballadors espanyols, comunitaris
o residents legals aturats en el sector d'activitat que es pretengui realitzar;
I'escassetat de ma d'obra espanyola a l'activitat o professio i zona geogra-
fica corresponent; i el regim de reciprocitat amb el pais d'origen de I'es-
tranger. D'aquesta forma, es tractava d'assignar als estrangers llocs de treball
que no eren ocupats per ma d'obra existent a Espanya, ja fos perque exigien
coneixements molt especifics o perque eren treballs que rebutjaven els
nacionals.

En el suposit de concessio inicial de permisos de treball per compte propi el
Reglament de 1996 establia que I'Administracid havia de prendre en consi-
deracio: la incidencia de I'activitat a realitzar en la creacio d'ocupacio, I'apor-
tacio de capital, les noves tecnologies o la millora de les condicions de
produccid; que el sol-licitant reunis la qualificacio professional exigible i ha-
gués sol-licitat les autoritzacions necessaries per a la instal-lacio, obertura i
funcionament de I'activitat; i el regim de reciprocitat amb el pais d'origen de
I'estranger. Sembla clar que la idea fonamental era reservar aquests tipus de
permisos per a professionals amb qualificacio destacada o per a empresaris
que es proposaven realitzar fortes inversions.

Aquests criteris, tant per a permisos per compte alieé com propi, havien d'ésser
considerats per I'Administracio tenint en compte una serie de circumstancies
recollides a I'art. 77 del Reglament. Aquestes circumstancies operaven com a
preferéncies en el moment de concessiod inicial del permis i eren de dos tipus:
unes implicaven la no-consideracio de la situacio nacional d'ocupacio laboral o
de la incidencia en el mercat de treball i altres tenien unicament la considera-
cio de factor a valorar preferentment en la sol-licitud del permis. D'aquesta
forma, tenien preferéncia en la concessio dels permisos inicials sense que es
considerés la situacio del treball o la incidéncia en el mercat de treball, entre
d'altres, als que havien estat espanyols o eren fills o néts d'espanyols; els que
havien nascut i residien legalment a Espanya; o els conjuges o fills de treballa-
dors estrangers que posseien un permis no inicial. En canvi, es valorava com a
factor de preferéncia per a la concessio inicial de permisos de treball, per exemple,
ser nacional d'un pais iberoamerica, Filipines, Guinea Equatorial, Andorra o
d'origen sefardita; o haver residit a Espanya durant els darrers cinc anys. Amb
aquest regim de preferencies de I'art. 77 es pretenia orientar la immigracio que
rebia Espanya cap a uns sectors determinats; i, si es rellegeixen els suposits



recollits en aquest precepte, es despren que els criteris que movien aquesta
decisio politica podien agrupar-se, a grans trets, en tres grups: tenir alguna
relacio de parentesc amb persones de nacionalitat espanyola; provenir d'algu-
nes de les antigues colonies; o ser familiar d'immigrants establerts a Espanya.
Davant aquesta relacio, ha de ressaltar-se que en cap d'aquests tres grups
podia incloure's un dels col-lectius que més pressiéo migratoria exerceix sobre el
nostre territori: la poblacio originaria dels paisos nord-africans.

Al marge d'aquestes preferéncies, I'art. 16.2 LOE exceptuava una serie d'es-
trangers de la necessitat de proveir-se de permis de treball, com els artistes,
el personal directiu o professorat, cientifics, etc.

Pel que fa al sistema de renovacid, I'art. 19 LOE establia que el permis de
treball es renovava si persistien les mateixes circumstancies que van deter-
minar la seva concessid; aquest precepte era desenvolupat per l'art. 18 del
Reglament, on s'establia que per a la renovacio havia d'apreciar-se, entre
d'altres raons, I'ocupacio reqular i estable durant la vigéncia de |'anterior
permis i la continuitat de la relacio laboral, activitat empresarial o nova ofer-
ta de treball. El sistema de preferéncies en cas de renovacio es limitava a la
reduccio dels terminis per a obtenir un permis de classe C o E quan I'estran-
ger encaixava en alguna de les categories de I'art. 77 del Reglament.

La Llei Organica 4/2000 modifica de forma significativa alguns aspectes del
sistema descrita a la LOE i al seu Reglament. Per a la concessio inicial del
permis de treball per compte alié (art. 35) només es tindra en compte la
situacio del mercat de treball nacional, aixo si, es pot limitar la validesa del
permis a un determinat territori, sector o activitat, pel paper beneficios que
poden tenir les limitacions en evitar la venda de contractes ficticis i en asse-
gurar que les necessitats de ma d'obra d'una determinada regio es vegin
cobertes efectivament. Per a la concessio inicial de les autoritzacions de tre-
ball per compte propi, no s'estableixen criteris a valorar per I'Administracio,
sind que només es requereix complir els mateixos requisits que els nacionals
en mateéria d'obertura i funcionament de I'activitat projectada (art. 34 LODILE);
aix0 produeix com a conseqiieéncia que qualsevol estranger que hagi sol--
licitat les corresponents autoritzacions tindra dret al permis i sembla que
I'Unica via per a limitar la concessio d'aquest tipus d'autoritzacions de treball
sera a través de la concessid/denegacid de visat (i, per tant, només en la
primera concessio quan l'estranger es trobi fora d'Espanya).




Com a novetat destacada, la nova Llei no estableix un régim de preferénci-
es sind que opta per I'exempcio de I'exigéncia del permis a determinades
categories (art. 39); uns per la qualitat del seu treball i ja exceptuats
majoritariament del permis de treball en el sistema LOE (cientifics, profes-
sors universitaris, personal directiu, etc.); altres per la seva vinculacié amb
Espanya (espanyols d'origen, casats amb espanyol o amb ascendents o des-
cendents espanyols, estrangers nascuts i residents a Espanya i estrangers
amb residéncia permanent). Aixi doncs, la LODILE opta per la supressio del
regim diferenciat per a determinats col-lectius d'immigrants tot simplifi-
cant el regim general de concessio de permisos; encara que aixo no impe-
deix que el Govern pugui establir una determinada politica de preferéncies
en el moment de la concessio de visats per a l'entrada i permaneéncia a
Espanya.

Respecte a la renovacio de permisos, I'art. 35.4 LODILE estableix que no seran
possibles limitacions geografiques, de sector o activitat i res no diu respecte
a la possibilitat de valorar la situacio del mercat nacional de treball, de ma-
nera que cal entendre que només podra ser al-legada com a criteri de dene-
gacio respecte al permis inicial. Aixi mateix, I'art. 36.2 de la nova Llei estableix
que la renovacio sera automatica quan l'estranger tingui dret a una prestacio
contributiva per atur (pel temps de duracio) o sigui beneficiari d'una presta-
Cio publica destinada a assolir la seva insercid o reinsercio social o laboral
(també durant la seva duracio). Amb aixo, la LO 4/2000 recull una jurispru-
deéncia consolidada que venia a resoldre una manca important de la normati-
va anterior; encara que la LODILE només es refereix a prestacions per atur,
referéncia limitada exclusivament als suposits de treball per compte alie,
restant fora les persones immigrants que no tenen dret a la cobertura (auto-
noms, activitats agraries, servei domestic).

5.3. Els contingents

La situacio de la immigracio a Espanya no pot comprendre's si no es té en

compte I'enorme distancia entre el sistema normatiu de la LOE i la realitat
que estava destinada a cobrir. Com s'ha avancgat a I'inici d'aquest informe, el
punt de partida de la legislacio de 1985 era clar: la persona que desitjava
establir-se i treballar a Espanya havia d'obtenir una feina o una oferta al seu
pais d'origen, de manera que no es permetia arribar a Espanya per cercar
feina. Pero la practica de la propia Administracio desmentia aquest esquema



legal: no era pas estrany que els consolats deneguessin la concessid de visats
a estrangers que reunien tots els requisits i els remetessin als contingents de
treballadors que aprovava el Govern cada any. Per la seva banda, aquesta
gairebé impracticable via legal d'entrada no era sequida pels immigrants, que
tractaven d'entrar al nostre pais com podien i, un cop aqui, intentaven nor-
malitzar la seva situacio des de la irreqularitat. Malauradament contrastar
aquesta hipotesi ha esdevingut molt senzill. S6n comunes les informacions
relatives a detencions i morts d'estrangers a les aigiies de I'estret de Gibraltar;
també son cada dia més habituals les noticies sobre trafic il-legal d'immi-
grants, ja que la impermeabilitzacio de les fronteres ha afavorit I'aparicio de
mafies que introdueixen immigrants clandestins. Davant el creixement de la
poblacid estrangera irregular derivat d'aquesta realitat el Govern ha actuat
amb mesures orientades a cercar un resultat a curt termini, com els proces-
sos de regularitzacio o I'establiment d'uns contingents d'autoritzacions per a
la contractacio de treballadors estrangers que, malgrat estar dirigides en
teoria a persones que es trobin encara al seu pais d'origen, a la practica son
els irrequlars que, ja a Espanya, han aconseguit un contracte o oferta de
treball. Pero veiem amb més detall i per separat les reqularitzacions i els
contingents aprovats sota la vigencia de la LOE.

Des de la I'aprovacio de la Llei de 1985 fins a la seva derogacio a principis de
I'any 2000, es van dur a terme tres processos de reqularitzacio de treballa-
dors en situacio irregular. El primer procés de regularitzacio sequi a la pro-
mulgacio de la propia Llei i estava previst a la seva disposicio transitoria
segona; pero l'exigencia de requisits de dificil compliment, la insuficient in-
formacio i la manca d'infraestructura i coordinacio van fer que resultés un
fracas. Com a conseqiieéncia del fracas i a peticid del Parlament, el Govern
espanyol promulga I'Acord del Consell de Ministres de 7 de juny de 1991 que
va concloure amb la reqularitzacio de 102.204 persones sobre un total de
132.934 sol-licituds. L'ultim dels processos de reqularitzacio es tradui en base
a la disposicio transitoria tercera del Reglament de 1996 per mitja de |'Acord
del Consell de Ministres de 12 d'abril de 1996, de semblants caracteristiques
a l'anterior.

Com resulta evident de I'ultim procés de reqularitzacio al 1996, aquest tipus
de mesures no va tallar el problema de les bosses d'irrequlars, derivades no
sols de la ineficacia de les mesures de control de fluxos migratoris sind tam-
bé de la manca de renovacio de molts permisos de treball que feien recaure




els seus titulars en la irregularitat; aixi, per exemple, de les persones benefi-
ciades per la reqularitzacio de 1991 un terc no va poder renovar el seu permis
transcorregut el primer any. Des de Ilavors, el Govern ha aprovat anualment
un contingent de treballadors ("cupo”) que, com ja s'ha dit, serveix en realitat
com a mecanisme de reqularitzacio encoberta per compaginar la necessitat
d'alleugerir les bosses d'irrequlars amb la demanda de ma d'obra barata per a
feines no cobertes pels nacionals. Aquests contingents “podien” aprovar-se
pel Govern en base a una succinta previsio recollida a I'art. 70 del Reglament
de 1996, que establia que aquests tenien per objecte "garantir la cobertura
d'aquelles ofertes de feina no ateses pel mercat nacional de treball per a
sectors i zones geografiques determinades”; d'aquesta manera, si el tipus de
treball de I'immigrant no complia aquest requisit podia veure rebutjada la
seva sol-licitud d'inclusié al contingent. Un altre element que determinava
I"aprovacio del contingent era la distribucio territorial dels permisos en fun-
cié del grau de demanda (la qual cosa beneficiava Madrid i Barcelona) aixi
com la distribucio sectorial (principalment servei doméstic, agricultura i cons-
truccio). Finalment, les concessions es feien en funcid de I'ordre de presenta-
cio i el permis de treball subseglient tenia una duracio inicial d'un any. En
xifres, els contingents aprovats sota la vigéncia de la LOE es van preveure de
la seglient manera: 1993, 20.600 treballadors; 1994, 17.000; 1995, 25.000;
1998, 28.000; 1999, 30.000 treballadors (les sol-licituds presentades aquest
darrer any foren de 94.819, la qual cosa motiva que, no solament sindicats i
organitzacions socials, sind també, organitzacions empresarials demanessin
I'augment de les autoritzacions aixi com una solucio per I'excedent d'irrequ-
lars). ¢Quina ha estat la postura de la nova Llei en aquest camp? Pel que fa a
les reqularitzacions, la disposicio transitoria primera de la LO 4/2000 imposa
al Govern I'establiment d'un procediment de regularitzacio dels estrangers
que es trobin territori espanyol abans del dia 1 de juny de 1999 i que acredi-
tin haver sol-licitat en alguna ocasié permis de residéncia o treball o que
I'hagin tingut en els darrers tres anys; aquest procés es posa en marxa des-
prés de I'aprovacio del RD 239/2000, de 18 de febrer.

En relacié amb els contingents, la principal novetat de la Llei ha estat no
solament recollir-los expressament (art. 37 i ss.) sin6 configurar-los com a
peca fonamental de la politica migratoria en preveure el seu caracter anual.
El contingent detallara el nombre i les ofertes de treball que s'ofereixin als
estrangers no residents, amb la qual cosa s'evita tenir en compte la situacio
nacional del mercat laboral en la mesura que assumeix que aquest requisit



ha jugat ja el seu paper en el moment d'acordar els sector i les quotes. Amb
aquestes previsions es configura el contingent com realment ha d'ésser, un
mecanisme d'entrada quan l'estranger encara es troba fora d'Espanya; per
aquesta rao, es manté I'exigéncia de visat sense incloure cap previsio que
I'eximeixi per a aquests casos, tot conjugant el contingent anual amb la pos-
sibilitat de reqularitzacio que ofereix I'art. 29.3 als irregulars que es troben a
territori espanyol. Tanmateix, si aquesta és efectivament la virtualitat que
d'ara en endavant tindra el contingent, es fara imprescindible que Espanya
subscrigui convenis amb els paisos d'on procedeix la nostra immigracio, si-
milars als que ja son habituals a ltalia: el pais receptor es compromet a con-
cedir una quota del contingent al pais d'origen de la immigracid i aquest, al
seu torn, es compromet a readmetre els nacionals en cas de retorn o expulsio.

5.4. Régims especials

La nova Llei (art. 40) recull el plantejament que ja havia adoptat el Regla-
ment de 1996 posant fi a la prohibicio de treballar dels estudiants establerta
a la LOE. Per aixo es pot considerar vigent I'art. 73.3 del Reglament, segons el
qual, amb caracter excepcional, aquells que disposin d'un permis de residen-
cia com a estudiants podran ser autoritzats per a treballar, sempre i quan les
activitats "siguin compatibles amb la realitzacio dels estudis i els ingressos
obtinguts no tinguin el caracter de recurs necessari pel seu sosteniment o
permanencia. Els contractes haurien de formalitzar-se per escrit i s'ajustaran
a la modalitat de contracte de treball a temps parcial, o ser de jornada com-
pleta, la seva duracid no podra ser superior als tres mesos ni coincidir amb els
periodes lectius”. Resulta especialment rellevant I'art. 41 LODILE, que preveu
un permis especial pels treballadors de temporada; encara que la previsio de
la nova Llei es limita a remetre la requlacio d'aquest permis al seu Reglament
de desenvolupament, ja que unicament reconeix |'obligacio del Govern de
reqular el permis de treball “pels treballadors estrangers en activitats de tem-
porada o campanya que els permeti I'entrada i sortida del territori nacional
d'acord amb les caracteristiques de les citades campanyes”. Sembla que aixo
apunta cap a una regulacio semblant a I'existent a Italia, on el permis de
treball per activitats de temporada garanteix la seva renovacio quasi auto-
matica sempre que l'immigrant surti del pais en finalitzar aquesta. D'aquesta
manera es trenca amb la visio reglamentaria d'aquest permis com a permis
de tipus Ai se li reconeix una duracid coincident amb el contracte que la va
sustentar, permetent la prorroga “"quan es perllongui l'activitat per a la qual



es va concedir. No obstant aixo, la duracio maxima no podra excedir de nou
mesos, inclosa la prorroga i no podra ser renovat” (art. 75).

Finalment, la LO 4/2000 (art. 42) preveu la situacio especifica d'aquelles per-
sones que, residint en una zona limitrofa, desenvolupin una activitat lucrati-
va a Espanya, cosa que I'anterior normativa ja havia previst. Com a novetat
important la nova Llei permet que entrin dins aquest regim especial les per-
sones que retornen com a minim un cop per setmana al seu lloc de residen-
cia, trencant amb |'estricta exigéncia anterior de tornar diariament.

6. El sistema d'infraccions i sancions. Les formes especials d'expulsio
6.1. Introduccio

La regulacio de les infraccions i de les sancions a la Llei d'Estrangeria de 1985
va aixecar la critica unanime de tots els sectors relacionats amb la immigra-
cio: la utilitzacio constant de conceptes juridics indeterminats; la remissio,
de vegades, a la pura discrecionalitat administrativa per a la determinacio de
la infraccio; I'abséncia de criteris de vinculacié entre la infraccid i la corres-
ponent sancio (expulsio o multa); el desconeixement de les diverses situaci-
ons de les persones estrangeres; i un procediment d'expulsié excessivament
obert, on s'estableix la seguient distincid: a les infraccions previstes a 'art.
26.1 a), ) i f) LOE se'ls aplicava un procediment sumari i es podia procedir a
la detencid i I'internament de 'estranger mentre es tramitava I'expedient; a
la resta d'infraccions se'ls aplicava el procediment ordinari i no es preveia ni
la detencid ni I'internament. Tots aquests elements van menar a un pronun-
ciament del Tribunal Constitucional que intentava limitar els problemes de
constitucionalitat d'algunes de les previsions de la LOE. Pero ni la jurispru-
dencia constitucional ni I'ordinaria van aconseguir eliminar tots els proble-
mes esmentats, de manera que el Reglament de 1996 redissenyava, de fet i
en la mesura del possible, les normes sancionadores i, especialment, les rela-
tives a I'expulsio. Aixi doncs, encara que aquest Reglament no va poder supe-
rar tots els problemes que plantejava la Llei de 1985, la seva aprovacio
representa un aveng molt positiu, per exemple, en la determinacio de la san-
cio més adequada perque el Reglament classificava implicitament els dife-
rents tipus d'infraccions en molt greus, greus i lleus. El Reglament també
protegia determinades categories d'estrangers que haguessin fixat un cert



arrelament al pais, impedint-ne I'expulsio: aixi es preveia, per exemple, per
als residents permanents; per als beneficiaris de prestacions per incapacitat
laboral; o per als nascuts a Espanya si havien residit en el pais durant els
ultims cinc anys.

Aixi i tot, I'expulsio del territori aplicada sistematicament al col-lectiu d'estran-
gers en situacio d'irregularitat “sobrevinguda” resultava desproporcionada i,
sobretot, era ineficag: com posava de manifest la mateixa existéncia d'impor-
tants bosses d'immigrants o, més directament, I'elevat nombre d'ordres d'ex-
pulsié no executades, que practicament arribava al 60%. Aquesta ineficacia
suposava, addicionalment, la permanéncia a Espanya d'un rellevant col-lectiu
d'estrangers, la principal preocupacid dels quals era precisament la possibilitat
d'ésser expulsats en qualsevol moment perqué mai no podien reqularitzar la
seva situacid. Des d'aquests pressuposits la voluntat d'assolir la integracio dels
immigrants esdevingué practicament un sarcasme.

Els greus problemes de constitucionalitat que presentava la requlacio i apli-
cacio de la LOE reclamaven un canvi important en aquest ambit, que la LODYLE
ha escomes amb una transformacio profunda del sistema d'infraccions i san-
cions. La reforma duta a terme, amb tot, va més enlla de I'adequacio del
sistema als principis constitucionals. Els canvis tecnics s'han vist doblegats
per un autentic canvi en la filosofia del sistema: la resposta a la irregularitat
de l'estranger deixa de ser |'expulsio per a centrar-se en els mecanismes de
reqgularitzacid. A més, s'elimina el procediment d'expulsio d'urgéncia (mal-
grat que l'art. 19.2 de la LO 4/2000 el mencioni) i es tipifiquen infraccions
molt greus que poden ser comeses també pels espanyols (trafic d'irregulars,
conductes discriminatories i contractacio o col-locacio de treballadors sense
permis).

Com a conseqiiéncia del que s'ha exposat, la regulacié de les infraccions i
sancions ve a substituir completament no solament el sistema de la LOE sind
també el del Reglament de 1996, perque el contingut de la nova Llei és con-
siderablement diferent i perque el nou text presenta un caracter molt més
detallat que, en I'ambit de la tipificacio de les infraccions, tendeix a excloure
la intervencio del futur Reglament. Encara que determinades novetats de la
LO 4/2000 poden ser considerades una mica més restrictives que el sistema
derogat. D'una banda, s'ha incrementat molt considerablement la durada
maxima de les prohibicions d'entrada, que dels cinc anys del Reglament pas-



sa ara a un maxim de 10 anys (art. 54.1 LODILE). D'altra banda, s'introdueix
un regim propi de prescripcio parcialment diferent al general, enfront del
silenci de la LOE i I'assumpcio expressa del régim general pel Reglament:
I'art. 55.2 LODILE preveu I'aplicacio dels terminis generals de prescripcio de
les infraccions perd amplia el termini de tres a cinc anys per a les sancions
per infraccions molt greus; aix6 no obstant, la previsio més problematica es
troba a I'art. 52.3, que en cas d'expulsid endarrereix l'inici de la prescripcio
fins que hagi transcorregut el periode de prohibicio d'entrada, per tal d'evitar
la prescripcio de les expulsions no executades.

6.2. Sistema d’infraccions i sancions

Repassem breument quines eren les infraccions sancionables amb expulsi6 o
multa alternativa a la LOE i al seu Reglament per a poder, posteriorment,
conéixer amb detall quins han estat els avencos de la LO 4/2000.

Comencem amb els suposits d'infraccions a les quals s'aplicava el procedi-
ment sumari, és a dir, els tipus descrits als art. 26.1 a), c) i f) LOE. El tipus
descrit a I'art. 26.1a) consistia a “trobar-se il-legalment a territori espanyol,
per no haver obtingut la prorroga d'estada o, en el seu cas, el permis de
resideéncia, quan aquests fossin exigibles”; I'art. 98.2 del Reglament precisava
que I'expulsio es podia dur a terme si I'estranger tenia caducats més de tres
mesos la prorroga d'estada o el permis de residéncia sempre que no hagués
sol-licitat la renovacid dins el termini establert. La infraccid descrita a I'art.
26.1 ¢) LOE s'aplicava als estrangers "implicats en activitats contraries a
I'ordre public o a la sequretat interior o exterior de I'Estat” o que realitzes-
sin "qualsevol tipus d'activitats contraries als interessos espanyols o que
poguessin perjudicar les relacions d'Espanya amb altres paisos”, suposit
que provocava importants objeccions des del punt de vista del principi de
legalitat sancionadora recollit a I'art. 25 CE en la seva vessant material,
especialment el suposit relatiu a les activitats contraries als interessos es-
panyols o que perjudiquessin les relacions amb altres paisos. El tipus des-
crit a l'art. 26. 1 f) LOE consistent a "mancar de mitjans licits de vida,
exercir la mendicitat o dur a terme activitats il-legals” plantejava de nou
contradiccions amb el principi de legalitat sancionadora i semblava referir-
se a conductes reprovables o estats de perillositat no perseguibles actual-
ment; un suposit frequient d'aplicacio d'aquesta infraccio era la prostitucio,
perd quant a aixd només cal dir que el Tribunal Suprem reconegué en nom-



broses senténcies la licitud del treball de ‘camarera de alterne’ o captadora
de clients" (STS 4651/1996).

