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‘ ESQUEMA DE LA INTERVENCIO

- Situado aEuropa: evolucio delanormativa d’ estrangeria-> un cami derestricdé de
drets. Atencié espedal alesdarreresreformesdelalle d' estrangeria espanyola.

- Lanomativad estrangeria om aformade aead6 de sub-grups d’immigrants quan al
seu reconeixement de drets-ciutadania: estudiants, regulars, irregulars des del principi,
irregulars per norenovadd de permisos, segones generadons, temporers.

- Tradament delanormativad estrangeria en relad6 amb la dutadania:
* creado dela dutadania apartir de tot el cadeg de drets: padliti cs, socio-emndmics,
laborals.

* atencid espedal asdrets de participad: sufragi i accé&alafuncié pubica

- Dades bre d grau dintegrad6 (estil indice Europeo de Ciudadaria Civica e Inclusion
pubdica ala «l- lecd6 Monagrafias del CIDOB).

PROPOSTA DE DEBAT

- Mancad un concepte Unic de dutadania: propostad’ un concepte anpli
- Situado dels diversos grups d immigrants davant €l repte de la dutadania.

- Quins entrebancs existeixen per aque dsimmigrants asleixin I’ estatus de dutadans?
Entrebancsjuridics, socials, econdmics.

- Quinsinstruments poden contribuir afer delsimmigrants veritables ciutadans?
Instruments juridics, socials, ecnamics.

- Paper de Catalunya, I’ Estat espanyol i laUni6 Europea @ el procés de anstrucco
d’ unanova dutadania.

- Debat sobre les propastes recents d’ampliad6 del dret de vot com aformad’ accé&ala
Ciutadania.
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Ciudadania. Un camino hacia la integracion
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La perspectiva de veinte aflos puede considerarse suficiente para realizar una
valoracion global sobre la evolucion de la legislacion de extranjeria en Espafia.
Han sido muchas las normas y las reformas aprobadas durante estas dos
décadas, normas y reformas que dan cuenta de ciertas politicas y algunas

prioridades en materia de inmigracion.

Es momento pues de afrontar la tarea de analizar como se han ido gestando y
definiendo estas normas, tarea que va a llevarse a cabo partiendo de una
pregunta de cabecera: ¢ha contribuido la normativa de extranjeria espafiola a
configurar un sistema apto para la integraciébn del inmigrante? Incluso,
avanzando un paso mas, ¢puede afirmarse que el objetivo de las reformas y
contrarreformas se ha situado en la linea de conseguir el modelo de integracion
al que se refiere Javier de Lucas

La Constitucion Espafiola de 1978 regulé muy escasamente el fenémeno de la
extranjeria, probablemente por el reducido nimero de inmigrantes en nuestro
pais a finales de la década de los setenta. Solo dos preceptos del texto
constitucional se refieren a esta cuestion: por un lado, el articulo 13, que limita
a los nacionales la titularidad de los derechos de sufragio y de acceso a la

funcién publica y remite a la ley la regulacibn de los derechos de los
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inmigrantes, y, por otro, el articulo 149.1.2, que establece la competencia

exclusiva del Estado en materia de extranjeria.

A partir de aqui se desprenden dos primeras caracteristicas del régimen
juridico de la inmigracion en Espafa: la preeminencia de la regulacion legal,
gue dispone de un amplio margen de maniobra, y el escaso espacio otorgado a
la regulacidon autonomica, al margen de las competencias transversales

relacionadas con los derechos sociales de los inmigrantes.

Una tercera caracteristica de la normativa sobre extranjeria, que ya no conecta
directamente con los dictados constitucionales sino que se ha conformado a
partir de las opciones de los gobernantes, ha sido la intensa actividad
legislativa en este ambito. Ciertamente, en pocos afios hemos asistido a la
aprobacion de varias leyes y reglamentos de extranjeria, que han sido
reformados de manera constante. La primera Ley organica de extranjeria, de
1985, fue desarrollada por dos Reglamentos, de 1986 y de 1996; la vigente Ley
organica 4/2000 ha sido reformada por las Leyes organicas 8/2000, 11 y
14/2003, y desarrollada por dos Reglamentos diferentes, de 2001 y de 2004.