A la resta d'infraccions de la LOE se'ls aplicava el procediment ordinari. El
tipus descrit a I'art. 26.1 b) era "no haver obtingut permis de treball o trobar-
se treballant, encara que es disposi d'un permis de treball valid”, amb la
finalitat de sancionar I'estranger que treballés per compte propi o alié¢ sense
comptar amb el corresponent permis o que no hagués sol-licitat la renovacio
del permis en el termini de tres mesos des de la seva caducitat, ja que |'art.
98.3 del Reglament realitzava també aqui aquesta precisio. La infraccio des-
crita a I'art. 26.1 d) LOE era "haver estat condemnat, dins o fora d'Espanya,
per una conducta dolosa que constitueixi en el nostre pais delicte castigat
amb pena privativa de Ilibertat superior a un any, excepte que els seus ante-
cedents penals haguessin estat cancel-lats"; tipificacié que podria vulnerar el
principi de reinsercio de I'art. 25.2 CE i que, en tot cas, plantejava el segiient
interrogant: s'estava vulnerant el principi de non bis in idem o castigant un
estat de perillositat? El tipus descrit a I'art. 26.1 e) LOE era “incorrer en de-
mora o ocultacio dolosa o falsedat greu en I'obligacio de posar en coneixe-
ment del Ministeri de I'Interior les circumstancies relatives a la seva situacio”,
basicament, canvis de domicili, nacionalitat o treball, previsiéo que semblava
vulnerar el principi de proporcionalitat.

Com s'ha anunciat, la LO 4/2000 substitueix plenament aquest sistema i
classifica les infraccions en molt greus, sancionables amb multa o expulsio
alternativa; greus, sancionables amb multa i, només en determinats suposits,
amb I'expulsio alternativa; i lleus, sancionables amb multa.

Les infraccions molt greus (art. 50) son les activitats contraries a la seguretat
exterior de |'Estat o aquelles que poden perjudicar les relacions d'Espanya
amb altres paisos; les activitats contraries a I'ordre public previstes com a
molt greus per la Llei 1/1992, de Proteccid de la Seguretat Ciutadana; la
participacio en organitzacions amb anim de lucre que indueixin, promoguin,
afavoreixin o facilitin la immigracio clandestina de persones en transit o amb
desti al territori espanyol; la realitzacio de conductes de discriminacio per
motius racials, étnics, nacionals o religiosos (en els termes de I'art. 21 LODILE);
la contractacio o us de treballadors estrangers sense permis; i la comissio
d'una tercera infraccid greu si en els dos anys anteriors hagués estat sancio-
nat per dues faltes greus de la mateixa naturalesa. Abans d'assenyalar els



principals avencos de la nova llei, és necessari fer esment que la qualificacio
d'infraccio molt greu és reservada a conductes alienes a la situacio adminis-
trativa de I'immigrant a Espanya, de manera que desapareix d'aquest cataleg
qualsevol referéncia a la manca d'autoritzacions de residéncia o treball, al
marge de la clausula de reincidéncia en la comissio infraccions greus. De fet,
en aquest ambit el canvi respecte al Reglament és especialment intens, ja
que només dues de les infraccions que fins ara es castigaven amb |'expulsio
es mantenen en el cataleg de les infraccions molt greus i en tot cas presen-
ten una redaccio més adient pel que fa a les exigencies de predeterminacio i
definicio exigibles.

La primera de les infraccions molt greus contemplades a la LO 4/2000 és |a
participacio en activitats contraries a la sequretat exterior de |'Estat o la
realitzacio de qualsevol activitat que pugui perjudicar les relacions d'Espanya
amb altres paisos. La nova diccio reemplaca I'antic art. 26.1 c) LOE del qual
han desaparegut dues mencions que eren d'interpretacio especialment com-
plexa: les activitats contraries a la seguretat interior de I'Estat i, sobre- tot,
aquelles contraries als interessos dels espanyols; ultima clausula que, com ja
s'ha dit, patia un greu defecte d'inconcrecio perjudicial per a la necessaria
previsibilitat de les conductes contemplades i es convertia de fet en una
previsio en blanc que I'actuacio administrativa havia de concretar sense ajus-
tar-se a cap parametre de control.

La segona de les causes recupera també una previsio de I'art. 26.1 ¢) LOE, |a
referent a les activitats contraries a I'ordre public. Enfront de la simple con-
signacio de la clausula d'ordre public que presentava I'antiga Llei, la LODILE
remet a les activitats recollides en els art. 23 i 24 LO 1/1992, tot superant les
critiques respecte del principi de legalitat suscitades per I'antecedent d'aquest
precepte i solucionant definitivament alguns problemes plantejats per la co-
incidéncia de la LO 1/1992 amb I'anterior normativa; donat que aquesta Llei
de 1992 preveu per si mateixa una sancio d'expulsio per a les activitats con-
traries a I'ordre public, fins ara podia considerar-se que la infraccio tipificada
a la LOE havia de ser diferent a la de la Llei de Sequretat Ciutadana, interpre-
tacio inacceptable en el nou sistema de la LODILE.

Probablement la clausula que presenta més dificultats interpretatives és la
previsio que tipifica com a infraccio molt greu la comissio d'una tercera in-
fraccio greu sempre que en el termini de dos anys l'estranger hagués estat



sancionat per dues faltes de la mateixa naturalesa. Una interpretacio acura-
da de la "identitat de naturalesa” exigeix la reiteracio de tres infraccions
relatives a un unic apartat de I'art. 50, amb la qual cosa cal posar fi a la
practica administrativa d'acumulacio d'infraccions en una mateixa resolucio
sancionadora ja que, si bé aquesta situacio no provocava efectes greujosos
fins ara, en I'actualitat augmenta les possibilitats de reiteracio a efectes de
la comissio d'una infracciéo molt greu.

La resta d'infraccions molt greus poden ser comeses tant per estrangers com
per espanyols i la seva finalitat és, precisament, la proteccio dels immigrants
enfront de les actuacions il-legals. Des d'aquest punt de vista, resulten abso-
lutament novedoses i evidencien un autentic canvi en la finalitat de la nor-
mativa d'infraccions; especialment il-lustrativa és la infraccid definida per la
contractacio o us habitual de treballadors estrangers sense la corresponent
autoritzacio: la importancia d'aquesta nova infraccid resideix en el fet que la
lluita contra el treball clandesti ara se centra en I'empresari contractant i no
en I'estranger immers en un situacié d'impossible sortida, ra6 per la qual es
redueix la seva sancio a multa.

Directament referida a la proteccio dels immigrants davant el trafic de per-
sones, la nova infraccié consistent a “induir, promoure o facilitar, formant
part d'una organitzacio amb anim de lucre, la immigracio clandestina de
persones en transit o amb desti al territori espanyol”. Completa el cataleg de
delictes previst en el Codi Penal. Aixo no obstant presenta alguns problemes
de delimitacio entre la tipificacid penal i I'administrativa, ja que el nou tipus
de I'art. 318 bis CP reprodueix allo que I'art. 50 c) estableix com a infraccid
administrativa.

Per ultim, és de notable rellevancia la desaparicio del nou cataleg d'infracci-
ons de la LODILE d'un suposit com el recollit a I'antic art. 26.1 d) LOE, desa-
paricio que constata I'exclusio definitiva de la practica de I'expulsio immediata
posterior al compliment de la condemna penal per delictes dolosos sancio-
nats a Espanya o a I'estranger amb una pena privativa de llibertat superior a
un any.

La major part de les conductes referides a la reqularitat de la permaneéncia
dels immigrants es troben tipificades en la nova Llei com a infraccions greus
(art. 49), de manera que és molt important distingir entre aquelles que pu-




guin donar lloc a I'expulsio i aquelles altres que puguin dur unicament a
I'imposicio d'una multa. Les infraccions greus que poden conduir a I'expulsio
son l'entrada il-legal; I'incompliment de mesures imposades per rad de sequ-
retat publica, de presentacio periodica o de residéncia obligatoria; i la parti-
cipacio en activitats il-legals.

L'entrada il-legal pot derivar-se tant de la contravenci6 d'una prohibicié d'en-
trada com d'una entrada sense la documentacio requerida, sempre que l'una
o l'altra hagin estat detectades un cop traspassada clarament la zona fronte-
rera. Previsio lleugerament diferent a la de la mesura de retorn que s'aplica
als immigrants detectats in fraganti mentre intentaven realitzar I'entrada de
forma il-legal.

L'incompliment de les mesures imposades per radé de seguretat publica, de
presentacio periodica o de residéncia afecta grups d'estrangers molt deter-
minats i han de ser entesos des de parametres allunyats de la situacio gene-
ral dels immigrants economics. Aquestes infraccions es dirigeixen a reaccionar
contra sospitosos d'activitats delictives o enfront de casos molt especifics
derivats de la politica exterior i de la sequretat publica espanyoles, ja que tan
sols en aquests suposits la Llei preveu la imposicid de les mesures de sequre-
tat ressenyades (vid. essencialment I'art. 5.2 LODILE).

Finalment, I'art. 49 recull una de les clausules de I'antic art. 26.1f) LOE, que
es referia a la "mancanca de mitjans licits de vida, |'exercici de la mendicitat
o la realitzacio d'activitats il-legals”. La desaparicio de las primeres clausules
(mitjans licits de vida i mendicitat) ha d'ésser especialment ben rebuda, ja
que es tractava de categories basades en la perillositat social o en una inde-
terminacio absolutament incompatible amb el principi de legalitat
sancionadora. Tanmateix, la redaccio de la nova Llei es veu afectada pels
mateixos problemes, donat que tots els actes inclosos en el concepte “d'acti-
vitats il-legals” son de dificil determinacio; la remissio a qualsevol infraccio
administrativa en el nostre ordenament és absolutament desproporcionada,
aliena a la sistematica de la LODILE i, a més, no aporta cap solucid als proble-
mes de determinacid que el nou article presenta; I'equiparacio amb les acti-
vitats delictives contravé la literalitat del precepte, I'eventual vinculacio amb
infraccions greus o, fins i tot, lleus de la Llei de Proteccié de la Seguretat
Ciutadana no pot plantejar-se com a possibilitat acceptable, ja que la LODILE
es remet expressament a aquesta Llei quan vol fer-ho; finalment, tampoc la



practica administrativa desenvolupada sota la LOE serveix per extreure'n una
interpretacio del concepte "d'activitats il-legals”, ja que la motivacio de les
sancions imposades en virtut de I'antic art. 26.1 f) eludia qualsevol raona-
ment sobre aquest suposit d'expulsio per a basar-se en els altres dos supo-
sits: "abseéncia de mitjans licits de vida" i "mendicitat”, més concrets i de més
facil verificacio.

La resta d'infraccions greus tipificades a la LODILE donen lloc exclusivament
a sancions pecuniaries: situacio irregular per falta de permis de residéncia o
tenir-lo caducat més de tres mesos; no tenir permis de treball o treballar
malgrat no gaudir d'una autoritzacio de residencia; ocultacio dolosa o false-
dat greu en I'obligacié de comunicar canvis de nacionalitat o de domicili; i
comissio d'una tercera infraccio lleu sempre i quan, en el termini de sis me-
sos anteriors, |'estranger hagués estat sancionat per dues faltes lleus de la
mateixa naturalesa.

El suposit de permanéncia irreqular de persones que entraren legalment a
Espanya, €és a dir, la nova consideracio de la irregularitat sobrevinguda com a
susceptible d'expulsio, reflecteix la preocupacio del legislador per evitar I'ex-
pulsio d'immigrants que queien inevitablement en la irreqularitat pels efec-
tes del propi sistema normatiu d'estrangeria i que, en canvi, a partir d'ara
poden acollir-se a les noves possibilitats de reqularitzacio en qualsevol mo-
ment.

La sancio per treballar sense haver sol-licitat permis ni disposar d'autoritza-
ci6 de residencia tan sols pot ser imposada si concorren dues circumstancies:
en primer lloc, la mancanca d'un permis de residencia, ja que el desenvolupa-
ment d'activitats laborals sense permis de treball per part de titulars de per-
misos de residéncia constitueix un suposit d'infraccio lleu; en segon lloc, la
falta de permis de treball per abséncia d'una activitat diligent de I'immigrant
consistent en la presentacio de la sol-licitud de permis de treball, donat que si
aquesta manca de permis es deriva de la denegacio de la sol-licitud per part
de I'Administracio la conducta s'ha d'incloure, de nou, en els suposits d'in-
fraccio lleu.

Finalment, del suposit d'ocultacié dolosa o falsedat greu en les obligacions
de comunicacio a les autoritats dels canvis en matéria de nacionalitat i do-
micili destaca, d'una banda, la desaparicio de les comunicacions relatives a



I'estat civil i, per una altra, I'exigéncia de dol (que diferencia aquest conducta
de les constitutives de infraccid lleu). A més, és necessari precisar que aques-
tes obligacions no existeixen per als titulars del permis de residéncia perma-
nent, ja que I'art. 29.5 LODILE només exigeix la comunicacio als titulars de
permisos temporals.

Les sancions lleus (art. 48) fan referéncia a I'omissio o retard en la comunica-
cio de canvi de nacionalitat, domicili o altres circumstancies relatives a la
situacio laboral de I'estranger; el retard fins a tres mesos en la sol-licitud de
renovacio de les autoritzacions; i la realitzacio d'una activitat laboral sense
permis de treball sempre i quan es gaudeixi del permis de residéncia.

En relacio amb les omissions o retards en la comunicacio de dades es tracta
d'un tipus paral-lel a la infraccio greu, caracteritzat pel dol en I'omissio o
retard. Tanmateix, i més enlla d'aquesta coincidencia, la infraccio lleu és més
amplia ja que no es limita a canvis de nacionalitat o domicili sin6 que s'estén
a "altres circumstancies determinants de la seva situacio laboral quan se'ls
puguin exigir per la normativa aplicable”, és a dir a les autoritzacions de
treball.

Treballar sense permis de treball si es disposava de permis de residencia era
amb la | Llei anterior determinant d'una infraccio castigada amb I'expulsio. El
canvi en la seva tipificacio actual és especialment significatiu sobretot si es
combina amb la sancid per infraccio molt greu al corresponent empresari.
D'altra banda, s'ha de recordar aqui que la infraccio Ileu es deriva de la man-
ca de permis de treball, ja fos perque la sol-licitud havia estat denegada o
directament perque el permis no s'havia sol-licitat.

Finalment, la LODILE manté la infraccio ja existent en el Reglament de 1996
respecte del retard de més de tres mesos en la sol-licitud de renovacio de
permisos una vegada hagin caducat, tot confirmant indirectament I'existen-
cia d'aquest termini addicional per instar la prorroga.

6.3. Proteccio enfront de I'expulsio
La reduccio de I'ambit de I'expulsié que acaba de exposar-se no es limita a la

disminucié de les infraccions que la permeten, sin6 que la LODILE recull una
serie de casos on I'expulsio resulta exclosa per la situacio personal concreta



de I'estranger afectat, excepte que existeixi residéncia en infraccions molt
greus. La LOE ignorava aquesta qiiestio en coheréncia amb la seva concepcid
de la immigracio temporal, de manera que foren la practica administrativa i
judicial les que van establir criteris per a |'elecciéo entre expulsio o multa
quan ambdues opcions eren possibles. L'arrelament fou I'element fonamen-
tal d'aquesta opcio, que el Reglament de 1996 va concretar a través d'una
llista d'estrangers no susceptibles d'expulsio (art. 99.3), llista que la nova Llei
assumeix i, fins i tot, amplia.

Efectivament, quan es tracti d'espanyols d'origen que hagin perdut la nacio-
nalitat o d'estrangers nascuts a Espanya que hagin residit en el nostre pais
legalment en els ultims cinc anys i no els calgui el permis de treball, la pos-
sibilitat d'expulsio a la LO 4/2000 es limita exclusivament als casos de rein-
cidéncia en infraccions molt greus (en el termini d'un any segons I'art. 99.3
Reglament). Com també succeia en el Reglament, els residents permanents
gaudeixen igualment d'aquesta proteccid, llevat d'aquells que duguin a ter-
me certes infraccions molt greus o realitzin activitats il-legals; idéntica pro-
teccio reben aquells que siguin beneficiaris de prestacions per incapacitat
laboral o malaltia professional (la qual cosa ja es deriva dels Convenis de |a
0IT) i aquells que rebin prestacions per atur o prestacions assistencials de
reinsercio social o laboral, mentre es mantingui la seva situacio com a recep-
tors. Finalment i a I'igual que va fer el Reglament de 1996, la LO 4/2000
assumeix |'extensio de la proteccid subjectiva davant I'expulsio als conjuges
i als fills de les categories ressenyades i hi afegeix el cas de les dones emba-
rassades, quan existeixi perill per a la mare o per al nasciturus.

Pero en matéria de proteccio enfront de I'expulsio la nova Llei presenta nove-
tats dirigides a materialitzar una de las linies politiques determinants per al
legislador: la lluita contra les xarxes de trafic d'immigrants. Segons I'art. 55
no seran expulsades les victimes d'aquestes xarxes o els testimonis de |a seva
actuacio si cooperen en el procés penal corresponent, encara que si es troben
inserits en alguna de les causes de expulsio que especifica |'art. 55;
addicionalment, es preveu que aquests estrangers puguin obtenir un permis
de residencia i treball a Espanya. També en aquest article es protegeix de
I'expulsio els estrangers que participin en un procediment penal com a victi-
ma, perjudicat o testimoni, encara que la proteccio es limita a I'execucio
temporal de I'ordre d'expulsio ja adoptada quan aixi ho decideixi I'autoritat
governativa competent.




6.4. Procediment sancionador i execucio de I'expulsio

Ja s'ha anunciat que la LOE preveia dos tipus de procediments sancionadors:
el sumari i l'ordinari. El procediment sumari, aplicable a les causes d'expulsio
recollides a I'art. 26.1 a), ¢) i f), era un procediment administratiu al qual se li
aplicaven totes les garanties del procediment sancionador i on I'Administra-
cio tenia la potestat de detenir |'estranger, per la qual cosa se i aplicaven
totes les garanties del detingut; una vegada incoat I'expedient, I'estranger
disposava de 48 hores per a presentar les seves al-legacions i podia ser con-
duit a un centre d'internament durant l'inici i tramitacio del procediment i
I'espera de I'eventual expulsio. Quant al procediment ordinari, les fases eren
identiques, excepte que no cabia la detencio ni l'internament i que el termini
d'al-legacions era de 10 dies.

La nova Llei insisteix en I'aplicabilitat de les regles del procediment
sancionador (art. 18.2 i 46 LODILE) i no preveu un procediment d'expulsio
sumari, d'incidéncia especialment negativa en la proteccio dels drets dels
afectats: I'extraordinaria reduccio dels terminis d'al-legacions combinada
amb la practica administrativa i el desconeixement i desorientacio de bona
part dels estrangers en aquests casos provocava una situaciéo no molt llu-
nyana a la indefensid. En aquest sentit, encara hi ha un altre progrés de
gran transcendencia: I'art. 20.1 LODILE garanteix |'assisténcia juridica gra-
tuita en tots els procediments que puguin conduir a I'expulsio de |'estran-
ger, de manera que es concentren els esforcos de proteccio dels seus drets
en el moment fonamental de I'adopcié de la mesura d'expulsio, superant
una situacio previa on la protecciéo no desplegava tota la seva virtualitat
finsa laimpugnacio jurisdiccional, la qual gaudia d'una efectivitat practica
molt reduida. L'unica especialitat que la nova Llei manté és la de l'interna-
ment, encara que ara es reserva exclusivament als casos d'expedients d'ex-
pulsio amb motiu de la realitzacio d'activitats il-legals; activitats contraries
a la sequretat exterior de |'Estat o a les seves relacions internacionals;
activitats contraries a I'ordre public; o activitats relacionades amb el trafic
il-legal de persones (art. 58 LODILE).

En definitiva, la combinacié d'un procediment general amb amplis terminis
d'al-legacions, |'assisténcia juridica gratuita i la impossibilitat d'internament
en molts casos protegeixen especialment la situacid de I'immigrant inserit en
un expedient sancionador, encara que al mateix temps dificulten extraordi-



nariament |'eficacia dels expedients d'expulsio i la seva execucio. D'una altra
banda, la LODILE no preveu res en cas d'impossibilitat d'execucio de la sancio
d'expulsio del territori, de manera que continua sense resposta un tema que
fins ara ha estat molt freqlient en I'estatut de I'immigrant (de les més de
18.000 expulsions decretades a Espanya durant 1998 només 5.500 foren exe-
cutades).

Tampoc s'ha previst cap especificitat respecte del control judicial de I'expul-
sio, de manera que aquest control segueix com abans les regles generals
sense que s'hagi recollit la reivindicacio d'un procediment jurisdiccional es-
pecific, agil i rapid que permeti una intervencio judicial previa a I'execucio de
tota expulsio; encara continua vigent I'art. 107.1 a) del Reglament que pre-
veu un termini de 72 hores entre la comunicacio de I'ordre d'expulsid i la seva
execucio, i aixi es garanteix la possibilitat material d'accés als mecanismes
de tutela cautelar de la jurisdiccio contenciosa. El manteniment explicit de la
mencio al recurs per via consular en cas d'expulsio i la possibilitat d'interve-
nir de les ONG en aquests procediments (art. 59 LODILE) s'ha d'entendre com
a mera clausula de tancament, ja que només satisfa molt relativament les
exigencies de I'art. 24 CE.

6.5. L'expulsio pel jutge

En la major part dels casos les expulsions del territori son acordades i execu-
tades per I'Administracid; tanmateix, existeixen suposits excepcionals on el
jutge €s la persona encarregada d'acordar o autoritzar I'expulsio de I'estran-
ger. En la normativa LOE aquests suposits eren tres i es recollien als art. 21.2
(dos suposits) i 26.3 (un suposit). Els casos d'expulsio judicial de I'art. 21.2
permetien, d'una banda, I'expulsio dels estrangers imputats (“encartados”)
per delictes greus quan existia una resolucio administrativa d'expulsio; d'al-
tra banda, possibilitava I'expulsié com a substitucio de la condemna per de-
lictes menys greus. Si s'instruien diligéncies judicials contra un estranger,
I'art. 26.3 LOE en permetia I'expulsio si havia comes alguna de les infraccions
que originaven l'expulsio administrativa.

En aquesta matéria la LO 4/2000 planteja també novetats. En primer lloc, es
modifica parcialment I'expulsio com a mesura substitutoria del procés judi-
cial (53.4): I'estranger haura d'estar imputat (es manté el confus terme
“encartado”) en un procés que comporti una pena inferior a sis anys. Aixi




doncs, el principal problema és que en no suprimir aquest tipus d'expulsio, la
nova Llei manté una norma que possiblement vulnera la tutela judicial reco-
neguda per la Constitucio com a dret de tot processat a obtenir una senten-
cia, que a més pot ser absolutoria.

En segon lloc, la nova Llei si elimina el suposit de I'art 21.2 in fine de la LOE:
I'art. 53.4 in fine LODILE remet directament a I'art. 89 CP, és a dir, a la possi-
bilitat de substituir la condemna per I'expulsio als estrangers irregulars que
fossin condemnats per senténcia ferma a penes inferiors a sis anys. Es tracta
d'una decisié purament jurisdiccional sense intervencié de I'"Administracio
publica i, per tant, al marge que existeixi o no infraccio que comporti I'expul-
sio del territori, cosa que no acaba d'encaixar amb el paper del jutge que no
té per que raonar en termes d'expulsid d'estrangers.

6.6. Centres d'internament

La requlacio relativa als centres d'internament es recolli inicialment a |'art.
26.2 LOE on s'establia que I'autoritat governativa podia sol-licitar al jutge
d'instruccio I'internament d'estrangers inserits en les causes de I'art. 26.1
a), ¢) i f), sempre en centres de caracter no penitenciari i per un maxim de
40 dies. Aquest precepte fou recorrequt pel Defensor del Poble davant el
Tribunal Constitucional perqué contenia una privacio de llibertat molt su-
perior a les 72 hores sense establir amb claredat el marge de decisio del
jutge. La STC 115/1987 accepta la duracio de la detencio per un maxim de
40 dies pero, per no declarar inconstitucional el precepte, embolcalla la
decisid i l'internament de tota una serie de cauteles que resultaren poc
utils i fins i tot disfuncionals. En primer lloc, el Tribunal establi la necessa-
ria autoritzacio del jutge d'instruccio per a dur a terme l'internament; pero
aquest jutge no es pronuncia sobre les causes d'expulsio (decidides per
I'Administracio i jutjades per la jurisdiccio contenciosa que examina el re-
curs contra la mateixa) sino sobre les circumstancies que aconsellen inter-
nar I'estranger per evitar que s'amagui o fugi: aixo resulta extremadament
dificil i esta provocant que determinats jutges acordin sistematicament
I'internament mentre que altres fan precisament el contrari. En segon lloc,
el TC determina que I'estranger té dret a advocat i interpret i a totes les
garanties de les persones privades de llibertat (incloent I'nabeas corpus).
En tercer lloc, I'estranger ha de gaudir d'una situacio que, en conjunt, sigui
millor que la d'una preso, ja que d'altra forma no tindria ra6 de ser que
I'internament no es faci a una preso.



Des d'aquesta Senténcia de 1987 fins al Reglament de 1996, I'Unica norma-
tiva aplicable als centres d'internament es trobava, doncs, en I'art. 26.2 LOE,
interpretat conforme a aquella Senténcia; pero la practica i les critiques del
Defensor del Poble, dels fiscals i dels advocats feien pensar que es respecta-
ven poc les garanties introduides pel TC. La situacid pot resumir-se de la
seguent manera: una practica inicial d'internament per ['Administracio i els
jutges poc adequada a les garanties fixades pel Tribunal, ja que s'acordaven
internament col-lectius, es produien excessos en el periode d'internament i
s'empraven centres penitenciaris pels mateixos; uns centres que en molts
casos no reunien les garanties minimes exigibles a les mateixes presons, per
exemple, en materia de visites familiars i d'advocats, atenciéo medica o passeigs
pel pati; i el desconeixement dels drets dels interns, com els relatius a les
seves comunicacions. Tot aixo dona lloc a una jurisprudencia constant relati-
va a aquestes vulneracions, que després de deu anys només ha aconsequit la
seva reduccio pero no la seva desaparicio.

Davant la situacio descrita, el Reglament de 1996 inicia la tasca de regular
de forma precisa l'internament (art. 108 i ss.), introduint diversos preceptes
que concretaven les condicions de la STC de 1987: la duracio de l'interna-
ment havia de ser la minima imprescindible per a la practica de I'expulsio;
I'internament s'haura de comunicar al consolat corresponent i, si l'intern ho
demana, als familiars amb residéencia a Espanya; |'estranger restava a dispo-
sicio del jutge que ho acorda, a qui l'autoritat governativa havia de comuni-
car qualsevol circumstancia que afectés l'intern; els estrangers gaudirien de
tots els drets compatibles amb el seu internament i, en particular, del dret de
defensa i assisténcia d'intérpret gratuits si no disposava de mitjans econo-
mics; els menors no podrien ser ingressats en aquests centres, excepte que
els seus pares ho preferissin aixi i existeixin moduls per a la convivéncia i
intimitat familiar; els centres havien de comptar amb assisténcia sanitaria i
serveis socials prestats per professionals; els interns podrien trametre i rebre
correspondeéncia i mantenir comunicacions telefoniques amb I'exterior (que
nomeés podran restringir-se per decisio judicial) aixi com comunicar-se amb
els seus advocats i amb els seus familiars i amics; i, finalment, no hi hauria
restriccions a I'exercici de la llibertat religiosa. Pero el Reglament de 1996 va
remetre a una norma posterior la reqgulacié del funcionament dels centres
d'internament, norma que no s'aprova fins a tres anys després a través de
I'Ordre Ministerial de 22 de febrer de 1999 sobre normes de funcionament i
regim interior dels centres d'internament d'estrangers.




Malgrat que aquesta Ordre no entrara en vigor fins a I'any 2001, cal assenya-
lar breument quins son els seus aspectes més destacats, que limiten la dis-
crecionalitat existent fins al moment i permeten millorar de forma considerable
les condicions en que es troben aquests centres. La peca clau dels mateixos
és el seu director, nomenat pel director general de Policia i amb escas con-
tacte amb el delegat del govern. En referéncia als drets dels interns destaca
una primera comunicacio telefonica amb el seu advocat i familiars i una
entrevista amb I'assistent social en el moment de I'ingrés, aixi com la possi-
bilitat de presentar queixes davant el director, el jutge d'instruccio i el minis-
teri fiscal (a més, per suposat, del defensor del poble). Finalment, una previsio
de gran transcendéncia i que sorpreén trobar en una norma d'aquest rang: els
estrangers podran ser internats més d'un cop sempre que els internaments
s'acordin en virtut d'expedients d'expulsio diferents.

La nova Llei presenta novetats en matéria d'internament (art. 58 LODILE),
encara que sosté la possibilitat d'internaments successius en els termes de
I'Ordre de 1999 i manté igualment un dels aspectes menys funcionals del
sistema anterior: I'estranger sequira a disposicio del jutge que autoritza I'in-
ternament, és a dir, el jutge d'instruccio del lloc de la detencio, allunyat pro-
bablement del centre i no habituat a decidir sobre qliestions relacionades
amb l'arrelament, més propies de la jurisdiccié contenciosa. Algunes de les
innovacions de la Llei ja s'han avancat, com la reduccio dels suposits en que
pot procedir-se a l'internament. Una altra novetat €s la distincio que la LODILE
fa entre els "llocs d'internament” per als casos de retorn (art. 56) i els “cen-
tres d'internament” pels suposits d'expulsio (art. 58), malgrat que ha de fer-
se una interpretacio integrada d'ambdds preceptes i considerar aplicables a
tots dos, per exemple, les caracteristiques i els drets que es preveuen per als
llocs d'internament (que no tindran caracter penitenciari i disposaran de ser-
veis socials, juridics, culturals i sanitaris) aixi com el limit temporal d'estada
en un centre d'internament (40 dies).

7. Les garanties dels drets i llibertats dels estrangers

La requlacio de les relacions de I'immigrant amb les administracions publi-
ques és un element fonamental, donat que I'estranger es veu obligat quasi
permanentment a posar en ordre la seva situaciéo administrativa al pais. La
normativa de la LOE i la seva practica administrativa foren especialment ne-



gatius en aquest camp: complexitat, manca de transparéncia, retards eterns,
interminable presentacio de documents, arbitrarietat, etc. La LODILE tracta
de reaccionar contra aquesta situacio i opta per elevar el nivell de proteccio
en el procediment administratiu, introduint garanties limitades fins avui als
processos jurisdiccionals de reduida eficacia en els casos d'estrangeria; en
canvi, les modificacions en I'ambit judicial son gairebé inexistents més enlla
del reconeixement exprés del dret a la tutela judicial efectiva dels estrangers,
d'altra banda derivat directament de I'art. 24 CE.

Com es comprovara, els paragrafs posteriors que desenvolupen aquests aspec-
tes es limiten quasi exclusivament a I'exposicio de les garanties en el sistema
LODILE, ja que la LOE i el seu Reglament descuidaven totalment aquest tema.

7.1. Les garanties en el procediment administratiu

A més de la constant reiteracio sobre la necessitat d'aplicar les normes gene-
rals del procés administratiu, els progressos en aquest camp giren al voltant
de dos eixos, el regim de la inactivitat administrativa i |'assisténcia juridica
gratuita, ja que la LO 4/2000 remet a la normativa general les qiiestions
relatives als recursos i a I'executivitat dels actes administratius en I'ambit de
I'estrangeria (art. 19 LODILE).

En referéncia a la inactivitat administrativa, la nova Llei reacciona contra la
situacio provocada pel sistema LOE de constants i perllongats retards admi-
nistratius en la resolucio d'expedients; aquestes tardances eren especialment
greus en el cas de renovacions de permisos de residencia i treball, ja que
deixaven els estrangers en una situacio d'insequretat absoluta que suspenia
practicament el desenvolupament de les seves activitats habituals. Un segon
ambit que presentava especials problemes de retards era el dels procedi-
ments consulars i, en especial, la sol-licitud de visats, malgrat els intents de
sotmetre la seva tramitacid a tres mesos (essencialment, els de reagrupament
familiar en I'Ordre de 1999); en aquest ambit tampoc no poden menysprear-
se els efectes distorsionadors de les tardances, tant per a les situacions indi-
viduals dels sol-licitants (reagrupament, ofertes de treball, etc.) com per I'impuls
que suposen a les vies d'entrada il-legal.

Davant aquesta situacio, la disposicio addicional de la LO 4/2000 estableix
que les renovacions del permis de residencia i de treball hauran de resoldre's



en un termini maxim de tres mesos, transcorrequt el qual sense resposta
s'entendra concedida la prorroga. Per la seva apart, |'art. 25.4 LODILE disposa
que concessio | denegacio de permisos i visats tindra un termini maxim de
resolucio de tres mesos, encara que en aquest cas no es determina si després
d'aquest periode es produira silenci positiu o negatiu i, segons la logica inter-
na de la Llei, sembla que hauria de considerar-se negatiu si es fa una lectura
a sensu contrario d'allo previst a la disposicié addicional. De totes maneres,
no es pot descartar 'aplicacié aqui de la normativa administrativa general
que estableix que el silenci negatiu haura de determinar-se expressament
per llei (art. 43.2.d Llei 4/1999), fet que estrictament no succeeix a la LODILE
amb la qual cosa també el silenci podra considerar-se positiu en el cas de
permisos inicials i de visats, especialment quan estigui involucrat un dret
fonamental com el reagrupament familiar.

En mateéria de justicia gratuita en el procés administratiu la LO 4/2000 pre-
senta novetats del maxim interes. Mentre aquest dret no existia al sistema
anterior, I'apartat 1 de I'art. 20 LODILE garanteix a tots els estrangers el dret
d'assisténcia lletrada d'ofici (llegeixi's gratuita) en els processos administra-
tiusijudicials que puguin menar a la denegacio de la seva entrada o expulsio
o sortida obligatoria del territori a més de tots els procediments en materia
d'asil, al mateix temps que gaudiran d'interpret si ho precisen. D'aix0 se'n
deriven importants consequéncies: el dret a lletrat d'ofici en els procedi-
ments administratius de denegacio d'entrada en els Ilocs fronterers, en el
retorn i en I'expulsio, aixi com en totes les sol-licituds de permis de residencia
i renovacio del mateix. De les actuacions tipiques en materia d'estrangeria
nomes el visat resta al marge d'aquesta previsio; i aixd matisant, fins i tot,
que en cas de visats de reagrupament familiar la intervencio en aquest pro-
cés d'un resident legal a Espanya i el joc que ofereix aquest dret fonamental
podrien donar lloc a plantejar I'aplicacio del dret a 'assisténcia gratuita per
al reagrupant.

7.2. Els recursos jurisdiccionals

La nova Llei tracta de protegir I'estranger en aquest camp expressant la vo-
luntat de facilitar al maxim la tutela jurisdiccional en els termes generals de
les lleis processals i, molt especialment, de la Llei de la Jurisdiccié Contenci-
0s-administrativa. Aixi s'ha d'entendre I'art. 18 LODILE, que declara expres-
sament la titularitat de la tutela judicial efectiva dels estrangers, aixi com,



sobretot, les diverses ocasions en que la Llei remarca les obligacions de mo-
tivacio i la possibilitat de recorrer ulteriorment, al mateix temps que s'esfor-
ca per reduir I'espai de discrecionalitat administrativa. Bon exemple en son
les clausules que admeten el recurs contra la denegacio de visat o que des-
placen cap al Reglament la discrecionalitat del funcionari encarregat de de-
cidir la seva concessio.

La nova Llei de la Jurisdiccio no conté cap precepte especific en materia
d'estrangeria, €s a dir, no crea un procediment especial per a aquest tipus
d'afers tramitats davant els jutjats contenciosos, malgrat que diverses ra-
ons justificarien aquesta opcio: la precarietat de la situacio dels estrangers
i la gravetat de les mesures adoptades per I'Administracio conviden a un
procediment agil i dut a terme per professionals familiaritzats amb I'ambit
de I'estrangeria. Fins i tot aixi, la nova Llei de la Jurisdiccio té importants
efectes en aquest camp, ja que |'objectiu declarat de 'ultima reforma de la
mateixa produida el 1998 se centra en dos ambits especialment rellevants
per a |'estrangeria: la duracid dels procediments i |'abast de les mesures
cautelars.

Les mesures cautelars cobren un especial sentit a Espanya com a solucio
d'urgeéncia, donat que €s probablement |'unic pais europeu on, actualment i
en nombrosos suposits, les mesures d'allunyament i especialment I'expulsio
poden dur-se a terme sense una possibilitat real i efectiva d'intervencid judi-
cial previa, referida com a minim a |'executivitat de la resolucio. La nova Llei
de la Jurisdiccio estableix que aquestes mesures cautelars no es limiten ja a
la suspensio de |'acte administratiu, siné que inclouen totes aquelles mesu-
res que assequrin I'efectivitat de la senténcia (art. 129); aix0 permet, per
exemple, la prorroga de la vigéncia dels permisos o, fins i tot, que el tribunal
acordi un estatus provisional de residéncia i treball per a I'estranger. El mo-
ment d'adopcio de les mesures pot ser immediat sense necessitat d'audieéncia
a I'Administracio (art. 135), i fins i tot abans d'interposar el recurs en cas
d'actuacio de I'Administracio per la via de fet (art. 136). Finalment, el criteri
d'adopcio de la mesura sera, exclusivament, si I'execucio de I'acte pot afectar
a la finalitat legitima del recurs (art. 130).

A Espanya també resulten fonamentals les mesures provisionalissimes, donat
que les mesures cautelars triguen mesos a ser adoptades i aquest termini és
suficient perque I'estranger pugui, per exemple, ser expulsat. Per evitar aquesta



situacio, diversos tribunals espanyols, com el Superior de Justicia del Pais
Basc, han considerat que I'exercici efectiu del dret de defensa i del dret a una
tutela cautelar obliguen que la simple sol-licitud de suspensié permeti acor-
dar la mesura provisionalissima si hi ha risc que |'estranger pugui €sser ex-
pulsat (fins i tot sense escoltar I'advocat de I'Estat).

Només resta per apuntar una novetat inclosa a la nova Llei en matéria de
garanties en I'ambit jurisdiccional, encara que la mateixa no és una ga-
rantia directament dirigida a protegir la situacio especifica de I'immi-
grant economic. L'art. 20.2 LODILE garanteix tant als requlars com als
irregulars empadronats |'assisténcia juridica gratuita davant qualsevol
jurisdiccio si acredita mancanca de recursos economics. Es tracta d'equi-
parar els estrangers irreqgulars empadronats als requlars i amb els ciuta-
dans espanyols en les prestacions propies de I'assisténcia juridica gratuita
davant els tribunals, amb la qual cosa cal entendre modificada en aquest
punt la Llei 1/1996, d'Assisténcia Gratuita, que atorgava una proteccio
molt més reduida.

7.3. El defensor del poble espanyol

La precarietat de la proteccio de I'immigrant (reqular i irreqular) al llarg del
procediment administratiu primer i davant la jurisdiccio contenciosa despreés
ha provocat que la institucio del defensor del poble espanyol hagi prestat
especial atencio a la proteccio dels drets dels immigrants a Espanya i al con-
trol de l'activitat administrativa en aquest ambit; a més, vist ['augment del
fenomen migratori i el progressiu increment de les competéncies de les Co-
munitats Autonomes, també és creixent la importancia que estan adquirint
en aquest camp les institucions homologues al defensor que funcionen des
de fa temps en vuit Comunitats. Centrant-nos en la tasca del defensor del
poble estatal, n'hi hagi prou amb deixar constancia aqui que aquesta institu-
cio fou I'unica que planteja recurs de inconstitucionalitat contra diversos
preceptes de la Llei d'Estrangeria de 1985, que posteriorment i com s'ha vist
foren declarats contraris a la Constitucio. Aixi mateix, planteja recurs de
inconstitucionalitat contra I'art. 2 de la Llei 1/1996, d'assisténcia juridica
gratuita, precisament per considerar inconstitucional una de les qlestions
que ja s'han posat de relleu: la dubtosa constitucionalitat de I'exclusio dels
estrangers no regulars d'aquest benefici. Respecte les queixes tramitades, el
defensor del poble ha emés recomanacions en ambits tan problematics com



I'entrada o les expulsions. Dins de les actuacions d'ofici cal remarcar les rela-
tives als polissons. Finalment, la institucio també ha dut a terme visites peri-
odiques als centres d'internament d'immigrants.

8. Organitzacio i coordinacié administrativa

La descentralitzacid politica al nostre pais fa inevitable dedicar unes parau-
les a la distribucié competencial en matéria d'estrangeria. Si bé I'art. 149.1.2
de la Constitucio reserva en exclusiva a I'Estat la competéncia en estrangeria
i immigracio, les Comunitats Autonomes disposen de la majoria de les com-
petencies en el camp dels drets socials; resulta necessari, doncs, coordinar
esforcos donada la imbricacid entre el control de fluxos migratoris i les poli-
tiques socials. Encara no és aquest I'unic aspecte que ha de millorar-se, doncs
tampoc ha existit a cap nivell una definicio clara de politiques sobre estran-
geria: les respostes administratives als reptes de la immigracio s'han esgotat
tradicionalment en la reaccido immediata als problemes concrets del moment.
També I'escassetat de mitjans organitzatius ha estat la tonica general: les
mancances a les Oficines d'Estrangers dependents de I'Administracié central
son conegudes; els plans d'integracio aprovats en algunes Comunitats Auto-
nomes acostumen a patir mancances pressupostaries en aquesta materia.
D'altra banda, la falta de coordinacio entre els diversos ens competents ha
estat practicament absoluta, amb freqtlients suposits de discussio sobre I'atri-
bucio de responsabilitats, no ja entre Estat i Comunitats Autonomes o ens
locals, sin6 entre els propis departaments de cadascuna de les administraci-
ons. Davant el total silenci de la LOE, la LO 4/2000 és el primer producte
normatiu que pretén afrontar aquesta situacio.

En relacio amb I'organigrama de I'Administracio central, I'art. 60.2 LODILE ve
a assumir legalment I'existéncia de les Oficines d'Estrangers creades amb
base al RD 1521/1991, d'11 d'octubre; si bé aquesta elevacio del rang i la
possible generalitzacio d'aquestes oficines a totes les provincies és una dada
positiva. Hauran de solucionar-se els problemes que planteja el seu funcio-
nament, especialment, la ja al-ludida mancanca de dotacio personal i materi-
al. Precisament, les Oficines d'Estrangers il-lustren un segon problema propi
de l'actuacio de I'Administracid central en aquest ambit: la seva doble de-
pendencia funcional dels Ministeris de Treball i Interior competents en mate-
ria d'estrangeria, Ministeris amb tendéncies en moltes ocasions clarament



oposades en el tractament del fenomen migratori. Existeix la necessitat de
coordinacio a través d'organs interdepartamentals de I'estil de la Comissio
Interministerial d'Estrangeria, creada i requlada pel RD 511/1992, de 14 de
maig; encara que la practica d'aquest organ no pot considerar-se molt satis-
factoria, cosa que podria trobar un principi de solucio amb la creaci6 d'una
Secretaria d'Estat que gaudis d'una posicio preferent en I'esmentada Comis-
sio i en la qual ja esta pensant |'actual Executiu espanyol.

La nova Llei procedeix a I'obertura de la participacio interadministrativa i de
les associacions a través de la creacio del Consell Superior de Politica de la
Immigracio, compost per representants de I'Estat, de les Comunitats Autono-
mes i dels municipis (art. 61 LODILE). Aquest Consell establira les bases i
criteris sobre els quals s'assentara una politica global en materia d'integracio
laboral i social dels immigrants, la qual cosa sembla centrar la seva activitat
en el camp de les politiques sectorials d'integracio; tanmateix, no s'ha d'obli-
dar que la propia Llei assumeix que la regulacio de la situacié administrativa
del immigrants (permisos de residéncia i treball) és el factor primari i fona-
mental de la seva integracio social, de manera que el debat i avaluacio de
I'aplicacio de la Llei en aquests aspectes ha de considerar-se inclos en I'ambit
de funcions del Consell. En aquest sentit, resulta remarcable que la LODILE
faci intervenir aquest Consell Superior en |'establiment anual dels contin-
gents, solucionant aixi els problemes que havia despertat la previsio d'una
quota distribuida territorialment en funcié de les necessitats de treball de les
diverses regions sense consulta amb les Comunitats Autonomes que, al mar-
ge ja del seu interes general en el contingent, son les competents en materia
d'execucio laboral.