Ademas, los procesos de elaboracion y reforma de estas normas han ido
acompafados casi siempre de intensos debates politicos relativos a su
conveniencia y contenido. Estos debates han puesto de manifiesto posiciones
muy encontradas, no siempre se han centrado en los aspectos fundamentales
gue se estaban reformando y, sobre todo, se han circunscrito casi de forma
exclusiva en la regulacion de la inmigracién irregular, desconociendo que existe
un buen grueso de extranjeros que viven regularmente en nuestro pais a los
cuales se les aplica también la normativa de extranjeria. Ademas, en la linea
apuntada por de Lucas, estos debates han reflejado que la politica de
inmigracion espafiola se ha reconducido sistematicamente a la normativa de
extranjeria, desconociendo que las politicas de integracién deben plasmarse

igualmente en otro tipo de normas.
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Desde el punto de vista del contenido material de la normativa de extranjeria
desde la Ley de 1985 hasta la regulacion vigente, pueden hacerse las
siguientes reflexiones. La Ley organica 7/1985 se aprobé en un momento
inmediatamente previo al ingreso de Espafia en la Unidn Europea,
circunstancia que influyé decisivamente en su filosofia y, por tanto, en su
articulado. EIl caracter restrictivo en el reconocimiento de derechos y la
perspectiva policial de la primera Ley de extranjeria podrian justificarse, aunque
s6lo en parte, en la necesidad de demostrar la voluntad del gobierno espafiol
de reprimir la entrada de inmigrantes por la frontera de Gibraltar, inmigrantes
gue podian posteriormente atravesar el pais para acabar en otros Estados

europeos econémicamente mas desarrollados.

Ciertamente, la Ley de 1985 establecia un estricto y ambiguo sistema de
infracciones y sanciones de manera que casi cualquier infraccion daba lugar a
la expulsion del territorio, expulsion que podia decretarse a través de un
procedimiento urgente. Ademas, no se regulaban los derechos de los
inmigrantes sin permisos y se partia del presupuesto de que la inmigracién en
Espafia era no estable, es decir, que el proyecto migratorio consistia en
establecerse sélo por un periodo de tiempo en el pais y salir posteriormente,
hecho que provocaba que ni siquiera se previera el permiso por reagrupacion
familiar. Incluso algunos preceptos de la Ley fueron impugnados por el
Defensor del Pueblo ante el Tribunal Constitucional, que considerdé en su
Sentencia 115/1987 que los extremos examinados vulneraban el sistema de
derechos previsto en la Constitucion, pues la Ley de 1985 reconocia una serie
de derechos (como el de manifestacion o asociacion) sin respetar su contenido

esencial protegido desde la propia Constitucion®.

1 Un extenso andlisis critico sobre la Ley de extranjeria de 1985 puede encontrarse en M.C.
APRELL LASAGABASTER, Régimen administrativo de los extranjeros en Espafia, Madrid,
Marcial Pons, 1994. Esta lectura puede completarse con el articulo de la misma autora “El
nuevo Reglamento de la Ley organica 7/1985, de 1 de julio, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espafia (RD 155/1996, de 2 de febrero)”, en Revista de Administracion Publica,
n° 140, 1996, pp. 313-333.
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Al margen de la decision del Tribunal Constitucional, la situacién en la practica
cada vez se hacia mas insostenible: ya a principios de la década de los
noventa la inmigracion iba aumentando en volumen, se concentraba en
determinadas zonas geograficas y habia entrado de forma irregular o caia en la
irregularidad, dada la dureza del régimen legal vigente. Ante esta situacion, en
el aflo 1996 el gobierno decidié aprobar un nuevo Reglamento de desarrollo de
la Ley de 1985 que sustituyera completamente el de 1986, nuevo Reglamento

gue establecié un régimen mas flexible y aperturista a fin de paliar la situacion.

Resulta preciso insistir en que la opcién del gobierno en aquel momento no fue
la de aprobar una nueva ley que derogara un régimen juridico desfasado, sino
la de intentar superar la situacibn a través de una norma de rango
reglamentario. Esta solucion normativa, consistente en evitar una reforma legal
y acabar de configurar el régimen juridico de la extranjeria a través del
reglamento de desarrollo de la ley, ha sido otra constante en nuestro pais. Ello
ha sido posible, por un lado, gracias al amplio margen de maniobra que
tradicionalmente han dejado las leyes de extranjeria a sus reglamentos; por
otro lado, ha sido factible porque el reglamento ha ido més alla de la ley cuando
el gobierno lo ha considerado conveniente, pese a vulnerarse de este modo el
principio de legalidad. Un claro ejemplo de ello fue la previsién del permiso por
reagrupacion familiar en el Reglamento de 1996, inexistente en la Ley de 1985

de la que traia causa.