La LO 4/2000 obre una segona linia de participacio centrada en la intervencio
dels propis immigrants a través de Ilurs associacions. L'instrument que ha de
canalitzar aquesta intervencio sobre les grans decisions de politica d'estran-
geria és el Forum per a la Immigracio, integrat per representants de les admi-
nistracions publiques, associacions d'immigrants i organitzacions socials de
suport. Amb aixo la Llei assumeix el model vigent del Forum per a la Immi-
gracio creat per RD 490/1995 i modificat per RD 2816/1998, els resultats
dels quals fins al moment no han estat plenament satisfactoris quant a la
seva actuaciéo com a organ d'assessorament i consulta en el disseny de la
politica migratoria, encara que pot valorar-se més positivament la seva actu-
acio com a organ d'informacio i d'impuls del debat.



Més enlla de la previsio referida al Forum, la nova Llei inclou altres clausules
relatives a la participacio d'associacions en les actuacions administratives,
que pretenen enfortir tant I'associacio entre els immigrants com |'actuacio
de les organitzacions sense afany de lucre que defensen els seus drets. Jun-
tament a un mandat als poders publics perque recolzin aquestes associaci-
ons i organitzacions (art. 62), la LODILE reconeix també |a seva capacitat per
a intervenir en procediments administratius i judicials en materia d'immigra-
ci6 com s'ha vist en el seu moment (art. 18.3 i 59.2).







II. PRINCIPALS PROBLEMES | POLITIQUES PUBLIQUES

ELS CONVENIS ENTRE L'ESTAT | ALGUNES COMUNITATS AUTONOMES
EN MATERIA SOCIAL

Eduard Roig

Durant els mesos de marg i abril de 1999 s'han publicat al Butlleti Oficial de
I'Estat diversos convenis signats el desembre de 1998 entre el Ministeri de
Treball i Assumptes Socials i les corresponents Conselleries Autonomiques
“per al desenvolupament d'actuacions conjuntes en materia d'atencio a im-
migrants, refugiats, sol-licitants d'asil i desplacats”. Concretament s'han pu-
blicat els Convenis amb les Comunitats d'Andalusia, Canaries, Catalunya,
Comunitat Valenciana, llles Balears i Comunitat de Madrid, obeint probable-
ment aquesta seleccio a les Comunitats que reben un major nombre d'es-
trangers en les situacions contemplades. Els Convenis no son identics entre
si, de manera que se centrara el comentari en el Conveni signat amb Catalunya,
perd amb les referéncies necessaries a aspectes especifics d'alguna altra Co-
munitat. Si, pero, que tots ells presenten com a finalitat global comuna "“la
creacio d'un marc de col-laboracié” entre I'Estat i la Comunitat corresponent
per a les actuacions conjuntes en materia d'immigracio.

Aquesta tan modesta pretensio mereix ja, pero, una primera valoracio posi-
tiva, doncs significa que finalment I'Estat pren consciéncia del molt relle-
vant paper de les Comunitats Autonomes en aquest ambit, i passa de
veure-les com a simples responsables de |'atencid social als immigrants de
manera autonoma i al marge de |a definicio i desenvolupament de la poli-
tica estatal al respecte, a intentar la via d'una coordinacio o fins i tot inte-
gracio de les politiques socials en aquest ambit. Es probablement el propi
desplacament de I'atencid cap a la integracio dels immigrants residents a
Espanya en els ultims anys el que ha posat de manifest el paper central que
correspon a les Comunitats Autonomes (i als ens locals) en I'ambit de la
immigracio com a entitats competents en mateéria d'assisténcia i benestar
social. De fet en els darrers anys, Estat i Comunitats han desenvolupat
actuacions paral-leles a través d'instruments molt diversos: creacio d'or-
gans de participacio dels immigrants, desenvolupament de programes de
subvencions de diverses activitats d'integracio o adopcio d'instruments ar-




ticulats de planificacio sobre la integracid social dels immigrants. Son pro-
bablement aquests ultims elements, els Plans d'Integracio, els que,
enignificar una reflexio i una definicio de prioritats d'actuacioé a mig termi-
ni, han posat les administracions davant la necessitat de coordinar les se-
ves actuacions, essent els Convenis ara ressenyats el primer pas al respecte,
de manera que la seva rellevancia es deriva més d'aquest caracter de pas
inicial d'una dinamica a desenvolupar, per a la qual els Convenis no fan sino
fixar procediments i primeres proves, que no pas de les mesures concretes
adoptades.

Entrant ja pero en aquest ultim element, el de les mesures adoptades com a
contingut dels Convenis, el primer dels elements a destacar és la preocupacio
per crear mecanismes que permetin coneixer realment el nombre i situacio
de la poblacio immigrant a les diferents Comunitats Autonomes. La primera
de les previsions de tots els Convenis es refereix a la implantacié a cada
Comunitat Autonoma d'un Observatori Permanent de la Immigracid (OPI),
implantacio que es realitza de manera integrada pel Ministeri i la Comunitat
corresponent (a través de la fixaciéo en comu d'uns criteris que després hau-
ran de marcar |'activitat de I'organ incardinat a la Comunitat). Les previsions
no fan sind posar de manifest la insostenible situacio en qué es mouen les
administracions de desconeixement real de la situacio de la poblacié immi-
grant, bé sigui per manca de dades, bé sigui per disposar de dades fragmen-
taries i no consolidables. L'homologacio dels criteris utilitzats en I'obtencio
de les dades i dels mecanismes de tractament €s una primera necessitat de
qualsevol politica d'integracio coordinada, i per tant cal esperar que les me-
sures aixi adoptades serveixin per superar els problemes existents, i no signi-
fiquin la creacid d'una nova font de dades esporadiques i fragmentaries que
vingui a afegir-se, sense poder integrar-se, a les fonts ja existents. D'altra
banda és d'esperar que en el desenvolupament d'aquestes actuacions es pren-
guin en consideracio les experiéncies més o menys desenvolupades que han
posat en practica des de fa alguns anys diversos municipis a Catalunya, i
molt especialment la ciutat de Barcelona a través dels seu Observatori de la
Immigracio.

D'altra banda, i com a segon element contingut en el Conveni, es fa referén-
cia a l'existéncia d'organs de participacio i consulta de les “institucions im-
plicades en el procés d'integracio del col-lectiu d'immigrants”, en el cas catala
el Consell d'Immigracio, assenyalant-se en algun Conveni la necessitat de



coordinar l'actuacio d'aquests organs amb el Foro estatal, a través de la pre-
sencia de representants dels organs autonomics al Foro, cosa que ja succeeix
en la practica totalitat de casos.

El tercer element present a tots els Convenis és el desenvolupament d'actu-
acions d'informacio, orientacio i recolzament legal als immigrants, a través
de la creacio d'una xarxa estatal de punts d'atencid i defensa de I'immigrant
a carrec de cada Comunitat Autonoma, d'acord a criteris establerts de mane-
ra conjunta amb I'Estat. De nou cal esperar que en el desenvolupament d'aques-
tes previsions es tingui en compte I'existéncia d'actuacions en aquest ambit
per part de les administracions locals, i s'integri a aquestes, com administra-
cio que millor coneix la situacio sobre el terreny, en la xarxa. Els Convenis,
pero, no contenen cap previsio al respecte; en canvi, si que en un ambit tan
propi dels municipis com és I'empadronament, quan es preveu la col-laboracio
amb Ajuntaments i ONG per a la realitzacio de campanyes de difusio i
mentalitzacio sobre la necessitat d'empadronament dels estrangers. Final-
ment, i com s'avancava, el Conveni amb la Generalitat de Catalunya conté
dos aspectes especifics forca rellevants: en primer lloc la previsio de "Progra-
mes territorials d'acollida i integracio social”; en segon lloc una coordinacio
de les subvencions en la materia.

Pel que fa als programes d'acollida, es tracta de |'adopcio acordada entre
Estat i Generalitat dels criteris que hauran d'informar els programes sobre
incorporacio dels immigrants en la xarxa social i la vida comunitaria, que
coordinara la Conselleria de Benestar Social i que en el seu desenvolupament
implicaran totes les administracions i entitats socials d'un territori determi-
nat, intentant aixi posar fi a duplicitats, solapaments o fins i tot competéncia
entre els diferents actors en la materia.

Les previsions de coordinacié en matéria de subvencions persegueixen iden-
tica finalitat, i son la conseqtiencia de la coordinacio de les mesures planifi-
cadores. El Conveni estableix que “es tindran en compte els criteris i propostes
de la Comunitat Autbnoma de Catalunya en el moment d'elaborar la convo-
catoria anual de subvencions, aixi com aquelles que serveixin per a una millor
resolucio de les mateixes”, obrint aixi la via a mecanismes de procediments
de convocatoria participats, més efectiva que la mera creacio d'organs con-
junts. Igualment, el sequiment dels programes es realitzara de forma coordi-
nada entre el Ministeri i la Conselleria.



Finalment, els Convenis contenen un Annex sobre la participacio financera
de I'Estat en les actuacions previstes a través de la transferéncia dels fons
pactats a les Conselleries autonomiques, amb vistes, en el cas catala, essen-
cialment a la xarxa de defensa juridica i als programes territorials, i, amb
menors quantitats, a la creacio i desenvolupament de I'OPI i les campanyes
d'empadronament. En altres Convenis troben acollida altres conceptes d'in-
versio, com l'acolliment de menors immigrants o el manteniment d'albergs
d'acollida en el cas d'Andalusia, per exemple.

En conjunt cal valorar positivament la signatura dels Convenis com un pri-
mer pas important en la linia de coordinaci6 de les administracions actuants.
En el futur pero, a més d'incrementar els ambits de coordinacio, podria pen-
sar-se en la major integracio de les administracions locals i en la conclusio
d'un unic Conveni amb la totalitat de Comunitats implicades, iniciant-se aixi
també una coordinacio horitzontal entre les Comunitats en ambits en que el
Ministeri no pot intervenir o ho fa de manera molt més limitada. Certament
aquest és un problema general del sistema espanyol de relacions
interadministratives, i concretament dels convenis, perdo també en I'ambit de
I'estrangeria provoca algunes disfuncionalitats i, sobretot, la pérdua d'opor-
tunitats d'actuacions mes intenses i efectives deqgut a la coordinacio entre
les Comunitats, no solament en I'ambit social.

L'aprovacio de la LO 4/2000, de drets i deures dels estrangers a Espanya i de
la seva integracio social, constitueix un nou i rellevant element que apunta
aquesta direccio, doncs, tot i no referir-se expressament als convenis entre
administracions, incorpora expressament les administracions autonomiques
al sistema administratiu d'estrangeria, a través molt especialment del Consejo
Superior de Politica de la Inmigracion, drgan no solament de participacié en
decisions estatals (assenyaladament en la fixacio dels contingents) sin6 també
d'impuls de la cooperacid interadministrativa en aquesta materia.



L'ORDRE MINISTERIAL DE 8 DE GENER DE 1999 SOBRE LA
TRAMITACIO DE VISATS | PERMISOS DE RESIDENCIA PER
REAGRUPAMENT FAMILIAR

Miguel Angel Cabellos

L'Ordre Ministerial de 8 de gener de 1999 (BOE de 13 de gener) va regular els
requists generals i de tramitacio dels visats i permisos de residencia per
reagrupacio familiar, en desenvolupament del disposat pel Reglament
d’execucio de I'aleshores vigent Llei Organica d Estrangeria (d"ara endavant,
RELOE) de 2 de febrer de 1996.

El dret al reagrupament familiar és de radical importancia per a la integracio
de I'estranger a Espanya. Aquest dificilment podra integrar-se si la seva fa-
milia esta a milers de quilometres d’ell, amb tots els problemes que aixo
comporta. El Tribunal Europeu de Drets Humans ha establert clarament que
es tracta d'un dret fonamental, que es desprén del Conveni Europeu de Drets
Humans on es conté al dret a una vida familiar normal. Donada la importan-
cia d'aquest Conveni en la interpretacio dels drets de la nostra Constitucio,
per disposicio de |'art. 10.2 d’aquesta, sembla clar que aquest dret també
existeix entre nosaltres.

Pero aquesta existéncia contrastava fins ara, per una part, amb la seva parca
regulacio, limitada a algunes previsions en el RELOE i d"altra, amb els fre-
qlients i prolongats retards administratius, especialment en els Consolats en
el moment de la tramitacio del visat, aixi com també quan després, el o els
familiar/s que acaben d’arribar al nostre pais demanen el corresponent per-
mis, fet que provocava que sol-licitar la reagrupacio dels familiars d’un resi-
dent legal fos per a aquest i per a aquells una tasca lenta i feixuga.

Precisament per aix0, un dels principals aspectes a destacar de |'Ordre és
que el seu art. 2 declara preferents en la seva tramitacid la sol-licitut de
visats i de permisos de residéncia per reagrupament familiar i els fixa un
termini maxim de tramitacio de 3 mesos i 45 dies, respectivament. Amb
aix0 es quantifica la previsio abstracta de la Disposicid Addicional Sisena
del RELOE, que parlava daquell carcacter preferent pero sense traduir-ho
en xifres (cosa que no servia per a quasi res) i s'otorga als sol-licitants una




certa sequretat quant al termini en que rebran una resposta, garantint-los
aixi que la seva peticid no patira dilacions que es tradueixin en la impossi-
bilitat per als familiars del resident legal de reunir-se amb aquest en un
termini curt o mitja, buidant-se, d’aquesta manera i en part, el contingut
del dret al reagrupament.

Aquesta previsio de I'Ordre, aixi com la regulacio del procediment adminis-
tratiu a seguir, son elements que mantenen la seva vigéncia i rellevancia
després de I'aprovacio de la LO 4/2000, de Drets i Deures dels Estrangers a
Espanya i de la seva Integracio Social, doncs la propia Llei assumeix el termini
dels tres mesos en el seu art. 25, si bé ara generalitzat a tots els visats. La
consideracio preferent en canvi sequeix derivant-se de I'Ordre ara comenta-
da. En canvi, quant als requisits que I'Ordre assenyala per a la concessio del
visat, cal una acurada interpretacié que exclogui la vigéncia dels preceptes
que recullen requisits derogats per la nova Llei.

Aixi I"article 1.1 de I'Ordre enuncia, sequint quasi literalment allo disposat
en el RELOE (art. 28.1154.1), els requisits que haura d’acomplir el reagrupant:
tenir la residencia legal com a minim un any abans del moment de sol-licitar
el reagrupament i ésser titular d'un permis de residencia ja renovat, qliesti-
ons ambdues que la nova Llei no contempla, doncs exigeix simplement la
titularitat d'un permis de residéncia sense més requisit. Els corresponents
preceptes del RELOE i de I'Ordre hauran de considerar-se derogats, substituint
les exigencies d'aportacio dels documents citats per la mera sol-licitud i apor-
tacio del permis de residencia.

Larticle 1.2, relatiu a les persones que podran reunir-se amb el resident legal
és, per la seva banda, copia literal del 54.2 RELOE, i abasta:

a) El conjuge no separat de fet o de dret sempre que no resideixi ja
amb el reagrupant un altre conjuge (estariem davant d’un cas de poligamia,
inadmissible en el nostre Dret) i que el matrimoni no se celebrara en frau de
llei (es a dir, amb |"Unica finalitat d ‘obtenir |a residéncia de |“altre contraent).

b) Els fills menors de 18 anys en el moment de la sol-licitud, que no
estiguin casats ni hagin format una unitat familiar independent o que vis-
quin fora de la dependéncia paterna. Pel que fa als adoptius, es fan certes
prevencions per assegurar la reqularitat de |'adopcio en el pais d origen.



c) Els incapacitats i menors de 18 anys el representant legal dels
quals sigui el reagrupant.

d) Els ascendents que depenguin economicament d’ell.

De nou aquesta llista ha de completar-se amb les ampliacions produides
arrel de I'art. 17 de la LO 4/2000, que es refereixen tant a altres categories
(familiars per raons humanitaries, fills d'un dels conjuges Unicament...) com a
requisits diferents per a les ja existents (regles referides a conjuges en sego-
nes nupcies, o a requisits de I'adopcio), que han estat ja detallats al previ
estudi sobre la nova Llei.

L'Ordre exclou, i sembla que cal mantenir la vigeéncia d'aquests preceptes, els
familiars destudiants no comunitaris, ja que aquests no tenen, en realitat, la
condicio de residents a Espanya (art. 13.4 LOE i 48 RELOE), els nacionals
comunitaris que segueixen, com és sabut, el régim previst en el RD 766/92, i
els familiars que es traslladen juntament amb el titular d'un visat de residen-
cia, aixi com també els familiars de refugiats que tenen la seva propia nor-
mativa en la Llei 5/84, modificada per la Llei 9/94, i en el RD 203/95, reglament
d’execucio daquella.

Larticle 3 requla el procediment que s’inicia amb la peticio a |"autoritat
governativa (a I'Oficina d’Estrangeria o, en el seu defecte, la Comissaria) per
part del reagrupant que s'emeti |'informe acreditatiu que aquest compleix
les condiciones dels art. 56.5 i 56.7 RELOE (mitjans de vida suficients, habi-
tatge i assiténcia sanitaria del reagrupat coberta al seu carrec) que resideix
legalment des de com a minim un any i que és titular d'un permis de residen-
cia ja renovat. Aquesta fase, pero, perd en bona part el seu sentit després de
la nova Llei que no contempla I'exigéncia de cap dels citats requisits, de
manera que sembla que hauran de considerar-se derogats, més encara quan
la consideracio del reagrupament com a dret fonamental exclou qualsevol
condicionament del mateix per normativa reglamentaria sense habilitacio
legal. Si aix0 €s aixi I'informe governatiu perd gairebé totalment la seva rao
de seriqueda reduit a la mera constancia de la sol-licitud del reagrupant i del
seu caracter de resident en situacio reqular.

Un cop formulada la indicada peticio, comenca un periode de 30 dies en el
qual el reagrupat haura de presentar la corresponent sol-licitud de visat a



Ioficina consular (art. 4). Aquesta comprovara si el reagrupat té prohibida
|"entrada a Espanya o a un altre pais del territori Schengen denegant-se el
visat en el primer cas, i incoant els tramits consulars i governatius als quals
es refereix I'art. 5.5 OM en el segon cas, per tal de decidir la seva concessio o
bé denegacio. Si no existeix cap prohibicio, |'oficina consular tramitara a la
Direccio General d 'Assumptes Juridics i Consulars la sol-licitud, la documen-
tacio i una valoracié d'aquella. La Direccio General sollicitara a |'Oficina
d’Estrangeria o, si s'escau, a Comissaria, |'informe governatiu ja esmentat,
que reuneixi les condicions i requeriments que acredita el reagrupant (art. 7
i 8), fet que el permetra resoldre-ho (art.9).

Concedit el visat, i un cop a Espanya, el reagrupat haura de demanar, dins del
termini de validesa del visat, permis de residencia i, si s'escau, de treball. Per
a la tramitacid i resolucié d'aquests, I'OM es remet en els seus art. 111 12 al
RELOE, fent tan sols algunes indicacions pel que fa a la documentacio a
aportar.

L'Ordre contenia finalment algunes disposicions sobre el régim del permis de
residencia corresponent que constituien reiteracio dels preceptes reglamenta-
ris corresponents i que han resultat profundament alterades per la nova Llei:
aixi, la durada del permis depenia de la residencia legal del reagrupant i que es
mantinguessin les circumstancies que donaren lloc a aquella (art. 54.4 RELOE),
mentre que la inclusio del permis de residéncia per reagrupament familiar a
I'art. 29.2 de la nova Llei (que disciplina el permis general de residéncia) sembla
fonamentar la consideracio del permis com a independent des del primer dia. El
mateix es pot dir de la situacio dels fills, que segons I'Ordre comentada obteni-
en el permis de residéncia independent quan assolien la majoria de edat (art.
54.7 RELOE), aixi com també el conjuge quan obtenia un permis de treball,
acreditava haver residit amb el reagrupant legalment a Espanya 2 anys (menys
quan hi hagi circumstancies familiars que aixi ho justifiquessin) 0 bé que aquest
reagrupant hagués mort amb residéncia legal a Espanya (art. 54.5 RELOE). La
referéncia a les circumstancies familiars podia justificar que, per exemple, en el
cas de que el conjuge patis maltractaments, aquest pogués sol-licitar el permis
de residéncia independent abans del dos anys, trencant aixi la seva dependén-
cia del reagrupant agressor. La situacié en aquest cas ha estat encara més
clarament solucionada amb I'art. 16.3 de la nova Llei que manté la residéncia
del reagrupat quan es trenca el matrimoni, cosa que confirma el caracter inde-
pendent del permis mentre €és vigent.



En definitiva, estem davant d'una norma que intenta disciplinar el regim de
concessions de visats i permisos de residencia per reagrupacio familiar, les
principals aportacions de la qual son la previsio detallada del procediment
que ha d’aportar a la concessio de I'un i "altre i, especialment, la disposicid
del termini maxim de resposta en amdos casos per part de |’Administracio,
de 3 mesos en el visat i 45 dies en el permis, com ja s’indica, i que sens dubte,
ha de redundar en benefici del sol-licitant i de la seva seguretat juridica,
sempre i quan, naturalment, es compleixin aquests terminis a la practica. A
aquest respecte cal tenir en compte que actualment no s'han previst meca-
nismes que forcin I'Administracio a respectar aquests terminis, mecanismes
que podrien anar des del silenci positiu a la concessio automatica del visat o
permis un cop transcorregut el termini, en una linia indicada per alguna de
les proposicions de reforma de la LOE que, pero, no sembla haver estat assu-
mida en la redaccio final de la mateixa, tot i que una interpretaciosistematica
de la DA de la LO 4/2000 i I'art. 43.2 de la Llei 30/1992, de Régim Juridic de
les Administracions Publiques, aixi com la consideracié com a dret fonamen-
tal del reagrupament familiar, podrien fonamentar una solucid contraria.




L'ARRIBADA D'IMMIGRANTS “REGULARITZATS"
DE CEUTA | MELILLA

Eduard Roig

No és |'objecte d'aquestes linies comentar la insostenible situacio dels immi-
grants retinguts a Ceuta, en condicions que diverses noticies i reportatges
han posat de manifest durant aquest ultim any. Es tracta d'un greu problema
de dificil solucio que mereix un estudi molt més aprofundit del que es pot
oferir en un comentari com aquest. El que es vol ressaltar és que els efectes
de la situacio a Ceuta depassen amb molt |a propia ciutat i es projecten sobre
la Peninsula i també sobre la situacid de la immigracio6 a Catalunya. Indepen-
dentment de quina sigui la soluci6 a prendre al respecte, si és que n'existeix
alguna, no es pot sequir pensant que el problema de Ceuta i Melilla es troba
confinat a aquestes dues ciutats, sense conseqliencies per a la situacio de la
immigracio a la resta d'Espanya.

Els efectes de |'entrada massiva i la conseqlient retencié d'estrangers,
especialment subsaharians, a Ceuta i Melilla son molt diversos, i abans d'en-
trar a comentar el que provoca aquestes linies és bo repassar-los de manera
més general:

- En primer lloc, la quantitat i formes d'entrada a les dues ciutats africanes
condiciona de manera excessiva la normativa general espanyola sobre en-
trada d'immigrants. La intensitat dels controls a la frontera i el seu
sotmetiment a procediments administratius extraordinariament agils i no
formalitzats (si no a auténtiques vies de fet), s'explica en bona part per les
dificultats de gestionar un procediment amb majors garanties a Ceuta i
Melilla. Davant d'aquesta situacio, i precisament per no ignorar els proble-
mes reals derivats de I'entrada constant i en quantitats dificilment assumi-
bles, I'unica solucio es troba probablement en |'elaboracio de regles
especifiques per a Ceuta i Melilla, i la reforma de la normativa d'entrada
per a la resta d'Espanya, de manera que resulti més respectuosa amb els
drets i interessos dels sol-licitants.

- En qualsevol cas, i malgrat els obstacles derivats dels controls a la frontera
i del "blindatge” de Ceuta i Melilla, a través d'aquestes dues ciutats conti-



nua entrant bona part de la immigracio legal a Espanya, que, més tard o
més d'hora, aconsegueix passar a la Peninsula. De nou doncs, el control de
les entrades a Ceuta i Melilla no €s un problema limitat a la situacio d'amb-
dues places, sin6 que es projecta a tot Espanya.

- Finalment, i referint-nos ja a I'objecte d'aquestes linies, la propia Adminis-
tracio permet i afavoreix aquesta entrada a través de Ceuta i Melilla a
través del ja periodic trasllat a la Peninsula d'immigrants retinguts a aquestes
ciutats.

Durant els primers mesos de 1999 s'ha produit un d'aquests trasllats, de la
qual cosa s'han fet resso diverses noticies de premsa sobre I'arribada a
Catalunya de grups d'estrangers subsaharians que desconeixen I'idioma i no
tenen mitjans economics ni ofertes de treball perdo que en canvi disposen
d'una situacio legal reqularitzada durant un any que els permet buscar feina
i treballar durant aquest periode, entrant aixi en el regim general dels es-
trangers en situacio regular.

Es tracta d'estrangers que van entrar a Espanya de manera irregular a través
de Ceuta i Melilla i que han estat detinguts en aquestes ciutats sense haver-
se pogut dur a terme la corresponents devolucio per la negativa de Marroc o
del pais d'origen, en el suposit que aquest es conegui. Després d'un infructu-
o0s i llarg temps d'espera al centre o campaments de Ceuta, i davant de la
insostenibilitat de la situacio (insostenibilitat no completament desvincula-
da dels grau de tensio o conflicte que existexi als campaments), i sense que
cap norma ho prevegi, la propia Administracio decideix portar a la Peninsula
els més afortunats dels retinguts subministrant-los documentacio i autorit-
zacions de residencia i treball durant un any que els obren les portes a la
reqularitzacio.

- Pel que fa al mer coneixement de les institucions d'acollida, els estrangers
han arribat a Catalunya sense que les associacions i serveis socials als que
s'han presentat tinguessin cap coneixement de la seva situacio, averiguada
nomes després de la sorpresa inicial a través de converses amb els propis
immigrants. Tampoc les institucions publiques autonomiques i locals sem-
blen haver tingut informacio de la situacio. Pel que sembla, als estrangers
se'ls havia recomanat que anessin a altres ciutats espanyoles on si havien
estat informalment advertides les corresponents entitats, pero la recoma-



nacid no havia estat acompanyada d'altres mesures (programes d‘acollida,
bitllets...) que impulsessin I"obediéncia” dels estrangers.

- La inexisténcia de convenis amb les administracions territorials i ONG cor-
responents provoca importants consequencies i disfuncions. La situacio
d'aquests immigrants €és prou diferenciada de la resta: en primer lloc des-
coneixen en moltes ocasions l'idioma castella, de manera que el primer
servei que necessiten és el de cursos d'idioma: pero resulta altament
disfuncional integrar-los en cursos ja iniciats i dirigits a immigrants resi-
dents aqui normalment amb bastants nocions ja de I'idioma. La manca de
fons per instrumentar cursos especials (com havia succeit en altres ocasi-
ons a través dels Convenis citats) fa que no s'hagin pogut atendre aquestes
necessitats de manera adequada. Analogues consideracions poden fer-se
sobre altres serveis per als estrangers (aixi els problemes del permis de
treball estan superats, pero no els de recerca de feina, a l'inrevés del que
succeeix amb els immigrants "peninsulars” habitualment), amb I'amenaca
addicional de sobrecarrega d'unes institucions ja habitualment superades
per la demanda.

En conclusio, resulta absolutament insostenible prendre mesures com les
comentades sense major informacio i planificacio juntament amb les altres
administracions afectades, autonomiques i locals, instrumentant a més les
corresponents mesures addicionals de previsio de serveis especifics d'inte-
gracio. Pero no cal oblidar que la sostenibilitat del propi mecanisme del tras-
llat a la Peninsula és molt dubtosa. Els problemes de discriminacio respecte
de la resta d'estrangers i d'arbitrarietat de I'Administracié en referéncia al
moment i forma del trasllat i I'eleccio dels immigrants "traslladables”, s'afe-
geixen al fonamental d'estimul de |la entrada il-legal a través de Ceuta i Melilla.
Els estrangers saben ja que si hom aconsegueix mantenir-se als campaments
d'ambdues ciutats sense ser retornat té moltes possibilitats d'acabar regula-
ritzat a la Peninsula; i aquesta idea ajuda considerablement a vencer qualse-
vol blindatge de frontera.

Es cert que les solucions a la situacio d'estrangers retinguts i amb impossibi-
litat de retorn son molt dificils, i que probablement no queda altre remei que
permetre la seva entrada i la seva regularitzacié progressiva, pero junt amb
aquesta mesura (acompanyada de les corresponents actuacions d'integracio)
cal reforcar els mecanismes de retorn dels estrangers que entren il-legalment



a Ceuta i Melilla, a través bé de nous Convenis amb el Marroc i altres paisos,
bé d'una dedicacio superior de mitjans economics i personals a la tasca de la
devolucio. Aquestes mesures centrades en l'increment del grau de compli-
ment i execucio de les mesures administratives son a la llarga molt més
eficaces que la "impermeabilitzacio” de les fronteres i la intensificacio dels
controls, sobretot quan aquests porten simplement a un augment de les de-
tencions que a la seva vegada signifiquen el pas previ al trasllat dels retin-
guts a la Peninsula, i amb ell el salt per part de la propia Administracio de
totes les normes i decisions preses en materia d'estrangeria.




ELS MENORS IMMIGRANTS

Laura Diez

Des de ja fa un temps, la poblacio de menors d'edat extracomunitaris ha
crescut de forma considerable a Espanya. Els motius que han provocat |'aug-
ment d'aquest col-lectiu poden trobar-se, per una banda, en l'increment pro-
gressiu del nombre d'adults immigrants (requlars i irrequlars) i, d'altra banda,
en l'atraccio que senten molts menors cap a paisos amb situacions economi-
ques més favorables. Aquest fenomen s'ha fet notar especialment a zones
geografiques com Catalunya, que concentra importans bosses de menors
immigrants en diversos punts del seu territori. Davant d'aquesta circumstan-
cia i dels problemes concrets que suscita, ha sorgit el debat: que cal fer amb
els menors de tercers paisos que viuen en les comarques catalanes?

La resposta oferida per les autoritats competents en la materia en un primer
moment va ser la d'al-legar un "buit legal” que feia impossible donar resposta
als nous problemes que plantegen aquests menors, concretament els
magrebins indocumentats que deambulen pels carrers de Barcelona i de San-
ta Coloma de Gramenet. Pero, com posteriorment sembla haver reconegut el
propi govern autonomic, no pot parlar-se en cap cas de falta de normativa al
respecte.

Efectivament, no solament els citats menors magrebins, sino tots els menors
immigrants que es troben a territori catala estan protegits per una serie de
normes que obliguen el conjunt de les autoritats publiques a actuar en tot
moment en benefici i intereés del menor. Del tenor literal de I'article 39.4 de la
Constitucio Espanyola es desprén que els menors immigrants gaudiran de la
proteccio prevista als acords internacionals que vetllen pels seus drets. Sense
anim exhaustiu i centrant-nos en els més rellevants, n'hi ha prou citant la
Declaracio dels Drets del Infants de les Nacions Unides, feta a Nova York el
20 de novembre de 1989. A més, la legislacio espanyola i catalana també han
requlat de forma especifica la proteccio del menor, a través de lleis com la
Llei Organica 1/1996, de 15 de gener, de proteccid juridica del menor, de
modificacid parcial del Codi Civil i de la Llei d'Enjudiciament Civil; la Llei
catalana 37/1991, de 30 de desembre, sobre mesures de proteccid dels me-
nors desemparats i de |'adopcio; o la Llei catalana 8/1995, de 27 de juliol,



d'atencio i proteccio dels nens i dels adolescents i de modificacio de la Llei
37/1991.

Per tant, la primera conclusio ha de ser que la pretesa abséncia de normativa
no pot excusar la manca de proteccié dels menors de tercers paisos que
resideixen a Catalunya. Perd, presenten ideéntiques caracteristiques aquests
menors immigrants i els menors espanyols? La resposta a aquesta pregunta
resulta cabdal. Des de certes entitats s'ha defensat la necessitat d'aplicar als
menors de tercers paisos la mateixa normativa que als nacionals, per tractar-
se en tot cas de menors d'edat. Sens dubte, bona part de les normes aplica-
bles als menors espanyols seran valides (des d'un punt de vista material) per
als de procedencia estrangera. Pero potser no s'ha tingut valorat prou que
aquest segon grup de menors, no solament son menors, sino que també son
immigrants.

Justifica aquesta doble condicio de menor-immigrant una normativa especi-
fica? Sembla que la resposta ha de ser afirmativa. N'hi ha prou amb un repas
a la premsa diaria per a constatar |'aparicio de noves problematiques creades
arrel d'aquest col-lectiu social, inexistent fa tan sols uns pocs anys i, per tant,
no contemplat de forma especifica a la normativa vigent. A més, convindria
que I'aprovacio d'aquesta normativa s'avancés a I'eclosio (per no dir explosio)
de certes situacions que, a l'actualitat, comencen a ser insostenibles tant per
als menors immigrants com per als seus familiars o educadors. Per suposat, la
nova ordenacio juridica no té per que implicar sempre la modificacio de lleis,
sind que certs problemes poden resoldre's perfectament a través de I'aprova-
ci6 de normes de rang infralegal. D'altra banda, les modificacions no tenen
per queé circumscriure's a la normativa especifica de proteccio de menors
abans citada, sind que en ocasions resultara oportuna la reforma de normes
sectorials relatives, per exemple, al dret a la sanitat o a I'educacio.

Convé, doncs, analitzar alguns d'aquests factors que diferencien els menors
immigrants respecte dels nacionals i que suggereixen la necessitat d'una
reqgulacio o d'un tracte especific per al primer grup. De fet, alguns d'aquests
factors ja han merescut la resposta de les autoritats publiques.

Un dels exemples més recurrents els ultims mesos ha estat el de |'atencio
sanitaria. Com a conseqiiéncia directa dels Convenis internacionals ja es-
mentats, tot menor té dret a una asisténcia sanitaria completa i continuada



(i no solament a tractaments d'urgéncia). Pero la premsa ha denunciat en
alguns casos la falta de satisfaccio d'aquest dret per part de certes Adminis-
tracions quan els menors d'edat son immigrants. La resposta de les autoritats
publiques davant d'aquesta situacio ha estat la d'establir un sistema especi-
fic d'acreditacio santaria per aquests menors de tercers paisos. Concreta-
ment, la Generalitat de Catalunya va aprovar al febrer de 1999 la creacio
d'unes targetes de vigéncia bianual encara que d'obtencio voluntaria, ja que
els menors immigrants que no la tinguin podran rebre igualment la mateixa
atencio que la resta de ciutadans catalans.

Un altre sector que reclama una regulacié o actuacio especifica per als me-
nors immigrants, fins i tot amb major claredat que en el cas de la sanitat, és
el de I'educacio. Son diverses les problematiques que aquest camp requerei-
xen una resposta especialitzada. L'educacio-integracio dels menors de ter-
cers paisos a la societat on han de comencar a desenvolupar-se requereix la
previsio d'aspectes com la seva educacio lingliistica, que es procura resoldre
a través del denominats "tallers de llengua”. Per facilitar aquesta integracio
també s'han posat en practica mesures de dispersio d'aquests alumnes en
diversos centres (i dins d'aquests centres en diverses aules), encara que aquest
instrument ha despertat les critiques dels que consideren que aixo vulnera el
dret dels pares a escollir el centre educatiu dels seus fills (article 27 de la
Constitucio). D'altra banda, existeixen problemes de caracter puntual que
plantegen els menors immigrants, com la seva incorporacio a les classes a
meitat de curs fent convenient que les comissions de matriculacio funcionin
durant tot l'any.

Un darrer element distintiu dels menors que, a més de ser-ho, son immi-
grants €s la seva situacio un cop han complert els 18 anys. Es tracta de
persones educades en el nostre pais, integrades socialment i culturalment i,
molt probablement, amb una residencia a Espanya superior en anys als que
han viscut al seu pais d'origen. Seran expulsats automaticament si, assolida
la majoria d'edat, la seva situacié és irreqular? La Llei d'Estrangeria sembla
que hauria d'afrontar aquest problema oferint una sortida adequada a aquest
sector social.

Fins aqui alguns dels factors diferencials que presenten els menors immi-
grants respecte dels nacionals. Pero encara pot establir-se un altra distincio
d'interés dins del propi col-lectiu de menors de tercers paisos. Com ja apun-



ten les propostes de reforma legislativa plantejades per la Generalitat, exis-
teix un grup concret de menors immigrants que mereix un tractament espe-
cific: aquells que procedeixen del Magreb i que han entrat a Catalunya, sols
i de forma irreqular, amb I'unic proposit de prosperar economicament. Aquest
col-lectiu de menors presenta unes caracteristiques molt peculiars que re-
quereixen unes actuacions i unes previsions normatives particulars, doncs la
seva proteccido no pot aconseqguir-se utilitzant els instruments tradicionals
de proteccio de menors utilitzats fins ara al nostre pais, tal com ja ha mani-
festat la Conselleria de Justicia.

Quins caracters distintius ofereixen aquests menors magrebins? En primer
lloc, la seva gran mobilitat geografica. Es tracta de menors en constant mo-
viment, no solament dins la Comunitat Autonoma o I'Estat espanyol, sind
també dins la resta de paisos de la Unio Europea. Aquesta circumstancia
imposa la necessitat d'adoptar mesures de coordinacid entre les autoritats
competents per asegurar el seu sequiment i proteccio i la continuitat dels
programes d'ajuda.

La segona caracteristica que defineix aquests menors magrebins és que es
tracta de menors indocumentats. La por a ser expulsats un cop compleixin la
majoria d'edat, entre d'altres motius, els porta a desfer-se de la seva docu-
mentacio abans d'entrar a Espanya i, fins i tot, a presentar-se amb noms
diferents cada cop que es posen en contacte amb les autoritats nacionals o
autonomiques. Aquesta dada resulta fonamental. Els Convenis internacio-
nals obliguen els Estats a documentar tots els menors d'edat sense identifi-
cacio. Aquesta circumstancia ha provocat que el Govern de la Generalitat
s'hagi proposat com a objectiu prioritari la documentacio d'aquests menors,
un cop determinada la seva edat biologica. Qué succeira els menors magrebins
documentats per les autoritats catalanes un cop hagin assolit la majoria
d'edat? En principi, la documentacié dels menors té una finalitat concreta i
exclusiva: afavorir la seva proteccid. Aixo implica que aquestes dades no
haurien de ser mai utilitzades en perjudici d'aquestes persones com, per exem-
ple, per facilitar la seva posterior expulsid. Sembla que qualsevol modificacio
legal relativa als menors immigrants hauria, inexcusablement, de preveure
garanties especifiques per que aixo fos aixi.

Aquesta darrera reflexio ens porta a una altra de caracter més generic pero
d'igual transcendencia. S'acaba de mencionar que la Generalitat de Catalunya



esta disposada a propiciar modificacions a la Llei catalana d'atencid a la
infancia per afavorir el tractament del col-lectiu de menors magrebins. Pero,
quin ha de ser I'esperit de la reforma? Les declaracions de la Conselleria de
Justicia recollides a la premsa diaria semblen indicar que el Govern catala es
troba especialment preocupat per garantir el control d'aquests menors. Son
relativament habituals les declaracions on es parla del seu internament en
centres vigilats o de la seva identificacio en fitxes on figurin les seves em-
premtes digitals fins que els menors presentin signes d'integracio. Sens dub-
te, aquests menors plantegen en ocasions signes de delinquéncia de baixa
intensitat que han de trobar una resposta adequada des de I'"Administracio,
resposta que també requereix mesures especials com la preparacio dels cos-
sos policials i de les fiscalies. Pero la situacio d'aquests menors magrebins a
Catalunya va més enlla.

Es tracta de menors amb una educacid i uns costums ja arraigats, com el
d'oposar-se a qualsevol tipus d'internament en centres d'acollida; a més, es
troben al territori catala amb |'objectiu de treballar per a millorar la seva
situacio economica, no essent infreqlient que disposin de certa formacio pro-
fessional. Ambdues circumstancies obliguen, almenys i en primer lloc, a re-
gular o preveure el que ha vingut a denominar-se fase de transit, €s a dir, un
periode d'adaptacio que permeti la seva progressiva integracio a la societat
d'acollida i, sobretot, que faci posible que el menor tingui adults de referen-
cia que els allunyin de les organitzacions d'extorsioé d'aquest menors que ja
comencen a aflorar. En segon lloc, el sistema educatiu podria orientar-se cap
a la seva formacio professional amb una doble finalitat: cobrir les seves ne-
cessitats laborals futures per evitar la seva dependéncia dels ajuts socials i
servir com a via d'integracio d'aquest grup de menors. A més, seria bo que a
ambdos processos (de transit i de formacio ocupacional) estiguessin presents
educadors de la mateixa cultura dels menors.

Per a concloure i malgrat el cami que encara queda per recorrer, ha d'apun-
tar-se que les especials caracteristiques d'aquest col-lectiu de menors
magrebins i la necessitat de garantir la seva proteccio ja han provocat la
reaccio de les Administracions i autoritats publiques a Catalunya. A primers
de 1999 es va firmar un Acord al respecte en el qual van participar les dife-
rents institucions implicades en la proteccio d'aquests menors: els Departa-
ments de Justicia i Governacio de la Generalitat, la Delegacié del Govern a
Catalunya, els Ajuntaments de Barcelona i de Santa Colma de Gramenet i la



Fiscalia del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya. Aquest Acord preveu
instruments de socialitzacio d'aquest menors, on jugaran un paper fonamen-
tal els educadors de carrer o mediadors culturals que I'Administracio es com-
promet a contractar. Sembla aquesta una bona filosofia d'intervencio, doncs
sustitueix el treball policial pel treball social: els menors magrebins tendei-
xen a desconfiar de les autoritats publiques i a través dels treballadors o
mediadors socials se'ls pot fer perdre la por a I'ajuda que els ofereix I'Admi-
nistracio. Encara que I'Acord també recull certs instruments per permetre un
millor control d'aquests menors, ja que autoritza els Mossos d'Esquadra a
fitxar-los amb la seva fotografia i empremtes digitals; paral-lelament, I'Ad-
ministracio autonomica també es compromet a destruir aquestes fitxes quan
no resultin ja necessaries i també es compromet a garantir la seva
confidencialitat.




LA NOVA LLEI DE LA JURISDICCIO CONTENCIOSA-ADMINISTRATIVA |
LA PROTECCIO DELS DRETS DELS IMMIGRANTS

Eduard Roig

La nova Llei de la Jurisdiccié Contenciosa-Administrativa no conté cap pre-
cepte especific en materia d'estrangeria. En especial no es crea un procedi-
ment especial per a aquests assumptes, si bé existeixen diverses raons que
justificarien probablement aquesta ordenacio especifica: la precarietat de la
situacio dels estrangers i sobretot la gravetat de les mesures adoptades per
I'Administracio i la importancia dels béns juridics en joc (pensi's simplement
en el cas paradigmatic de I'expulsid) son raons suficients per exigir que el
control jurisdiccional dels actes administratius en aquest ambit tingui lloc de
manera especialment agil i per part de persones familiaritzades amb |'ambit
de l'estrangeria. Junt amb la proteccid dels drets dels administrats, I'agilitat
en el control és un requisit necessari per evitar que al llarg d'un procediment
judicial llarg es crein situacions de fet que més endavant impedeixin I'execu-
cio de la senteéncia.

Si bé es cert, com afirmava abans, que la nova Llei de la Jurisdiccio Conten-
ciosa no crea cap procediment o especialitat per als assumptes d'estrangeria,
no es pot deduir d'aqui un exprés refus d'aquest tractament especific, doncs
la qliestio no ha estat plantejada al llarg del procediment legislatiu i res
impedeix que en un futur el legislador es plantegi incloure preceptes especi-
fics a la Llei o fins i tot un procediment especial en la matéria. Malgrat que
aquest seria un procediment especialment adequat, de la nova Llei de la Ju-
risdiccid i les seves innovacions amb caracter general es poden també des-
prendre importants efectes per als procediments en I'ambit de I'estrangeria.
Sobretot quan I'objectiu declarat de la reforma se centra en dos ambits
especialment rellevants per a l'estrangeria: la durada dels procediments i
I'adopciod i abast de les mesures cautelars. Aquestes ultimes reben una nova
regulacio completa i especifica a la nova Llei; les millores en I'agilitat de la
resposta jurisdiccional descansen sobre la creacio dels Jutjats contenciosos-
administratius i les seves competéncies, a més de mesures addicionals com
I'existéncia d'un procediment abreujat. Finalment caldra examinar breument
els canvis en el procediment especial de proteccio dels drets fonamentals, en
desenvolupament de I'art. 53 de la Constitucid, que fins ara havia servit per



canalitzar, de manera més rapida i amb mesures més favorables per a I'es-
tranger, algunes demandes en assumptes d'estrangeria.

1. La creacid dels Jutjats del Contencios i la seva competéncia en matéria
d'estrangeria

La creacid dels Jutjats del contenciés-administratiu ha vingut acompanyada
d'una molt considerable polémica sobre la seva adequacio per controlar les
decisions administratives, la seva dotacio material i personal i I'abast de les
seves competencies, que els pot portar ben aviat a un col-lapse similar a
I'existent actualment a les Sales del Contencios dels Tribunals Superiors de
Justicia. No es tracta aqui d'intervenir en aquesta disputa, sin6 d'examinar
com, assumint I'opcio del legislador per als Jutjats com un element clau d'una
justicia administrativa rapida, les hipotetiques millores en la rapidesa es pro-
jecten sobre |'estrangeria.