Pese a la mejora del estatuto juridico del inmigrante, pretendida en el
Reglamento de 1996, la situacion de la inmigracion en la practica durante esta
década no mejoraba sino todo lo contrario, pues las bolsas de irregulares
continuaban creciendo y, ademas, se hacia evidente que se trataba de una
inmigracion con voluntad de establecerse de forma permanente en el territorio.
Como resultado, en el afio 1999 se inicié en el Congreso de Diputados la
elaboracién de una nueva ley de extranjeria que sustituyera por completo la de
1985, que tratara de regular el fenbmeno partiendo de las caracteristicas de la
inmigracion real desde una Optica muy diferente. Es relevante el hecho de que
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la nueva ley parte de la iniciativa de todos grupos parlamentarios y no del
gobierno, no solo por lo inusual de este tipo de proposiciones de ley, sino
también porque durante su proceso de elaboracién el gobierno se mostro

totalmente en contra de la filosofia y articulado de la proposicion.

Sin embargo, la normativa sale adelante y se aprueba la Ley 4/2000, de
derechos y libertades de los extranjeros y de su integracion social. Su titulo ya
expresa cual es el eje vertebrador de toda la Ley: la integracion, tanto de los
inmigrantes con permisos como de los irregulares. Este eje se manifiesta a lo
largo de todos los preceptos de la norma. Como muestra cabe citar el
establecimiento de un estatuto claro y muy generoso de derechos de los
inmigrantes: el catadlogo de derechos de los extranjeros con permisos se
equipara practicamente al de los nacionales e, incluso, se crean una especie
de elecciones locales paralelas, dado que el derecho de voto se encuentra
vetado desde la Constitucion; en cuanto a los irregulares, la Ley se muestra
muy generosa en el reconocimiento de derechos (ensefianza, prestaciones
sociales basicas, etc.) y, por primera vez, se otorga el derecho a la atencién

sanitaria a los extranjeros empadronados.

Otro ejemplo de la voluntad integradora de la Ley 4/2000 es la creacion de una
serie de permisos que podriamos denominar de regularizacion ‘ordinaria’, es
decir, unos permisos dirigidos a personas que se encuentran viviendo de forma
irregular en Espafia y que cumplen una serie de requisitos, conectados
fundamentalmente con la estancia en el territorio. Estos permisos hacen
posible que estas personas no tengan que volver a su pais de origen para
desde alli intentar entrar de forma regular a Espafa, sino que pueden
regularizar su situacion desde territorio espafiol.

Finalmente, el sistema de infracciones y sanciones también mejora
radicalmente respecto de la normativa anterior: se tipifican claramente las
infracciones, se graduan las sanciones en funcién de la gravedad de la

infraccidén y se crean infracciones dirigidas a combatir el trafico de irregulares.
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La voluntad integradora de la Ley llega, incluso, a prever la no expulsion de los

irregulares, sino su simple sancién pecuniaria®.

Como se puede comprobar, la Ley 4/2000 supone una ruptura absoluta
respecto de la normativa de 1985, pero no hemos de olvidar lo que ya se ha
mencionado: se aprueba contra la explicita voluntad del gobierno del momento,
gue entonces no disponia de la mayoria absoluta necesaria para oponerse a la
aprobacion de la Ley. Aun asi, esta mayoria se logra en las elecciones
generales del afio 2000, momento en que el ejecutivo decide llevar a término
una profunda reforma de la Ley de extranjeria por considerar que provoca un
‘efecto llamada’ de inmigracion irregular y que, ademas, no respeta los
Acuerdos de Jefes de Estado y de Gobierno de la Unidn Europea suscritos en
1999 en Tampere. En relacion con esta argumentacion, cabe concretar que el
gobierno considera que el efecto llamada puede venir provocado por la no
expulsion de los irregulares y por la aparicion de los permisos de regularizacion
ordinaria. Nada que decir respecto del primer argumento, puesto que no hace
falta explicar el efecto que puede provocar la no expulsiéon de los irregulares.
En cambio, la previsibn de permisos de regularizacién ordinaria no puede
conectarse tan claramente con un eventual efecto llamada; de hecho, el
gobierno la mantuvo y mejoré en subsiguientes reformas. Finalmente, nada
dicen los Acuerdos de Tampere respecto del efecto llamada; de hecho, como
apunta de Lucas, desafortunadamente todavia no existe un proyecto comun
europeo sobre politica de inmigracién, por lo que el margen de decision de los

Estados en este ambito es aun muy amplio.