La quiestio fonamental al respecte és si els nous Jutjats assumeixen o no les
competéncies de control dels actes administratius en matéria d'estrangeria, i
en especial (encara que no Unicament) de les expulsions. Pressuposit d'aquest
examen ¢€s la conveniéncia d'una tal assumpcio en la mesura que els Jutjats
es configuren com I'0rgan més proper a I'administrat i que poden més facil-
ment reconeixer la realitat de la seva situacid i de I'actuacio administrativa
examinada, aixi com els organs amb un procediment més agil.

L'examen de la Llei resulta profundament desorientador. La distribucio de
competencies entre els diversos organs de la Jurisdiccio obeeix essencial-
ment a criteris de quantia, quan la decisio ha estat presa per un organ de
I'administracio periferica de |'Estat, com és la regla absolutament general en
I'ambit de I'estrangeria (fixant el limit I'art. 8.3 de la Llei en 10.000.000 de
pessetes). Doncs bé, enlloc preveu la Llei una regla d'atribucio de les qliesti-
ons de quantia indeterminada, que constitueixen la immensa majoria de les
decisions d'estrangeria, i especialment la totalitat de les expulsions i dene-
gacions de permisos. Davant d'aquest incomprensible silenci els tribunals
hauran d'optar entre dues possibilitats: reconduir els casos de quantia inde-
terminada a les regles de major quantia i, per tant, a la competéencia del
Tribunal Superior de Justicia, o bé a les regles de menor quantia i conse-
quentment a la competeéncia dels Jutjats.




Si bé tradicionalment les qiiestions de quantia indeterminada s'assimilen a
les de major quantia precisament per considerar que la seva rellevancia és
maxima, en el cas present, i partint de I'opcio avancada pels Jutjats com a
organs de major agilitat, podria optar-se, en virtut precisament del caracter
fonamental de I'agilitat en la reaccio, per I'assimilacio a la menor quantia. Ja
aquesta assimilacio presenta nombrosos problemes, el més rellevant dels quals
€s que no es pot tractar d'una decisio limitada a I'estrangeria i les seves
necessitats, sind que significa, amb les regles actuals, una decisio per a qual-
sevol cas de quantia indeterminada, sigui quin sigui I'ambit a que correspon,
i sempre que sigui adoptat per I'Administracio periferica de I'Estat. Es aquest
un nou exemple de la conveniéncia de regles especifiques per als procedi-
ments en materia d'estrangeria.

Pero fins i tot assumint la reconduccid a la quantia menor, els problemes
no desapareixen, doncs la Llei afirma que les senteéncies dels Jutjats en
demandes de quantia inferior a 3.000.000 de ptes. no seran apel-lables (ex-
cepte en cas de tramitar-se pel procediment de defensa de drets fonamen-
tals al qual em referiré immediatament). D'aquesta manera resulta que
I'assimilacié comporta que sentencies en assumptes tan rellevants com una
expulsio no tinguin accés a una segona instancia, conclusio clarament
disfuncional. | el que no resulta admissible és assimilar les demandes per
quantia indeterminada a les menors de deu milions a fi de fonamentar la
competéncia dels Jutjats i a les superiors a tres milions per defensar
I'apel-labilitat de les mateixes.

La soluciod esta probablement a reconduir la competéncia als Jutjats pero
no a través de I'assimilacio a la quantia menor, sind simplement conside-
rant que la competéncia dels Jutjats és general i s'exceptua només quan
es tracta de quanties (determinades) superiors a 10.000.000 milions de
pessetes. Aixi la regla per I'apel-lacio és la inversa: I'apel-lacio cap amb
caracter general i s'exceptua només en cas de quantia (determinada) in-
ferior a 3.000.000 milions de pessetes, de manera que els assumptes de
quantia indeterminada permetrien la interposicié de recurs d'apel-lacio
davant del TSJ.

La jurisprudéncia del TSJ de Catalunya després d'algunes vacil-lacions s'ha
decantat clarament per la competéncia dels Jutjats, amb I'argumentacio su-
ara exposada, i fent especial émfasi en la possibilitat d'apel-lacio de les seves



resolucions. En qualsevol cas, la situacio ha provocat alguns retards impor-
tants en els procediments que s'iniciaven davant de la inseguretat sobre I'or-
gan competent i el conseqlient probable desenvolupament de qiiestions de
competéncia. La seva solucio final ha comencat a comportar canvis impor-
tants en la tutela judicial resultant, tant en el sentit d'augment de la celeri-
tat com de noves dinamiques dels Jutjats (aixi per exemple I'émfasi sobre les
qliestions de fet i la prova de les mateixes).

2. Els procediments especials: abreujat i de proteccio dels drets fonamentals

Després de la gliestio fonamental de la competéncia organica, cal plantejar-
se ara l'aplicabilitat i conseqliencies dels procediments abreujat i de protec-
cio dels drets fonamentals per a I'ambit de 'estrangeria.

Pel que fa al procediment abreujat, requlat a I'art 78 de la Llei, resulta
d'aplicacié només per als assumptes que corresponen als Jutjats del Con-
tencios, i de nou en funcid de criteris de quantia: aquells que no superin les
500.000 ptes., de manera que es reprodueixen les qliestions debatudes en
relacio amb la competencia dels Jutjats. De nou, doncs, sembla més raona-
ble que discutir sobre la quantia (si és competéncia dels Jutjats caura ine-
ludiblement en I'ambit del procediment abreujat) examinar els possibles
avantatges i problemes del procediment per a I'estrangeria. Avantatge fo-
namental és la seva rapidesa, rao de ser a més del procediment, aixi com el
caracter essencialment oral del procediment, de manera que poden posar-
se de manifest clarament les implicacions concretes de I'actuacio adminis-
trativa en casos que normalment presenten problemes de prova o de
manifestacio de circumstancies personals. En canvi, precisament aquest
caracter abreujat i menys formalitzat pot significar que les garanties de
I'administrat es vegin reduides. En especial cal tenir en compte que el pro-
cediment es preveu per a questions menors i de molt petita importancia
economica, de manera que la seva aplicacido a mesures tan transcendents
com la no-renovacio de permisos o I'expulsio sembla adequar-se poc a I'es-
perit de la Llei.

En el fons sorgeix aqui de nou la problematica derivada de la inexisténcia de
regles especifiques per a procediments en materia d'estrangeria, en els quals
resulta especialment necessari combinar totes les exigéncies possibles d'agi-



litat (i per tant cal veure amb bons ulls I'aplicacio d'un procediment abreujat)
amb les maximes garanties dels ciutadans.

La situacio respecte del procediment de proteccio de drets fonamentals és
molt diferent. D'entrada cal recordar que el procediment permetia fins ara
una proteccio un mica més agil i més intensa en referéncia sobretot a la
suspensio de l'acte impugnat. Pressuposit de la seva aplicabilitat natural-
ment era la vulneracio d'un dret fonamental, qliestio que presentava alguns
problemes per als estrangers. Les afirmacions constitucionals de la titularitat
per part dels estrangers en situacio regular de la llibertat de circulacio de
I'art. 19 facilita I'Us d'aquesta via en casos d'expulsio (en els quals en moltes
ocasions es discuteix el propi caracter reqular de la situacio de I'estranger) i
indirectament hauria de permetre que s'utilitzés també en el cas de denega-
cio de permisos en la mesura que comporten la sortida obligatoria d'Espanya.
La nova LO 4/2000 augmenta aquestes possibilitats amb la seva declaracio
expressa de drets entre els quals es troba el de Ia lliure circulacid. lgualment
aquesta Llei destaca al seu art. 22 I'aplicabilitat del procediment preferent i
sumari a les practiques discriminatories tipificades per la propia LO 4/2000.
Les novetats de la Llei de la Jurisdiccio, pero, fan dificil veure quina pot ser ara
I'utilitat d'acudir al procediment de defensa de drets fonamentals: la desapari-
cio de la regla especial de suspensio privilegiada de I'acte impugnat deixa sense
grans beneficis el procediment (tan sols el seu caracter preferent), i manté en
canvi els problemes derivats del seu caracter sumari, centrat exclusivament en
la vulneracié d'un dret fonamental. Tan sols I'efecte de possibilitar en qualsevol
cas I'apel-lacio de la Senténcia (encara que es tracti d'una Senténcia de Jutjat)
té algun sentit positiu si s'acaba acceptant la competencia dels Jutjats.

De la referéncia a I'eliminacio de la regla privilegiada de suspensio no es pot
desprendre, pero, que la situacio hagi empitjorat a aquest respecte, sino que,
ben al contrari, les noves regles de mesures cautelars, aplicables amb carac-
ter general a tots els procediments, semblen especialment més favorables
per als immigrants.

3. Les mesures cautelars

La reforma de les mesures cautelars és especialment rellevant per a I'estran-
geria, en ser aquestes la forma fonamental d'impedir I'execucio de I'expulsio,



davant de la qual el procediment d'impugnacio perd tot el seu sentit. L'actual
durada dels procediments contenciosos fa encara més rellevant el tema de
les mesures cautelars que, com a element integrant del dret a la tutela judi-
cial efectiva de I'art. 24 de la Constitucid, corresponen a totes les persones,
independentment de |a seva nacionalitat o de |a reqularitat de |a seva estada
a Espanya.

La nova normativa sobre mesures cautelars ve de fet a permetre expressa-
ment algunes linies d'actuacio que alguns Tribunals havien comencat a des-
envolupar sota la Llei anterior, que oferia una cobertura molt més dubtosa. A
aquest respecte son tres les gliestions que cal examinar:

a) El tipus de mesures cautelars que poden adoptar-se no es limita ara
a la suspensio de I'acte administratiu, sind que, en una clausula volgudament
oberta, es fa referéncia a "quantes mesures assegurin |'efectivitat de la senten-
cia" (art. 129 de la Llei), obrint la porta en especial a les mesures de caracter
positiu. Per a I'ambit de I'estrangeria aixo permet per exemple que se sol-liciti la
prorroga de la vigencia d'un permis de treball del qual s'ha refusat la renovacio,
o fins i tot que el Tribunal pugui acordar en casos de necessitat la creacio
d'estatus provisionals de residéncia i treball de 'estranger, per exemple.

b) El moment d'adopcio de les mesures, doncs I'article 135 de la Llei
permet que s'adoptin de manera immediata a la seva sol-licitud, sense neces-
sitat d'audiencia de I'Administracio, sens perjudici del posterior reexamen de
la mesura i la seva ratificacio o aixecament. D'aquesta manera s'evita la situ-
acio de precarietat en que es troba l'estranger entre el moment de comuni-
cacio de I'ordre d'expulsid i I'adopcio de mesures cautelars per part del Tribunal,
periode que perfectament podia en la situacio actual allargar-se uns mesos.
L'art. 136 preveu la possibilitat de sol-licitar les mesures abans de la interpo-
sicio del recurs, accelerant al maxim el moment d'inici de la proteccio cautelar;
la previsio val, perd, només per als casos de vies de fet de I'Administracio.

c) Finalment els criteris d'adopcid de la mesura s'han vist també re-
formats per la Llei. De la ponderacié d'afectacions a I'interés del demandant
i 'interés general, amb preponderancia d'aquest ultim, s'ha passat a valorar
“uUnicament” si I'execucio de I'acte pot fer perdre la finalitat legitima al re-
curs (art. 130). Certament, sobre aquesta valoracio fonamental se segueix
preveient la possibilitat de denegacié quan hi hagi una pertorbacio greu de



I'interés general, perd aquesta €s una clausula excepcional de tancament,
que no pot fer oblidar la nova regla general. | amb aquesta sembla que la
totalitat practicament de les expulsions han de ser suspeses pels Tribunals,
doncs I'execucio de I'expulsio fa perdre per definicio el sentit del recurs. La
situacio resultant pot ser relativament insostenible amb la durada actual
dels procediments, pero resulta en canvi plenament adequada als imperatius
de I'art. 24 CE, de manera que els problemes no es derivarien tant d'aquesta
suspensio practicament automatica com de la lentitud del procediment ju-
risdiccional. Per tant, la solucio s'ha de buscar no en una interpretacio res-
trictiva de la nova clausula d'adopcio de mesures cautelars, sino en reformes
que permetin un procediment d'impugnacio rapid en mateéria d'estrangeria.

4. L'alternativa del control administratiu. La Llei 4/1999 i les seves possibilitats

Les novetats derivades de la Llei de la Jurisdiccid, malgrat la seva possible
importancia, deixen, pero, moltes quiestions de tutela dels immigrants ober-
tes: d'entrada la situacio actual dels Jutjats no sembla justificar les esperan-
ces d'agilitat posades en el seu funcionament, de manera que la tutela
jurisdiccional continua sent, per damunt de qualsevol altra caracteristica,
lenta; perd a més, moltes de les qliestions a determinar en un impugnacio en
materia d'estrangeria exigeixen apreciacions més economiques 0 sociologi-
ques des del concepte d'arrelament de I'estranger a la situacié nacional del
mercat laboral, per exemple, de manera que I'’Administracié compta indubta-
blement amb un marge d'apreciacio molt important dificilment controlable
pel Jutge. Per aquestes raons val la pena cridar I'atencid sobre la possibilitat
d'enfortir els controls en el propi ambit administratiu, a través, entre d'altres,
de la revitalitzacio dels recursos administratius derivada de la recent reforma
de la Llei 30/1992, de Régim Juridic de les Administracions Publiques. En
especial, la previsio de I'article 107 de la Llei en la redaccio6 derivada de la Llei
4/1999 presenta un especial interés, per quant permet crear organs col--
legiats o comissions especifiques no sotmeses a instruccions i amb participa-
cio de persones alienes a la propia Administracio, per resoldre els recursos de
reposicio o alcada que es presentin. Si un procediment d'aquest tipus es creés
a I'ambit de I'estrangeria podria comptar-se finalment amb una tutela efec-
tiva (de dubtosa existéncia en els actuals recursos administratius decidits pel
propi organ que ha dictat I'acte o per un superior molt condicionat) a la
vegada rapida i poc formalitzada, i que comptaria amb organs especialitzats



i capacos de valorar qliestions fonamentalment extrajuridiques com les abans
assenyalades; organs, a més, que podrien ser perfectament unics per a una
provincia o una Comunitat Autonoma, de manera que, addicionalment, en
aquest ultim cas complirien una funcié d'unificacio de la practica adminis-
trativa i de I'existéncia i interpretacio d'instruccions en la materia. La nova
Lilei de Drets i Deures dels Estrangers, lamentablement, no ha aprofitat aques-
tes vies.




LA NOVA REGULACIO DELS CENTRES D'INTERNAMENT
D'ESTRANGERS

Eliseo Aja

Els Centres d'Internament d'Estrangers (CEI) son els llocs on es mantenen
detinguts els estrangers fins a assegurar que es realitza la seva expulsio. La
seva base legal es troba en I'article 26.2 de la Llei Organica d'Estrangeria, on
es destaca que son centres o locals que no tindran caracter penitenciari, que
la decisio de 'internament correspondra al Jutge d'Instruccid i que I'interna-
ment no podra perllongar-se més temps de I'imprescindible per a la practica
de I'expulsio, sense que aquest excedeixi els 40 dies.

Davant de la sospita d'inconstitucionalitat d'un termini tan Ilarg de detencio,
la Senténcia del Tribunal Constitucional 115/1987 accepta la durada de I'in-
ternament, pero, per a no declarar la norma inconstitucional, envolta la deci-
sio i la situacio de l'internament de tota una serie de cauteles, que estan
resultant poc utils i, fins i tot, disfuncionals. La primera garantia rau en la
necessaria autoritzacio del Jutge d'Instruccio (penal) per tal que es dugui a
terme I'internament, pero el jutge no es pronuncia sobre les causes de |'ex-
pulsio decidida per part de I'autoritat administrativa (que correspondra jutjar
al Tribunal del Contencios-Administratiu quan examini el recurs contra I'ex-
pulsio), sind sobre les circumstancies que aconsellen internar I'estranger per
evitar que s'amagqui i defugi I'expulsio. El raonament del Jutge penal haura de
tenir en compte les circumstancies del cas respecte a la possibilitat de la
seva fugida, quelcom que resulta ser francament dificil i que esta portant a
una situacio on alguns Jutges nequen sempre I'internament, mentre que d'al-
tres el concedeixen sistematicament.

EI TC afegi que I'estranger té dret a un advocat i a un intérpret, que I'intern
gaudira de totes les garanties de qui esta privat de llibertat (incloent I'habeas
corpus) i que haura d'estar en una situacio que, en el seu conjunt, sigui
millor que la d'una preso, ja que d'altra manera no tindria sentit exigir un
caracter no penitenciari als Centres.

Durant tots aquests anys, des de la LOE (1985) i la Senténcia del TC (1987),
els CEl han estat mancats de requlacid, fet que donava peu a l'arbitrarie-



tat, i tot feia pensar que es respectaven molt poc les garanties introdui-
des pel TC. Aquest mateix tribunal ha acceptat diferents recursos de pro-
teccio per vulneracio dels drets dels interns i de forma periodica, els
informes del Defensor del Poble i de la mateixa Fiscalia criticaven les
condicions i el funcionament dels Centres. L'opinio general entre els ad-
vocats €s que els CEl presenten unes condicions molt pitjors que les pre-
sons i que els drets dels interns (per exemple, visites de I'advocat, dels
familiars, passeig pel pati, atencio médica, etc.) son molt inferiors a les
que tenen els presos.

El Reial Decret 155/1996, de 2 de febrer, que reforma el reglament anterior
de la Llei Organica d'Estrangeria, introdui diversos preceptes que venien a
concretar les condicions de la Senténcia del TC, pero la seva aplicacié queda
pendent que es regulés, mitjancant una Ordre Ministerial, el funcionament
dels CEl, quelcom que no ha succeit fins a aquest mateix any. L'Ordre de 22
de febrer de 1999 sobre normes de funcionament i régim interior dels cen-
tres d'internament d'estrangers (BOE, 24 de febrer) s'ha aprovat amb 3 anys
de retard, i sequrament com a conseqtiencia d'una moci6 presentada pel
PSOE i aprovada pel Congrés de Diputats. Per aix0, €s encara més greu que
aquesta mateixa doni un termini de 2 anys per a adequar els CEl a aquest
Ordre. En definitiva, des de I'aprovacio¢ de la LOE al 1985 fins a la primera
regulacio reglamentaria transcorregueren 11 anys, i des d'aquesta fins a |'apli-
cacio d'una normativa efica¢ han de passar 5 anys més. Malgrat estigui en
joc la Ilibertat de les persones!

En I'actualitat existeixen 6 centres d'internament d'estrangers, a Madrid,
Barcelona, Valéncia, Las Palmas i Murcia. L'estudi “Centros de Internamiento
de Extranjeros”, elaborat en I'ambit del Col-legi d'Advocats de Madrid, per
Ignacio Alarcon Moedano i Luis Vidal de Martin Sanz (1999), conté una im-
portant informacio sobre tots els centres i posa de relleu moltes de les seves
deficiencies que, d'altra banda, han estat criticades sistematicament pel De-
fensor del Poble.

L'Ordre €s important perqueé tanca la discrecionalitat que fins ara imperava
en el funcionament dels CEl i, alhora, permet que millorin notablement les
seves condicions, si es compleix el seu contingut.




Funcionament dels Centres d'Internament

La direccio i gestio els CEl corresponen al Ministeri de I'Interior, a través de la
Direccio General de Policia. La Comissaria General d'Estrangeria i Documen-
tacio coordinara els ingressos en els CEl per a optimitzar la seva ocupacio,
tenint en compte les circumstancies familiars o 'arrelament de I'estranger.
Amb el mateix objectiu, determinara els trasllats.

La peca clau de cada CEl és el director, ja que la Junta de Centre resulta ser
devaluada. Aquest és anomenat pel director general de Policia i I'Ordre sem-
bla preveure un escas contacte amb el delegat del Govern de la Comunitat
Autonoma.

El reglament diu que I'assisteéncia sanitaria estara concertada per ONG, pero
actualment l'ofereixen directament els serveis sanitaris de |la Policia, en la
majoria dels centres amb pocs mitjans, i I'Ordre té tendéncia a mantenir la
situacio, sense perjudici que puguin concertar-se amb entitats publiques

i privades sense anim de lucre; assenyala, en aquest sentit, que el metge i el
malalt estaran adscrits al Cos Nacional de Policia. S'afirma també, que I'as-
sisténcia social podra concertar-se amb altres organismes publics i ONG.

Drets dels interns

La nova Ordre incorpora moltes novetats positives sobre la situacio actual,
per exemple, quant a I'exigéncia de I'historial personal de I'intern (motius de
la detencid, antecedents, circumstancies personals, autoritat judicial de la
qual depén i advocat que I'assisteix), si bé el caracter reglat de I'ingrés se-
gueix essent superior a les presons, amb una comprovacio dactilar per tal
d'evitar errors en les persones, per exemple.

Els estrangers, a I'hora d'ingressar al CEl, rebran un butllleti informatiu, re-
dactada en el seu idioma, de les normes internes, dels seus drets i obligaci-
ons, aixi com també, dels mitjans per a realitzar peticions i queixes. Es preveu
comunicacio telefonica, gratuita la primera vegada, amb el seu advocat, i
amb els seus familiars, entrevista amb el treballador social i una llista de

drets i deures. També s'estableix I'obligacio de concretar el regim de cada
centre, organitzant les activitats que es duen a terme normalment i que han



d'incloure les practiques religioses i una alimentacio sana i adequada d'acord
amb les creences particulars. La incorporacio d'entrevistes amb treballadors
socials, que fins ara no existia en els CEl, sembla ser especialment adequada
pels problemes que poden patir molts estrangers durant els dies previs a la
seva expulsio. En tots aquests i altres aspectes, caldra esperar un minim de
2 anys (temps que tenen els CEl per a adequar-se a la nova normativa) per a
veure els resultats practics.

Es reconeix de forma expressa la possible presentacio de queixes davant el
director, el jutge d'Instruccio i el Ministeri Fiscal. També poden dirigir-se al
Defensor del Poble i a les institucions, sense cap mena de censura.

Principals problemes

No obstant aix0, existeixen alguns problemes seriosos, uns a |'abast de I'Or-
dre Ministerial i d'altres no.

El rang de la norma i un nou termini per a la seva aplicacio

Una Ordre Ministerial pot regular el funcionament de les dependéncies ad-
ministratives, com els CEl, pero no pot reqular drets de les persones i menys,
si es tracta de drets fonamentals. Ni tan sols podia fer-ho el RD 155/1996,
del qual en deriva I'Ordre actual, perd donat que ampliava drets que no exis-
tien en la llei (LOE), s'accepta sense gaires protestes. Tot i aixi, fins a on es pot
anar per aquesta via de la degradacié normativa?

Un grau més de vergonya juridica produeix la Disposicio Transitoria que ajorna
dos anys l'exigéncia d'aplicacio de tota normativa, després d'haver trigat tres
anys a desenvolupar el Reglament anterior. No tan sols s'ajornen els aspectes
connectats amb la millora material de les instal-lacions, sind també “el regim
intern i d'altres disposicions previstes en la present Ordre", €s a dir, tot. Si el RD
155/1996 establia un termini per a I'aprovacio de I'OM, sent aquesta jerarqui-
cament inferior, pot introduir un nou termini per a la seva aplicacio?

Tal com s'apuntava, les condicions materials dels CEl deixen molt a desitjar i
segurament s'hauran de realitzar reformes i, fins i tot, canviar I'emplaca-




ment, ja que sense ells no podran complir-se les condicions que la propia OM
introdueix. En aquest aspecte és logic un retras de la seva exigencia, pero es
podran dur a terme aquestes millores sense una certa inversio? Un dels ul-
tims articles de I'Ordre senyala que la financiacio dels CEl es fara “sense que
aixo comporti un increment de la despesa publica”. La previsié no deixa de
sorprendre en un pais que baixa I'lRPF i en un moment en que es dedica a
impermeabilitzar I'Estret per 25.000 milions de ptes.

Els reingressos en els CEl i la situacio de qui queda en llibertat

Sens dubte semblen ser decisions que no haurien de correspondre a una OM,
pero aquesta els conté i obliga, per tant, a abordar-los. L'art. 3.3 conté una
norma molt dificil d'acceptar a la vista de la doctrina constitucional. Diu aixi:
“No es podra sol-licitar I'ingrés, en virtut d'un mateix expedient d'expulsio,
d'estrangers que preéviament han sigut objecte d'aquesta mesura pel termini
maxim legal. Pel contrari, podran sol-licitar-se nous ingressos d'un mateix
estranger en virtut de diferents expedients d'expulsid”. Es a dir, contra la idea
que no poden dictar-se diversos internaments contra la mateixa persona,
I'OM autoritza a realitzar-ho, amb I'Unica condicio que es derivin d'expedi-
ents diferents.

L'abast d'aquesta norma es compren millor després de reflexionar sobre la
situacio d'aquella persona que després d'ésser internada no és expulsada,
perquée I'Administracio no vol gastar-se diners en el seu bitllet, ja sigui
perqué en aquell moment la immigracié no apareix com a problema o bé
per desidia. No és un suposit estrany. Molts internaments no acaben en
expulsio, sino en la concessid de la llibertat. Ho preveu expressament I'OM
en diferents articles, especialment en el 38.4: "en altre cas (si no es practi-
ca I'expulsid)... es procedira a la posada en llibertat de I'estranger, prévia
firma per aquest de I'oportuna diligéncia”. Problema general: Quina és la
situacio d'aquest estranger irreqular? El mateix Estat el deixa al carrer sen-
se papers per tal que augmentin les bosses d'irrequlars? Sequrament aquest
problema s'ha de decidir mitjancant una llei i no un OM. Pero aleshores,
encara s'entén menys que I'OM permeti que aquest mateix extranger torni
a ésser detingut i internat tantes vegades com s'obri un nou expedient
d'expulsid. Podrien encadenar-se els expedients fins a mantenir-lo perpe-
tuament en un CEI.



Tota la filosofia del TC és que el Jutge d'Instruccié ha de controlar el desen-
volupament de I'internament, pero aquest no pot fer-ho. Les Senténcies del
TC insisteixen que els internats estaran sempre a disposicio el Jutge que ha
decidit I'internament, pero aixo resulta ser practicament impossible, per ra-
ons materials i juridiques. Tan sols els Jutges d'Instruccid de les ciutats on hi
ha CEl, en son propers. Si un Jutge de Sevilla o de Santiago de Compostel-la
decideix un internament, probablement aquest es realitzara a Malaga o a
Barcelona. Com pot controlar I'evolucid de I'internat a 600 o 1000 quilome-
tres de distancia? A més, resulta dubtds que juridicament pugui adoptar de-
cisions fora de la seva jurisdiccio. A la practica, sembla ser que després de la
decisio d'internar una persona, el jutge no torna a saber-ne res, ni tan sols si
és realment expulsada o, pel contrari, si se la deixa en llibertat.

En alguns casos, com a Barcelona, existeix un Fiscal d'Estrangeria que con-
trola minimament el funcionament dels CEl; en d'altres, son els Col-legis
d'Advocats qui ofereixen un servei d'assisténcia als estrangers detinguts (Va-
lencia i Malaga), pero en general, contra el que exigeix el TC, les circumstan-
cies de l'internament depenen de la policia que dirigeix els centres.

D'acord amb la doctrina del TC, I'OM repeteix que el jutge d'Instruccio “vet-
llara pel respecte dels drets fonamentals dels estrangers ingressats”, d'ofici,
a instancia del Ministeri Fiscal o del propi interessat. Com ho fara? No seria
preferible abandonar la hipotesi del TC i deixar el pas a I'adscripcio a un jutge
de Vigilancia penitenciaria o a la creacio d'un jutge especific per als Centres
d'Internament?







IIl. DADES DESTACADES SOBRE LA IMMIGRACIO A CATALUNYA
REFUSOS, EXPULSIONS, DEVOLUCIONS, INTERNAMENTS | EDUCACIO

Elisabet Almeda
Gemma Rubi
Xavier Anton

1. Refusos, expulsions, devolucions i internaments

Per comencar aquest breu estudi estadistic sobre la immigracio
extracomunitaria a Catalunya, farem referencia a les dificultats d'entrada i
d'accés d'aquest col-lectiu a I'Estat espanyol, i en concret a Catalunya, durant
el periode compres entre els anys 1995 i 1998. Ens centrarem, en primer lloc,
en els casos de refus produits en les fronteres terrestres (sobretot, Ceuta i
Melilla), maritimes i aéries, i també en els motius explicatius del refus; en
segon lloc, en les devolucions (per entrada il-legal o per prohibicié d'entrada)
i, finalment, en les expulsions, on diferenciarem entre les expulsions cursa-
des i les efectivament materialitzades. Pel que fa a les expulsions i devolu-
cions, tractarem les dades globals referents a I'Estat espanyol, i a continuacio,
les relatives a les quatre provincies catalanes.

Taula 1.1 - Expulsions, devolucions i refusos: 1995-1998.

Devolucions Expulsions Refusos
Entrada Prohibicié Expedients EXthIS.iOIQS Ceutai Resta de
il-legal entrada incoats materiafit Melilla I'Estat
zades
1995 18.803 550 15.920 4.875 173.988 167.088
1996 26.504 600 16.204 4.837 144.090 139.039
1997 22572 451 15.503 4.750 399.469 5.865
1998 16.878 320 18.349 5.525 759.695 7.870

Font: Comisaria General de Extranjeria y Documentacion, Direccion General de Policia,
Ministerio del Interior.




La pressio immigratoria ha augmentat considerablement entre 19951 1998,
fins al punt que en les fronteres d'entrada més importants, les del Nord
d'Africa, els casos de refis s'han multiplicat gairebé per cinc (veure Taula
1.1 i Grafic 1.1a). Els refusats son aquelles persones que no han reunit els
requisits legals necessaris (visat, suficiencia economica, documentacio en
regla, entre d'altres), per la qual cosa se'ls denega |'entrada al pais. Com
s'indica en aquesta Taula, a partir de I'any 1997 el gruix de refusats es
produeix des de Ceuta i Melilla; es redueixen drasticament les xifres de
refusats en la resta de |'Estat.

Pel que fa a I'evolucio de les expulsions, cal destacar, d'una banda, que els
expedients d'expulsio incoats quadrupliquen, en tots els anys contemplats,
les expulsions materialitzades (veure Taula 1.1 i Grafic 1.1b). Aixo demos-
tra una lentitud manifesta per part de I'Administracio a I'hora de tramitar
aquest tipus d'expedients. De I'altra, el nombre d'expulsions s'ha incremen-
tat lleugerament durant aquest periode. Dos factors podrien explicar aquest
lleu augment: una major voluntat politica a I'hora de controlar la immigra-

Grafic 1.1a:Refusos, 1995-1998.
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Grafic 1.1b: Expulsions, 1995-1998.
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Grafic 1.1c: Devolucions, 1995-1998.
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cio irregular ifo el notable ascens dels fluxos immigratoris en els darrers
anys.

Quant a les devolucions, tant les originades per entrada il-legal com per la
prohibicid d'entrada, aquestes experimenten un descens gradual a partir de
1996 (veure Taula 1.1 i Grafic 1.1c). La devolucio produida per la prohibicio
d'entrada és una sancio motivada per una expulsio anterior i, tal com veiem,
€s molt minoritaria en comparacio a la gran majoria de devolucions, que son
causades per una entrada il-legal. L'any 1998 van representar gairebé el 99%
del total de les devolucions. Probablement, aquest descens s'hauria de rela-
cionar amb |'enfortiment dels controls fronterers.

1.1 Estrangers refusats

D'entrada, cal precisar que les dades contingudes en la propera Taula (1.2)
corresponen a les xifres de refusats en les fronteres estatals. La figura del
refusat és diferent de la devolucio, que més endavant analitzarem. Mentre
que les devolucions suposen una materialitzacio de |'entrada, en el cas de les
persones refusades el control i la denegacio tenen lloc en el mateix control
fronterer: es tracta d'una situacio especialment dificil, ja que en molts casos
el pais de procedencia no els torna a readmetre, o el procediment de read-
missio es complica i s'allarga considerablement en el temps. Fins a la promul-
gacio del nou Reglament d'Estrangeria 155/1996 de 2 de febrer de 1996, la
denegacid d'entrada a I'immigrant no s'havia de formalitzar en cap resolucio
motivada. Aix0 deixava la persona juridicament indefensa en el moment d'in-
terposar el recurs corresponent. Tanmateix, a partir de I'entrada en vigor
d'aquest Reglament, la denegacio d'entrada ha d'estar degudament formalit-
zada i motivada, amb la corresponent notificacid a la persana interessada
(Art. 41.1), per la qual cosa s'atorguen millors garanties de defensa vers I'im-
migrant, com a minim formalment.

Les dades que presentem en la Taula 1.2 contemplen les xifres de refusats
en fronteres exteriors. Hem de suposar, segons la font indicada, que es
tracta de refusats amb I'impres corresponent, és a dir, amb la notificacid
que introdueix el nou Reglament, en el suposit dels immigrants refusats.
Altrament, no n'hauria quedat constancia documental. Aquesta Taula tam-
bé inclou les xifres de refusats amb possessio de |'impres de les ciutats de
Ceuta i Melilla. Pero, aquests representen una proporcio insignificant del



total de refusats d'aquestes dues ciutats (0,06%), ja que la immensa majo-
ria son refusats sense impres (99,9%). Aquests darrers son els que es poden
contemplar en la Taula 1.1, concretament, en la columna relativa a Ceuta i
Melilla. Endemés, entre 1997 i 1998, els refusats sense impres gairebé s'han
duplicat (Taula 1.1).

Ser refusat amb imprés és de cabdal importancia, car els que I'obtenen —és
a dir, laimmensa minoria— tenen, tal com suara s'ha esmentat, la certificacid
acreditativa de tal circumstancia; i, per tant, aixo els permet recorrer la reso-
lucio administrativa de refus, interposant, conseqiientment, el corresponent
recurs. Aixi és que els refusats sense impres son els que es produeixen a les
ciutats de Ceuta i Melilla, és a dir, amb tota probabilitat es tracta de refusats
que provenen del Magrib.

Les fronteres aéries son, logicament, les més rellevants quantitativament, les
més controlades i les que restringeixen més I'entrada al pais en els dos anys
contemplats, sobretot I'any 1998, en el qual es va concentrar gairebé un 82%
de tots els casos de refusats. A més a més, en relacio amb I'any 1997, hi ha
hagut, certament, un major control en els aeroports, especialment en el de
Barajas i el de Barcelona. En aquest darrer, el nombre de refusos s'ha duplicat
respecte I'any 1997. Pel que fa a les fronteres maritimes i terrestres, el nom-
bre de refusats ha disminuit lleugerament en aquests dos anys, essent les
primeres les que més ho han fet, tot i representar el segon tipus de frontera
amb més control d'entrada. El descens més acusat en les fronteres maritimes
té lloc al port d'Algesires, I'indret peninsular més proper a les costes africa-
nes i I'enclavament més conflictiu d'arribada massiva de "pateres”, tal com
els mitjans de comunicacid ens informen periodicament. A les fronteres ter-
restres, cal destacar I'augment experimentat per Ceuta i Melilla i, per contra,
el descens acusat de les xifres respectives de la Seu d'Urgell, a la frontera
amb el Principat d'Andorra.

En referéncia als motius que han originat els refusos amb resolucié motivada
i, per tant, amb la notificacio corresponent (dels altres no en coneixem els
motius, car no hi ha dades disponibles al respecte), cal constatar unes dife-
réncies substancials en la seva composicid i jerarquia entre 1997 i 1998 (Taula
1.3). Mentre la primera causa de refus, I'any 1997, era la manca de visat
(34,8%), I'any 1998 va passar a ser-ho la manca de documents justificatius.
Cal assenyalar la importancia que adquireix aquesta manca de documents



Taula 1.2: Refusats en fronteres exteriors - distribucio per fronteres,

1997-1998.
|

634 10,81 602 7,65
279 4,76 317 4,03
105 1,79 185 2,35
46 0,78 28 0,36
204 3,48 72 0,91
4.091 69,75 6.443 81,87
11 0,19 17 0,22
2.660 45,35 4.430 56,29
654 11,15 1.326 16,85
16 0,27 10 0,13
4 0,05
17 0,29 27 0,34
6 0,10 2 0,03
507 8,64 435 5,53
58 0,99 98 1,25
51 0,87 42 0,53
4 0,07 3 0,04
15 0,26 8 0,10
81 1,38 30 0,38
11 0,19 11 0,14
1.140 19,44 825 10,48
798 13,61 466 5,92
39 0,66 50 0,64
276 4,71 298 3,79

1 0,02
13 0,22 3 0,04
2 0,03 2 0,03
5 0,09 6 0,08

5 0,09
5.865 100 7.870 100

Font: Elaboracid propia a partir de les dades proporcionades per la Comisaria General de
Extranjeria y Documentacion. Direccion General de Policia. Ministerio del Interior.




Grafic 1.2a: Refusats en fronteres, any 1997.

Maritimes Terrestres
19% 11%

Aeries
70%

Grafic 1.2b: Refusats en fronteres, any 1998.
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justificatius, fins a representar practicament la meitat de totes les causes de
refus (40,2%).

La segona causa important de refus també ha variat entre els dos anys. D'aquesta
manera, I'any 1997, el segon motiu de refus fou la manca de documents justi-
ficatius (29,19%); per contra, I'any 1998 ho seran els documents falsos (15,8%).
S'ha de tenir en compte que, en el primer any esmentat, els documents falsos
no estaven desglossats, puix que ja estaven inclosos dins dels motius de manca
de documents de viatge o visat; per la qual cosa no hauria d'estranyar que no
representin un dels motius principals de rebuig. En ambdds anys, el tercer mo-
tiu de rebuig és la insuficiéncia de mitjans economics.



Taula 1.3a: Refusats en fronteres exteriors - distribucio per fronteres i mo-
tius, 1997-1998.

Motius / ) ) Manca mitjans Prohibicié
Eomiees TOTAL Manca doc. viatge Manca visat RS ES dTaniad

1997 | 1998 1997 1998 1997 1998 1997 1998 1997 1998

190 126 341 81 26 21 29 6

Terestres | 634 | 602 | 5g 900y (20.9%) | (53.7%) | (13,4%) | (4.1%) | (3.4%) | (45%) | (0.9%)

537 1.184 809 635 731 1174 185 107

Aceries | 40916433 | (1319%) (18.3%) | (19,7%) | (9,8%) | (17,8%) | (18,2%) | (4,5%) | (16%)

159 196 895 397 9 23 37 15

Maritimes | 1140 | 825 | 1499, (0379%) | (785%) | (48,1%) | 07%) | @7%) | @:2%) | (1,8%)

886 506 2.045 1113 766 1218 251 128

TOTAL | 5865 | 7.870 | 45 100)  (6,4%) | (34,8%) | (14,1%) | (13%) | (15,4%) | (4.2%) | (1,6%)

Taula 1.3b: Refusats en fronteres exteriors - distribucio per fronteres i mo-
tius, 1997-1998 (continuacid).

Motius/ e
o — Manca doc. justificatiu SIS Doc. falsos Altres
1997 1998 1997 1998 1997 1998 1997 1998
35 13 4 348 13 3
ermestes | g sory  (2,1%) ) (0,6%) ) (57.8%)  (2%) (0,4%)
s 1.649 3.115 ] 138 ] 806 180 284
(403%) | (48,3%) (2,1%) (125%) | (4,3%) | (4,4%)
o 27 36 51 % 13 11
Maritimes | = »'30,)  (4,3%) . (6,1%) . (116%) | (1,1%) | (1,3%)
m— 1.711 3.164 ] 193 1.250 206 298
(29,1%) | (40,2%) (2,4%) (158%) | (3,5%) | (3.7%)

Font: Elaboracié propia a partir de dades proporcionades per la Comisaria General de
Extranjeria y Documentacion.
Direccion General de Policia. Ministerio del Interior.

Nota: L'any 1997 els refusats per documents falsos estan inclosos a les caselles corres-
ponents als motius de manca de documents de viatge o visats. Els refusats pel SIS (Siste-
ma Informatic del Tractat de Schengen) estan inclosos en la casella del motiu de
prohibicié d'entrada.



Si diferenciem els motius de refus per fronteres, observem que en les aéries
—en les quals es refusa la major part dels immigrants (veure Taula 1.2)—, la
manca de documents justificatius constitueix en tots dos anys la principal
causa. En canvi, en les fronteres maritimes, la manca de visat ocupa el primer
lloc en els dos anys contemplats, per bé que la importancia relativa d'aquest
motiu dins del conjunt és molt menor I'any 1998 (48,1%) —minva fins a
gairebé la meitat— en comparacio a I'any anterior (78,5%). Finalment, en les
fronteres terrestres, es produeix un descens molt notable pel que fa al motiu
de la manca de visat, ja que l'any 1997 aquesta era la causa principal de
rebuig (53,7%), i I'any 1998 representava només el 13, 4%. En aquest darrer
any, el motiu principal seran els documents falsos (57,8%), els quals —tal
com s'ha dit anteriorment— no estaven desglossats per separat en les dades
del 1997. Per concloure, podriem assenyalar que el descens més notable en el
motiu de la manca de visat es dona, justament, en aquestes fronteres terres-
tres, fonamentalment a Ceuta i Melilla.

1.2 Estrangers expulsats

El Reglament d'Estrangeria de 1996 confirma I'expulsio com la maxima san-
cio que pot imposar-se a un estranger. Segons l'article 99 d'aquest Regla-
ment, I'expulsio del territori espanyol, amb prohibicio d'entrada per un periode
minim de 3 anys i un maxim de 5, solament es podra imposar per la comissio
de les infraccions previstes a l'article 98 del mateix, que deriven del llistat
tipificat de motius d'expulsid especificats a I'article 26 de la Llei Organica
d'Estrangeria de 1985. La Taula i Grafic segiients (1.4) mostren I'evolucio de
les expulsions materialitzades —en termes absoluts i relatius— a Catalunya
entre 1995 i 1998.

Les xifres totals s'han mantingut estables al llarg d'aquests anys, al voltant
d'una mitjana de 600 expulsions per any. Per provincies, la de Barcelona acu-
sa un increment progressiu durant tot el periode i, a més, és la que observa,
en cadascun dels anys, el nombre més elevat d'expulsions de tot Catalunya.
En efecte, Barcelona passa d'expulsar 194 persones, I'any 1995, a expulsar-
ne 438 el darrer any observat. Contrariament, la provincia de Lleida és la que
presenta menys expulsions i experimenta un descens continuat al llarg del
periode: arrenca el 1995 amb 131 expulsats, i acaba amb la xifra de 18.
Girona i Tarragona es troben, en canvi, en uns nivells intermedis durant els
dos primers anys (1995 i 1996), si bé a partir de I'any 1997, la provincia de
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Taula 1.4: Expulsions d'estrangers a Catalunya, 1995-1998.

Al 1995 1996 1997 1998
provincies

N.Abs. % |N.Abs.| %  N.Abs.| % |N.Abs. %
Barcelona 194 | 30,94 | 362 | 61,46 | 414 | 67,43 | 438 | 69,97
Tarragona 162 25,84 90 15,28 99 16,12 119 19,01
Girona 140 | 22,33 93 15,79 66 10,75 51 8,15
Lleida 131 20,89 44 747 35 5,70 18 2,88
TOTAL 627 100,00 | 589 | 100,00 614 | 100,00 | 626 | 100,00

Font: Elaboracio propia a partir de dades proporcionades per la Comisaria General de
Extranjeria y Documentacion, Direccion General de Policia i Ministerio del Interior.

Grafic 1.4: Expulsio d'estrangers a Catalunya, 1995-1988.
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Tarragona comenca a augmentar el nombre d'expulsats sense, pero, arribar
mai a recuperar la xifra del primer any (162 persones). Per contra, la de Girona
continua disminuint el percentatge d'expulsats, fins a presentar una tercera
part menys d'expulsions entre el primer i I'ultim any considerats.

Es logic suposar que el nombre més alt d'expulsions es produeixi a la provin-
cia de Barcelona, perque alhora és la receptora més important de fluxos d'im-
migrants, especialment en les comarques del Barcelonés, Baix Llobregat,
Maresme, Valles Oriental i Occidental, entre d'altres. Per concloure, podriem
dir que, si bé l'any 1995 les expulsions es distribuien d'una forma més o
menys homogenia entre les quatre provincies, a partir de I'any seglient i fins
al 1988, la provincia de Barcelona ha anat concentrant bona part de les
expulsions, fins a arribar al 70% d'aquestes el darrer any estudiat.

1.3 Devolucid d'estrangers

L'ultim aspecte a comentar és el de les devolucions, concretament a Catalunya
en el periode compres entre 1995 i 1998. Cal precisar que en aquest cas, i a
diferéncia de les dades globals de I'Estat espanyol, contingudes en la Taula
1.1, les que s'exposen a continuacio (Taula i Grafic 1.5) no desglossen I'origen
de la devolucid a causa d'un canvi de criteri estadistic dut a terme per I'Ad-
ministracio. Per tant, farem referéncia indistintament a les devolucions per
entrada il-legal i les referides a la prohibicio d'entrada.

S'ha de recordar que la devolucio és una sanci6 que es pot imposar als
estrangers que, havent estat expulsats, contravinguin la prohibicié d'en-
trada al pais, aixi com aquells que han entrat de forma il-legal al territori
espanyol. Tal com indiquen les dades anteriors, les devolucions han dismi-
nuit radicalment, situant-se I'any 1998 entre una tercera i una quarta part
respecte de I'any 1995. Es important destacar que el descens més notable
es produeix justament entre els anys 1996 i 1997, en que es passa de 794
a 194 devolucions.