En este contexto, se aprueba la Ley 8/2000, de reforma de la Ley 4/2000, que
inicia toda una serie de severas modificaciones del régimen de extranjeria
original. Pese a que las reformas parten de un texto integrador y generoso

respecto de los derechos de los inmigrantes y a que mantienen una serie de

2 Un analisis sobre la gestacion y contenido de la version original de la Ley 4/2000 puede
hallarse en E. AJA (coord.), La nueva regulacion de la inmigracion en Espafia, Valencia, Institut
de Dret Pablic-Tirant lo Blanch, 2000.
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elementos estructurales de la Ley 4, como la existencia de permisos de
regularizacion ordinaria o el derecho a la sanidad de los empadronados, las
sucesivas reformas laminan la filosofia integradora de la Ley y suponen un
claro retroceso respecto de los derechos de los inmigrantes. Cabe apuntar que
esta pérdida progresiva de la filosofia integradora y esta reduccion de derechos
puede predicarse, tanto respecto del régimen aplicable a los inmigrantes
irregulares, como del régimen juridico de los regulares. Efectivamente, pese a
que la exposicion de motivos defiende como hilo conductor de la reforma la
lucha contra el efecto llamada, en la misma tacada se afecta muy

negativamente la situacion del inmigrante con permisos.

A titulo de ejemplo, y respecto de los inmigrantes regulares, la Ley 8/2000
endurece la consecucion de los permisos por reagrupacion y permanente y
elimina las elecciones locales paralelas; como afirma de Lucas, la participacion
politica de los inmigrantes constituye hoy dia una necesidad basica, por lo que
debe insistirse en este recorte introducido en la Ley 8/2000. Respecto de los
irregulares, esta reforma reduce drasticamente sus derechos y recupera el
procedimiento urgente de expulsion, al margen naturalmente de sancionar con
la expulsion la estancia irregular. Algunos de estos extremos fueron
impugnados ante el Tribunal Constitucional, asunto pendiente todavia de

sentencia®.

Quizas el Tribunal aclare en su sentencia algo mas sobre el régimen
constitucional de la extranjeria en Espafia. De la jurisprudencia que hasta
ahora ha dictado, y mas alla de la doctrina de su Sentencia de 1987 ya aludida,
no disponemos todavia de un cuerpo jurisprudencial que nos ayude a discernir,

por ejemplo, un catalogo claro sobre los derechos de los inmigrantes. Es cierto

® Un analisis sobre la reforma operada por la Ley 8/2000, donde se insiste en el cambio en el
eje vertebrador de ambas leyes, puede encontrarse en L. DIEZ BUESO, “La nova reforma de la
Llei organica d’'estrangeria”, en Anuari de la immigracié a Catalunya 2000, Barcelona, Editorial
Mediterrania, 2001, pp. 13-24. Un estudio mas amplio y sistemético sobre el régimen juridico
resultante de la reforma puede leerse en P. SANTOLAYA (coord.), Comentarios a la nueva ley
de extranjeria, Valladolid, Lex Nova, 2002.
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gue un primer paso se dio en la Sentencia 107/1984 que establecio la ya
clasica triple clasificacion de derechos en funcion de la nacionalidad de su
titular: derechos excluidos a los extranjeros (sufragio y acceso a la funcién
publica), derechos humanos (predicables naturalmente de todas las personas)
y el resto de derechos (que dependen de la ley). No obstante, la aprobacién y
subsiguiente impugnacion de la Ley 8/2000 puso de relieve que esta
jurisprudencia ha sido insuficiente: los derechos de reunidn, manifestacion,
asociacion, sindicacion y huelga ¢ pertenecen al segundo o al tercer grupo? Por
otra parte, no cabe olvidar que el reconocimiento de un derecho nunca es
suficiente: ¢cuantas mezquitas hacen falta para salvaguardar el derecho

humano a la libertad religiosa?

En otras sentencias relativas ya a derechos concretos tampoco el Tribunal
Constitucional ha establecido una linea interpretativa clara. Ejemplo de ello fue
la Sentencia 13/2001 que tuvo su origen en una presunta vulneracion del
principio de igualdad y no discriminacidon por razon de raza u origen,
supuestamente conculcado durante la solicitud de identificacién que la policia
realizd6 a una mujer negra en una estacion de ferrocarril. Sin apenas
precisiones, el Tribunal Constitucional consider6 que las fuerzas y cuerpos de
seguridad del Estado podian seleccionar a un grupo de personas en razén de
su aspecto fisico y el lugar donde se hallaban para poder llevar a cabo su

funcion de persecucion de la inmigracion irregular.

Otra constante de la reforma operada por la Ley organica 8/2000, y también de
la normativa espafiola sobre inmigracion, es la deslegalizacion, es decir, la
remision de la ley al reglamento de cuestiones que por su relevancia deberian
estar recogidas en una norma con rango de ley. El primer Reglamento que se
aprob6o en desarrollo de la Ley 4/2000, en la version reformada 8/2000,
aprovecho esta deslegalizacion para recortar todavia mas los derechos de los

inmigrantes, por ejemplo, endureciendo el permiso por reagrupacion familiar y
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restringiendo los permisos de regularizacién ordinaria®. Tanto fue asi, que este
Reglamento de 2001 se impugné por regular ciertas cuestiones sin la suficiente
cobertura legal, denuncia que fue corroborada por la Sentencia de 20 de marzo
de 2003 del Tribunal Supremo. Esta Sentencia anulo varios preceptos muy
relevantes del Reglamento, como los que recogian las mencionadas
restricciones a la reagrupacién familiar, pero, sobre todo, supuso una
implicacion clara del poder judicial a la hora de restablecer el estado de

derecho en el ambito de la extranjeria.