Pel que fa a la distribucio provincial, Barcelona sequeix la pauta del total
catala, ja que la forta davallada de les devolucions també té lloc entre 1996
i 1997:de 518 devolucions passa a 14 de I'any 1996 a 1997, respectivament.
Conjuntament amb Barcelona, la provincia de Girona ¢és la que concentra les
xifres més altes de devolucions, pero a diferéncia d'aquella, experimenta un
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Taula 1.5: Devolucions d'estrangers a Catalunya, 1995-1998.

g‘g/sécm 1995 1996 1997 1998

N. Abs. % N. Abs. % N. Abs. % N. Abs. %
Barcelona 551 61,50 518 65,24 14 741 24 9,72
Tarragona 6 0,67 7 0,88 5 2,65 1 0,40
Girona 334 37,28 255 32,12 158 83,60 218 88,26
Lleida 5 0,56 14 1,76 12 6,35 4 1,62
TOTAL 896 100,00 794 100,00 189 100,00 247 100,00

Font: Elaboracio propia a partir de dades proporcionades per la Comisaria General de

Extranjeria y Documentacion, Direccion General de Policia i Ministerio del Interior.

Grafic 1.5: Devolucions d'estrangers a Catalunya, 1995-1998.
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descens més uniforme i sostingut al llarg dels anys estudiats, passant de 334
devolucions I'any 1995 a 218 I'any 1998. Aquest darrer any, reuneix gairebé
el 90% del total de les devolucions de tot Catalunya. Seria presumible pensar
que l'inflat de les xifres a Girona sigui atribuible a tots aquells estrangers que
son retinguts a I'entorn de Figueres.

1.4 Internament d'estrangers al Centre de la Verneda

Entre els anys 1997 i 1998, els internaments previs a les expulsions han
experimentat un lleuger increment (de 759 a 799 persones) (Taula 1.6). D'al-
tra banda, també hi ha halgut algunes variacions respecte al pais d'origen
dels internats, per tal com I'any 1998 augmenten els que procedeixen dels
paisos de I'Est d'Europa. Si bé, la majoria de persones internades continua
essent d'origen algeria i marroqui (Taula 1.7). Tanmateix, aquestes qiiestions
resten en un segon pla enfront de certs elements que son constants i comuns
al Centre de la Verneda, aixi com a tots els centres d'internament de I'Estat
espanyol que sumen 6 en total, inclos el de Barcelona.

Entre aquests elements, cal fixar-nos la provincia en que el jutge o I'Audi-
encia decreta l'internament, i des de la qual els estrangers son enviats al
Centre de Barcelona. Cert és que la majoria procedeix de les quatre provin-
cies catalaneside I'Arago, pero també n'arriben d'altres indrets com Bilbao,
Salamanca, Pamplona, Gijon, la Corunya, Sant Sebastia, Melilla (Taula 1.8).
La doctrina del Tribunal Constitucional estableix que el jutge d'instruccio
que autoritza lI'internament ha d'estar constantment al carrec de les inci-
déncies que es puguin produir durant aquest. Ens preguntem com el jutge
d'instruccio pot dur a terme un seguiment efica¢ a distancia de l'interna-
ment. D'altres aspectes, com ara I'assisténcia d'advocat, la relacio amb fa-
miliars i amics amb dret a visita, o fins i tot, I'arribada de I'historial complet
dels interns, es poden veure clarament obstaculitzats, o bé impedits, a cau-
sa d'aquesta llunyania.

Dels 799 internats al Centre de la Verneda I'any 1998, I'expulsio de 99 obeeix
a causes penals, és a dir, que precisen de l'autoritzacid judicial per a I'expul-
sid. Pero, la gran majoria, els 700 restants, han rebut una resolucio d'expulsio
de caracter purament administrativa, sense que hi hagi, per tant, cap delicte.
En aquest cas, el jutge no entra en I'expulsid, sind merament en |'autoritzacio
de I'internament. En definitiva, cal destacar que la majoria dels estrangers
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Taula 1.6: Internaments al centre de la Verneda, any 1998.

Mesos Internaments
Gener 108
Febrer 78
Marg 109
Abril 49
Maig 60
Juny 77
Juliol 63
Agost 60
Setembre 51
Octubre 68
Novembre 47
Desembre 29
TOTAL 799 (673 homes, 126 dones)

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades proporcionades per la Fiscalia.

expulsats no ha comes cap delicte, i que I'expulsio obeeix exclusivament a
una situacio administrativa irreqular.

Pel que fa als 700 expulsats, €s important afegir que tan sols es van realitzar
389 expulsions efectives, de manera que les 211 persones restants van ser
deixades en llibertat després de I'internament, empero en una situacio d'ab-
soluta precarietat legal. Altrament, si s'observen les causes dels processa-
ments penals sobresurt enormement |'alt nombre de robatoris i furts sobre la
resta dels delictes amb I'Unica excepcid d'aquells delictes contra la salut pu-
blica, és a dir, aquells relacionats amb el trafic, contraban o consum d'estupe-
faents.



Taula 1.7: Nacionalitat dels interns del centre de la Verneda, any 1998.

Pais Nombre d’intems Pais Nombre d’interns
Algeria 206 Rep. Dominicana 5
Marroc 143 Cuba 4
Mali 76 Hongria 4
Romania 41 Méxic 4
Colombia 30 Iraq 3
Xina 24 Liban 3
Equador 20 Sudan 3
Polonia 20 Uruguai 3
Xile 14 lugoslavia 2
Ucraina 13 Seérbia 2
Peru 12 Iran 2
Palestina 11 Tunisia 2
Bosnia 10 Eslovaquia 2
Lituania 10 Turquia 2
Brasil 9 Angola 2
Croacia 8 Argentina 2
Rep. Txeca 8 Armeénia 2
Senegal 7 Bielorussia 1
Bulgaria 7 Bolivia 1
Guinea Equatorial 7 Cap Verd 1
Albania 6 Costa Rica 1
Bangla Desh 6 Emirats Arabs 1
Georgia 6 Eslovenia 1
Guinea - Bissau 6 Estats Units 1
india 6 Rep. Centreafricana 1
Sri Lanka 6 Russia 1
Gambia 5 Sierra Leone 1
Liberia 5 Somalia 1
Pakistan 5 Tanzania 1

Font: Elaboracio6 propia a partir de dades proporcionades per la Fiscalia.
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Taula 1.8: Distribucio dels internaments segons la provincia on es van
acordar, any 1998.

Provincia Nombre dinternaments
Barcelona 510
Tarragona 97
Girona 75
Bilbao 52
Lleida 25
Melilla 13
Osca 7
Salamanca 5
Saragossa 4
Pamplona 3
Gijon 3
Sant Sebastia 2
La Corunya 2
Menorca 1
TOTAL 799

Font: Elaboracio propia a partir de les dades proporcionades per la Fiscalia.

2. Educacio

En aquest apartat tractarem la participacio dels alumnes immigrants en el
sistema educatiu catala, tenint en compte les variables seglients: origen ge-
ografic, nivell d'educacio i sector public/privat. Especialment, ens centrarem
en el curs acadeémic 1998-1999; tot i aixi, quan s'escaigui, també inclourem
xifres relatives al curs 1997-1998.

2.1 Origen geografic dels alumnes immigrants
Durant el curs academic 1998-1999, el percentatge d'alumnes estrangers als

centres d'ensenyament catala és d'1,63%, és a dir, que de cada 100 alumnes,
entre 112 son estrangers. Comparant amb el curs anterior, aquest percentat-



ge ha disminuit un xic, ja que la proporcio d'estrangers era, segons I'Estadis-
tica d'Ensenyament de la Generalitat, practicament 2 de cada 100 alumnes
catalans. Val a dir que el nombre total d'alumnes també ha disminuit entre
aquests dos cursos, descens atribuible probablement als canvis en el procedi-
ment estadistic emprat. Empero, segons les xifres estudiades, el nombre d'es-
trangers matriculats en centres d'ensenyament catalans encara ho ha fet en
major mesura, probablement per idéntiques causes, de manera que extreu-
re'n consequiéncies pot resultar prematur.

Segons indica la Taula 2.1 i el seu corresponent grafic, del conjunt del col-lectiu
d'alumnes estrangers (15.860), gairebé la meitat procedeixen del Magrib
(45,09%) i una cinquena part son d'origen Llatinoamerica (21,83%). A conti-
nuacio es troben els alumnes procedents de I'Europa Comunitaria (13,27%),
sequits a forca distancia pels d'Asia i Oceania (7,01%) i la resta d'Europa (6,04%).
En darrer lloc, i en percentatges més petits, els nadius de la resta d'Africa
(4,83%) i d'América del Nord (1,92%). En definitiva, la gran majoria d'alumnes
estrangers (85%) es concentren en paisos de I'anomenat Tercer Mdn (Magrib,
resta d'Africa, América Central i del Sud) i dels paisos en “vies de desenvolupa-
ment" (alguns d'Asia i Oceania i de la resta d'Europa).

Aixi els paisos occidentals (Unio Europea i America del Nord) representen
només el 15% restant, o sia, una petita minoria dins del total d'alumnes
estrangers. Aquest fet confirma que als centres d'ensenyament catala el gruix
dels alumnes estrangers procedeixen de cultures diferents a I'occidental.

2.2 Distribucio dels alumnes immigrants per nivells d'educacio

Cal precisar que en aquest apartat no contemplarem els alumnes procedents
dels paisos occidentals, per la qual cosa els que vénen de la Unid Europea i els
d'’Ameérica del Nord no hi estaran inclosos. En la Taula i Grafic segiients (2.2),
s'observa que I'educacio primaria del curs 1998-1999 s'enduu, practicament,
la meitat dels alumnes estrangers considerats (45,59%), sequida de I'Ense-
nyament Secundari Obligatori (ESO), de preceptiu sequiment fins als 16 anys
(30,27%), i per I'Educacio Infantil (15,03%). Aquests percentatges coincidei-
xen bastant amb els respectius de la poblaci6 total d'alumnes a Catalunya. Es
important tenir en compte, pero, que en el cas de I'Educacio Infantil no s'han
inclos les dades de les Llars infantils, que son les que acullen nens i nenes
entre 0 i 3 anys.
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Taula 2.1: Alumnes estrangers segons la zona d'origen, curs 1998-1999.

Procedencia N. Abs. %
Uni6 Europea 2.105 13,27
Resta d’Europa 958 6,04
Magrib 7.151 45,09
Resta d’Africa 766 4,83
Ameérica del Nord 305 1,92
Ameérica Central i del Sud 3.463 21,83
Asia i Oceania 1.112 7,01
TOTAL D’ESTRANGERS 15.860 100,00

Font: Elaboracio propia a partir de dades provisionals proporcionades pel Departament
d'Ensenyament de la Generalitat de Catalunya, abril 1999.

Grafic 2.1: Alumnes estrangers segons la zona d'origen, curs 1998-1999.
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Un cop finalitzada I'escolaritzacio obligatoria, els alumnes poden sequir, vo-
luntariament, diferents opcions dins de I'ensenyament secundari: diversos
tipus de Batxillerat, els cicles formatius de grau mitja i superior, la Formacid
Professional (FP) i el BUP i COU, que formen part del model educatiu anterior
a la LOGSE, que introdueix I'Ensenyament Secundari Obligatori (ESO). Es, jus-



tament en aquest ensenyament secundari, on es perceben les diferéncies
més substancials entre el conjunt total d'alumnes i els immigrants. D'aques-
ta manera, el percentatge d'alumnes immigrants que continua estudiant, ja
sigui Batxillerat, BUP i COU o qualsevol cicle formatiu sempre és la meitat o
una mica menys del percentatge d'alumnes totals en els mateixos nivells. A
tall d'exemple, si la proporcio total d'alumnes del nivell de Batxillerat és de
7,52%, la dels alumnes immigrants és de 3,07% i aixi successivament en la
resta de nivells. De nou, pero, alguns canvis en el métode estadistic utilitzat
poden portar a conclusions precipitades en aquest ambit.

Si comparem les dades anteriors del curs 1998-1999 amb les respectives del
curs 1997-1998, la dada més interessant, com s'infereix de la font estudiada,
€s que en els nivells de Batxillerat i dels cicles formatius de grau mitja i supe-
rior, el nombre d'alumnes estrangers ha augmentat. Per exemple, en el nivell de
Batxillerat, els alumnes estrangers s'han més que triplicat, passant de 111 el

Taula 2.2: Alumnes estrangers segons el nivell d'educacio,
curs 1998-1999.

Educacié infantil 2.022 15,03 1,2
Educacié primaria 6.132 45,59 1,7
ESO 4.071 30,27 1,6
Batxillerat 413 3,07 0,5
CF grau mitja 115 0,86 07
CF grau superior 71 0,53 0,4
BUPiCOU 356 2,65 06
FP 270 2,01 05
TOTAL 13.450 100 13

Font: Elaboracid propia a partir de dades proporcionades per la Conselleria d'Ensenya-
ment, Generalitat de Catalunya, abril 1999.
Nota: A I'Educacid Infantil no s'han inclos les dades de les llars infantils.

111




112

Grafic 2.2: Alumnes estrangers segons el nivell d'educacio,
curs 1998-1999.
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primer curs a 413 durant el curs actual. Sembla logic que siguin aquests els
nivells acadeémics que han augmentat el nombre d'efectius i no els de BUP i
COU o FP, ja que aquests es troben en extincié a causa de la implantacié de la
Reforma Educativa (LOGSE). Per acabar, tan sols afegir que els immigrants se-
gueixen la mateixa pauta que el conjunt d'estudiants del pais, que també ve-
uen augmentats els seus efectius en aquests nivells comentats.

2.3 Alumnes immigrants i ensenyament public i privat segons procedéncia
geografica

En aquest apartat presentem les Taules 2.3, 2.4 1 2.5, amb els seus correspo-
nents Grafics, en les quals analitzem, primerament, la distribucié dels alum-
nes estrangers entre el sector public i privat i, segonament, la correlacio
existent entre aquesta distribucid i la procedéncia geografica.

Tal com indica la Taula 2.3 i els quatre Grafics corresponents, la immensa
majoria d'alumnes estrangers (80%), exclosos els dels paisos occidentals, estan



matriculats en I'ensenyament public a Catalunya, tant en els cursos 1997-
1998 com en el curs d'enguany. Cal considerar, pero, que les dades referents
a I'escolaritzacio publica inclouen les dades procedents dels centres d'ense-
nyament concertats i/o subvencionats, la qual cosa indica que aquest per-
centatge sobreestima I'assisténcia dels alumnes estrangers a les escoles amb
financament exclusivament public. També s'hauria de tenir molt present en
un previsible estudi aprofundit sobre aquesta qliestio, com s'esta desenvolu-
pant a Catalunya el compliment de la normativa sobre quotes d'inscripcio
d'alumnes immigrants en els centres concertats.

A més a més, aquest grup d'alumnes estrangers significa, en ambdos cursos
académics, aproximadament el 2% de tots els alumnes de Catalunya inscrits
en el sector public. Pero, si tinguéssim en compte els alumnes procedents
dels paisos occidentals, aquest percentatge augmentaria lleugerament en
dues o tres decimes, puix que, tal com veurem més endavant, aquest grup
d'alumnes tendeix a matricular-se en el sector privat, sobretot en el curs
1997-1998.

Pel que fa a I'ensenyament privat, cal destacar que aquest concentra, com a
mitjana dels dos cursos académics considerats, un 15% del global d'alumnes
estrangers contemplats en aquesta Taula; percentatge gens negligible.

Segons dades de la mateixa font consultada, que no queden reflectides en les
Taules, pero que convé comentar, la distribucio comarcal d'alumnes estran-
gers de totes les nacionalitats en el sector privat no sembla sequir unes pau-
tes homogenies en tot el territori. Aixi, en el curs académic 1998-1999 entre
comarques que tenen un percentatge d'estrangers similars, com el Bages i
Osona, es constaten unes diferéncies molt substancials: a la primera comar-
ca el sector privat solament acull 41 alumnes estrangers (219 a I'escola pu-
blica i concertada), mentre que a la d'Osona aquest sector n'acull 214 (505 a
I'escola publica i concertada). Cal precisar que es tracta de xifres que englo-
ben tots els nivells educatius i tots els paisos d'origen (també, doncs, els de la
UE i Ameérica del Nord).

D'altra banda, també sorprén que en la comarca del Maresme solament 101
alumnes estrangers estiguin matriculats en centres d'ensenyament privat (1140
en centres amb financament public), quan és una de les comarques amb
major concentracio de poblacio immigrant de Catalunya. A part de suposar el
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Taula 2.3: Alumnes estrangers segons sector public/privat,
cursos 1997-1998 i 1998-1999.

% alumnes % alumnes
19971998 | % | estrangers sobre | 1998-1999 @ % | estrangers sobre
el total d'alumnes el total d'alumnes
Sector privat 2.879 18 0,6 1.759 13 0,4
Sector public 13.074 82 2,1 11.691 87 2
TOTAL 15.953 100 1,5 13.450 100 1,3

Font: Elaboracid propia a partir de dades provisionals proporcionades per la Conselleria

d'Ensenyament, Generalitat de Catalunya, abril 1999.

Nota: S'han exclos les dades de les llars d'infants.

Grafic 2.3a: Percentatge d'alumnes estrangers segons sector
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Grafic 2.3b: Alumnes estrangers segons sector public/privat,
curs 1997-1998.

Sector public Sector privat
82% 18%

nombre d'alumnes estrangers matriculats en centres privats un infim per-
centatge (0,61%) del total d'alumnes existents en tots els nivells educatius
de l'ensenyament privat (395.859), sembla que hi ha comarques, com per
exemple la d'Osona, on la sensibilitat dels centres privats envers els col--
lectius immigrats €s més gran. En aquest sentit, no cal oblidar que en la
ciutat de Manlleu s'ha posat en funcionament una experiéncia innovadora
que consisteix en una reparticio equitativa dels alumnes extracomunitaris,
fonamentalment magribins, que son la immensa majoria, entre els centres
privats. L'extensio d'acords locals d'aquestes caracteristiques a d'altres co-
marques amb una presencia significativa d'aquests col-lectius, contribuira de
ben sequr a reforcar la matriculacié d'aquests alumnes al sector privat, bona
part del qual és subvencionat per I'Administracio.

Hem esmentat que els alumnes estrangers adscrits al sector privat, durant el
curs 1997-1998, només representen el 0,6% del total d'alumnes del sector a
Catalunya. Tanmateix, si hi afegissim els alumnes originaris dels paisos occi-
dentals, aquest percentatge augmentaria fins a I'1,15%, fet que indica una
clara preferéncia en aquest curs dels alumnes occidentals per les escoles
privades. Hem de suposar que es tracta d'alumnes amb un major nivell ad-
quisitiu que el de la resta d'alumnes estrangers, que son, per cert, majoritaris.
Pel que fa al curs 1998-19909, el 0,6% decreix fins al 0,4%. Aix0 no estranya,
ja que, com ja hem assenyalat amb anterioritat, entre aquests dos cursos
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Grafic 2.3c: Percentatge d'alumnes estrangers sobre el total d'alumnes del
sector public/privat.
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Grafic 2.3d: Alumnes estrangers segons sector public/privat,
curs 1998-1999.
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Taula 2.4: Distribucio d'alumnes estrangers segons sector public/privat i
procedencia, curs 1997-1998.

Sector public Sector privat
Unio6 Europea 46 54
Resta d’Europa 54,6 45,3
Magrib 93,7 6,2
Resta d’Africa 89,5 10,4
America del nord 40 60
America Central i del Sud 74 26
Asia i Oceania 62,2 37,7

Font: Elaboraci6 propia a partir de dades provisionals proporcionades per la Conselleria
d'Ensenyament, Generalitat de Catalunya, abril 1999.
Nota: S'han exclos les dades de les Ilars d'infants.

Taula 2.5 - Distribucio d'alumnes estrangers segons sector public/privat i
procedéncia, curs 1998-1999.

Sector public Sector privat

Unié Europea 79,2 20,7
Resta d’Europa 67,7 32,2
Magrib 94,1 5,8

Resta d’Africa 88,3 11,6
America del nord 67,8 32,1
America Central i del Sud 80,9 19

Asia i Oceania 74,6 25,3

Font: Elaboracio propia a partir de dades provisionals proporcionades per la
Conselleria d'Ensenyament, Generalitat de Catalunya, abril 1999.
Nota: S'han exclos les dades de les llars d'infants.
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Grafic 2.4: Distribucio d'alumnes estrangers segons sector public/privat i
procedencia, curs 1997-1998.
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observats, es produeix una davallada del total d'alumnes matriculats, tant al
sector privat com al public. Si considerem la globalitat d'alumnes estrangers
(inclosos els occidentals), aquest 0,4% només augmenta fins a 0,5%, és a dir,
solament una décima, a diferéncia del curs anterior, en qué aquest percen-
tatge s'havia multiplicat per dos. Aquesta diferéncia es deu al fet que durant
el curs 1998-1999, els alumnes estrangers occidentals augmenten la seva
participacio en el sector public, si bé disminueix —en comparacid al curs
anterior— la seva preséncia en el privat (Taules 2.4 i 2.5).

Les Taules 2.4 2.5 seglients ratifiquen tot el que s'ha dit fins ara, car es pot
constatar, en primer lloc, que tant en el curs 1997-1998 com en el 1998-
1999, els alumnes estrangers no occidentals estan majoritariament matricu-
lats en centres publics. En segon lloc, que a diferéncia d'aquest grup d'alumnes,
durant el curs 1997-1998, els procedents de la Unid Europea i d'Ameérica del



Grafic 2.5: Distribucio d'alumnes estrangers segons sector public/privat i
procedencia, curs 1998-1999.
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Nord estan, en gran part, inscrits en el sector privat (54% i 60% respectiva-
ment). En tercer lloc, els alumnes procedents d'aquestes dues zones geogra-
fiques veuen, en el curs 1998-1999, gairebé duplicada la seva presencia en el
sector public i, conseqlientment, disminueixen la seva participacio en el pri-
vat (20,7% i 32,1%, respectivament). Especialment, en els nivells educatius
d'Ensenyament Infantil i Primari. A tall d'exemple, els alumnes originaris de
la Unioé Europea matriculats en I'Educacio Infantil, durant el curs 1997-1998,
eren 451; en el curs actual aquests han passat a ser 53. Certament, com
indiquen les Taules, aix0 s'esdevé en totes les procedencies geografiques, si
bé amb molta més intensitat en la Uni6 Europea i Ameérica del Nord.
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La Fundacié Jaume Bofill ve treballant des de fa anys en I'analisi de
les diferents vessants de la immigracio (educacio, associacionisme,
joventut, multiculturalitat, etc.) i ha volgut posar en marxa un nou
instrument, elaborant una publicacié anual que reculli els principals
aspectes de la immigracié a Catalunya, per tenir una valoracio que
pugui orientar les actuacions publiques i privades en aquest ambit.

L’Anuari de la Immigracié a Catalunya pretén ser una publicacio
interdisciplinar, perqué la immigracié abasta tots els ambits de la
societat, i en I'essencial buscara equilibrar els enfocaments juridics i
els sociologics, com s’intenta ja en aquest primer numero.
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