No obstante, la Sentencia del Tribunal Supremo soélo pudo analizar los
preceptos que se habian impugnado y tampoco pudo entrar a valorar otros
articulos del Reglamento que dejaban en manos de la Administracion
cuestiones que deberian de estar establecidas en la Ley, otra constante en
nuestra normativa de extranjeria. Por poner un ejemplo, un caso grave y
evidente es el de las infracciones que, como la estancia irregular, pueden dar
lugar a multa o a expulsion: ni la Ley ni el Reglamento establecen los criterios
para determinar cuando se aplica la multa o cuando la expulsién, dejando esta
importante decision plenamente en manos de la Administraciéon del lugar dénde

se detecta al irregular.

A raiz de la publicacion de la Sentencia del Tribunal Supremo, el gobierno
considera oportuno volver a reformar la Ley 4/2000 para recoger a nivel legal
aquellos aspectos que, de manera incorrecta por falta de cobertura, estaban

previstos en el Reglamento®. Sin embargo, y al margen de algunos aspectos

* Sobre este primer Reglamento puede consultarse M. F. MASSO GARROTE, El nuevo
Reglamento de extranjeria, Madrid, La Ley, 2001.

® Con caracter previo a esta reforma se aprueba la Ley organica 11/2003, de 29 de septiembre,
de medidas concretas en materia de seguridad ciudadana, violencia doméstica e integracion
social de los extranjeros. Como su propio titulo explicita, se trata de una reforma del régimen
de la extranjeria que se lleva a cabo junto a otras modificaciones legales en sectores diversos.

En relacion con la extranjeria se modifican diversos preceptos del Codigo penal, relativos a
temas como la expulsion judicial del extranjero o los delitos de tréfico ilegal o inmigracion
clandestina. No es éste el lugar para comentar a fondo las reformas producidas, aunque si
cabe apuntar que desde la doctrina han sido criticadas por diversos motivos, que van desde las
deficiencias en la tipificacion de las conductas hasta la falta de oportunidad de hacer entrar el
derecho penal para castigar conductas como la ayuda no remunerada a personas que tratan de
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positivos de la nueva reforma, como la doble validez del visado como titulo de
entrada y como permiso inicial, se aprovecha esta modificacion aprobada a
través de Ley organica 14/2003 para profundizar en la linea de laminar el
espiritu integrador de la version original de la Ley 4/2000, esta vez con la
aguiescencia y el acuerdo del principal grupo de la oposicién. Cabe destacar
esta Ultima circunstancia puesto que se trata de una reforma que, no soélo
modifica la Ley de extranjeria, por ejemplo, restringiendo los permisos de
regularizacion ordinaria, sino que directa o indirectamente se afectan al mismo
tiempo otras regulaciones generales como las contenidas en la Ley 30/1992, de
régimen juridico de las administraciones publicas y del procedimiento
administrativo comun, o en la Ley 7/1985, reguladora de las bases del régimen
local. Como resultado, a través de esta ultima reforma de la Ley de extranjeria
se endurece respecto de los extranjeros el régimen general en estos dos

importantes sectores.

Comenzando por las reformas relativas al procedimiento administrativo,
comprobamos que la resultante es el disefio de un régimen que perjudica al
extranjero en sus relaciones con la administracion, si lo comparamos con el
sistema que rige para los nacionales. Este dato es preocupante, entre otros
motivos, por la constante interrelacion entre el colectivo inmigrante y la
administracion publica, pues se precisan permanentemente autorizaciones,
renovaciones, permisos, etc. para conseguir una permanencia regular en
territorio espafiol. Basten tres ejemplos para mostrar esta situacion de

desventaja.

En primer lugar, la Ley 14/2003 prevé como causa de inadmision a tramite de
las solicitudes presentadas por los extranjeros la falta de acreditacion de la
representacion o la no presentacion personal cuando sea necesaria, en lugar
de admitir a tramite la solicitud y ofrecer 10 dias para la subsanacion del error

como se ofrece en estos mismos casos a los nacionales. En segundo lugar, en

entrar clandestinamente en Espafia. Sobre esta cuestion puede leerse P. LAURENZO
COPELLO, “Ultimas reformas en el derecho penal de extranjeros: un nuevo paso en la politica
de exclusion”, en Jueces para la democracia, n° 50, 2004, pp. 30-35.
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esta reforma legal se recogen otra serie de causas de inadmision
excesivamente imprecisas, como la reiteracion de la solicitud ya denegada o la
carencia manifiesta de fundamento, sin tener en cuenta que las condiciones
personales del extranjero han podido variar y sin tener presentes tampoco los
habituales cambios de criterio de la administracion que pueden hacer
conveniente un nuevo intento de presentacién de la solicitud. Finalmente,
podria afirmarse que se vulnera el principio de presuncion de inocencia cuando
la reforma prevé la inadmisibn a tramite de solicitudes si existe un

procedimiento administrativo sancionador.

También son graves las modificaciones operadas en el ambito local que se
realizan modificando directamente la Ley reguladora de las bases del régimen
local de 1985, reformas que afectan concretamente al padron municipal. Lo que
empez6 siendo en la Ley 4/2000 un instrumento de reconocimiento de
derechos, como la sanidad, se ha convertido en un mecanismo de control del
inmigrante. Ciertamente, tras la Ultima reforma de la Ley de extranjeria el
padrén se convierte basicamente en un instrumento de control de la regularidad
de los extranjeros. Esta circunstancia se hace evidente, entre otras, en la
previsidn que permite a la Direccion general de la policia acceder a los datos
de inscripcion padronal de los extranjeros, cuando sea preciso para llevar a

cabo el ejercicio de sus competencias en materia de extranjeria.

La constitucionalidad de esta previsién ha sido puesta acertadamente en duda
por la doctrina, pues se produce una cesion de datos personales de una
administracion a otra sin que exista identidad en la finalidad del conocimiento
de los datos®. Al margen de que esta cesién pueda considerarse ya prohibida
desde la Constitucion, como parece desprenderse de la Sentencia del Tribunal
Constitucional 292/2000, lo cierto es que dificilmente resiste el test de la

proporcionalidad dado que no existe una adecuada ponderacion entre la

® De entre los diversos articulos criticos con el acceso de la policia al padrén municipal, puede
leerse |. VILLAVERDE, “Proteccion de datos personales y padrén municipal”, Cuadernos de
Derecho Local, n° 3, 2003, pp. 72-90.
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finalidad perseguida por la norma (el control de la regularidad) y la medida
(acceso casi incondicionado al padron municipal).

Una vez producido el cambio de gobierno en el afio 2004, la opcién del nuevo
ejecutivo no fue una revision a fondo del sistema legal resultante de las
diversas modificaciones normativas, sino la aprobacion de un nuevo
Reglamento que sustituyera por completo al aprobado en 2001. Esta opcion
nos recuerda otra constante de nuestro régimen de extranjeria, consistente en
reformar el sistema reglamentario en lugar de abordar de frente, total o
parcialmente, la normativa recogida a nivel legal. Como ya sucediera con el
Reglamento aperturista de 1996 que substituyé al restrictivo aprobado diez
afos antes, a finales de 2004 se aprueba un nuevo reglamento con una vision
mas generosa de los derechos y del sistema de extranjeria, que sustituye
enteramente al de 2001.

El vigente Reglamento de 2004 se aprueba tras un periodo de consultas con
los sectores implicados y con todas las administraciones publicas, lo cual
supone un avance respecto de los procesos de elaboracién de las normas
reglamentarias precedentes, aprobadas de forma unilateral por parte del
ejecutivo. No obstante, debe reconocerse que este proceso de didlogo tampoco
alcanza las cotas que parecen desprenderse de la exposicion de motivos del
Reglamento cuando defiende “el altisimo grado de concertacién” alcanzado,
especialmente si atendemos a la escasa participacion que tuvieron las

comunidades autobnomas.

Desde un punto de vista material, el Reglamento de 2004 supone un adelanto
respecto de la estructura y la sistematica del anterior, lo que es de agradecer
dada la complejidad técnica de la materia extranjeria. Por otra parte, también
supone un avance en la configuracion de los procedimientos administrativos,
en el control de la regularidad y, sobre todo, en las posibilidades de entrada
legal, al introducir facilidades en la consecucion de permisos de trabajo en el
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marco del régimen general de entrada, a través de los catalogos de profesiones
de dificil cobertura.

Aun asi, en el vigente Reglamento de 2004 se mantienen carencias graves,
como la configuracién restrictiva de los permisos de regularizacion ordinaria: si
bien estos permisos deberian facilitar el paso a la regularidad de personas que
muestren cierta vinculacién con el territorio o integracién social, los requisitos
previstos por el Reglamento para acceder a estos permisos son tan exigentes
gue hacen casi imposible su consecucién (por ejemplo, contar cumulativamente

con familia directa, contrato de trabajo y tres afios de estancia en el territorio).

Por otra parte, el Reglamento de 2004 también incluia un nuevo proceso de
regularizacion de extranjeros, mecanismo que ya se ha conformado como otra
constante en la normativa y gestion de la inmigracion en Espafa.
Aprovechando muchas veces la aprobacion o modificacion de nuevas normas
de extranjeria, el gobierno abre procesos puntuales de regularizacion dirigidos
a extranjeros instalados en Espafia, con la voluntad de incorporarlos al
colectivo de inmigrantes regulares. Asi lo hizo coincidiendo con la aprobacién
del Reglamento de 2004, que preveia un proceso llamado de ‘normalizacion’
para los extranjeros empadronados en Espafia antes de agosto del 2004 y que
tenia como novedad respecto de otros procesos la necesidad de que el

extranjero presentara un contrato de trabajo.

Si bien es cierto que los procesos de regularizacion no pueden acabar
conformandose como instrumento habitual de regulacion de los flujos
migratorios, también es verdad que han sido necesarios como paliativo frente a
la gran presion que ejercen las cada vez mayores bolsas de irregulares en
Espafia. No obstante, y al margen de esta apreciacion, estos procesos deben
configurarse de forma adecuada, realista y con medios materiales y personales
suficientes de gestiébn. En este sentido, cabe estimar que las previsiones
realizadas para llevar a cabo este ultimo proceso de regularizacion (por no
hablar de los anteriores) no acertaron del todo en su configuracion (tuvieron
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gue alterarse algunos requisitos durante la tramitaciébn) y tampoco se
dimensionaron suficientemente los medios necesarios para implementar el
proceso (lo que provocO retrasos desproporcionados en la concesion de

permisos y en la resolucion de recursos contra las denegaciones).

Pero, ademas, este proceso de regularizacion llevado a cabo en 2005
reprodujo otra constante en el régimen de la extranjeria en Espafa: la
desinformacion al extranjero, causante de grave inseguridad juridica.
Efectivamente, durante este proceso de regularizacién se aprobaron un buen
namero de instrucciones aclaratorias de la normativa que regulaba el propio
proceso, instrucciones que alteraban las condiciones del mismo y que no se
hacian publicas. Esta opacidad y cambio de criterios es, desafortunadamente,

otra constante en nuestro régimen de extranjeria’.

Cerrado este proceso de regularizacion, parece que en la actualidad la serie de
modificaciones normativas iniciada en 1999 y concluida con la aprobacién del
Reglamento de 2004 ha cesado®. Aun asi, se ha abierto desde hace un tiempo
un proceso de aprobacion de normas en el nivel autondmico, puesto que las
comunidades autonomas con unos indices importantes de inmigracion han
empezado a ver la necesidad de regular el fendmeno dentro del marco de sus

competencias.

Como se ha precisado al inicio de este estudio, el articulo 149.1.2 de la
Constitucion reserva en exclusiva al Estado la materia de extranjeria. Debe
interpretarse que esta reserva afecta a lo que puede denominarse ‘nacleo duro’

de la inmigracion, es decir, aquello que se refiere a la entrada, permisos y

" Sobre el vigente Reglamento puede verse C. SANCHEZ-RODAS NAVARRO, Aspectos
puntuales del nuevo Reglamento de extranjeria, Murcia, Laborum, 2003.

® Una monografia actualizada sobre el vigente régimen juridico de la inmigracion en Espafia
puede encontrarse en E. ORTEGA MARTIN, Manual de Derecho de la extranjeria, Madrid,
Europea del Derecho, 2005.
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policia de extranjeria. Sin embargo, no puede perderse de vista que el
fendbmeno de la inmigracién debe abordarse desde una perspectiva coordinada
y global, de manera que el alcance de los intereses autonOmicos, la
transversalidad y la propia relevancia de la materia deberian implicar una
mayor posibilidad de intervencion de las comunidades, tanto en la
configuracion de la normativa estatal de extranjeria, como en la adopcion de las
principales decisiones estatales en este campo. Desafortunadamente, la serie
de reformas operadas en la version original de la Ley 4/2000 ha ido en
direccion contraria, es decir, en la linea de disminuir progresivamente las
férmulas de participacion de los gobiernos autondémicos (también de los
locales) en la regulacion y en las principales decisiones estatales en el ambito
de la extranjeria, como queda demostrado si se atiende a la actual
configuracion y funcionamiento del Consejo superior de politica de

inmigracion®.

Al margen de la deseable participacion de las comunidades autbnomas en el
llamado nucleo duro de la inmigracién, relacionado con la situacién juridico-
administrativa del extranjero, lo cierto es que existe otro importante campo en
el que las comunidades pueden y deben intervenir: los derechos sociales de los
inmigrantes’®.  Ciertamente, las autonomias disponen de relevantes
competencias en el terreno de la salud, la educacion, los servicios sociales, la

vivienda, etc., que afectan directa y transversalmente a los extranjeros.

° Sobre la configuracién y actividad del Consejo Superior de Politica de Inmigracién puede
consultarse E. ROIG, “Autonomia e inmigracién: competencias y participacion de las
comunidades autonomas y los entes locales en materia de inmigracion”, en Anuario de
Derecho Constitucional y Parlamentario, n® 14, 2002, pp. 213-217.

1% Existen también otros importantes dmbitos de competencia autonémica donde la variable
extranjeria es relevante, como el de los menores de edad. Efectivamente, desde hace unos
afios ha aumentado el nimero de menores inmigrantes no acompafiados que requieren una
especial atencion por parte de las comunidades autonomas donde se concentran y dentro de
sus politicas generales relativas al colectivo de los menores de dieciocho afios. Sobre la
problemética concreta que plantean los menores inmigrantes no acompafiados, también desde
una perspectiva competencial, puede verse E. AJA (coord.), Els menors inmigrants en
desamparament a Catalunya, Fundacié Carles Pi i Sunyer, Barcelona, 2001.
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Tras una primera fase de inhibicion, las comunidades autbnomas con un alto
indice porcentual de inmigrantes comenzaron a tomar conciencia de la
necesidad de ejercer sus competencias en el campo social en relacion con este
colectivo. La Generalidad de Catalufia fue pionera en este punto, ademas de
ser la Unica que hasta el momento ha aprobado una norma juridica de alcance
general dirigida a regular los derechos sociales de los extranjeros.
Concretamente, aprob6 el Decreto 188/2001, de derechos de los inmigrantes
en Catalufia, que supone fundamentalmente una forma explicita de asuncién
de responsabilidades en la materia, especialmente si se tiene en cuenta que
incluso amplié el catalogo de derechos recogido en la legislacion estatal de
extranjeria, ampliacion que sorprendentemente y sin una clara base
constitucional anulé el Tribunal Superior de Justicia de Catalufia en su
Sentencia 1233/04, de 4 de noviembre.

Sin embargo, al margen de esta sintética regulacion de vocacion generalista,
las comunidades autbnomas se han aproximado a la materia lentamente, con
cautela y desde una perspectiva mas organizativa que sustantiva. Los
ejecutivos autondGmicos comenzaron a crear comisiones interdepartamentales y
mas adelante direcciones o0 secretarias generales, que asumieron la
coordinacion de la materia y comenzaron a aprobar planes transversales cuya
eficacia practica esta todavia por determinar. Aunque quizas, como afirma de
Lucas, lo mas interesante en politicas de inmigracién lo ofrecen algunas
comunidades autébnomas, a estas alturas cabria haber avanzado mucho mas

desde una perspectiva de politicas de integracion.

A todo esto, la Administracion local, competente en la primera acogida y
también en la prestacion de derechos sociales a los inmigrantes, sigue
recibiendo directamente la presion cada vez mayor del colectivo inmigrante,
regular, irregular o de los extranjeros pendientes de expulsion, grupo al que se
mantiene en el limbo juridico pese a las multiples reformas normativas habidas.
No puede ignorarse la importancia del nivel local para conseguir lo que de
Lucas denomina ‘ciudadania gradual’ y, pese a ello, hasta el momento ni
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Estado ni comunidades autbnomas han regulado con detalle cuestiones que
afectan especificamente las competencias locales en el marco de la
inmigracion, como podrian ser temas relacionados con la participacion publica,
el padron de inmigrantes o con las prestaciones sociales basicas que han de
ofrecer a los extranjeros. Por su parte, los ayuntamientos también han

aprobado planes de acogida cuya virtualidad esta igualmente por conocer*.

En definitiva, desde una perspectiva competencial, queda mucho camino por
recorrer para conseguir una politica migratoria corresponsable, que

necesariamente deberia ser comun, coordinada y adecuadamente financiada.

' Un amplio andlisis sobre la situacién de los entes locales ante la inmigracion puede

encontrase en V. AGUADO, “L’aplicacié del marc juridic de la immigraci6 a les administracions
locals: un primer balang”, en Quaderns de Dret Local, n° 0, octubre 2002, y n° 1, febrero 2003.
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La participaddn pditicade losinmigrantes
Eliseo Aja/ LauraDiez

Conél transcurso del tiempo, los derechaos civil es de los extranjeros han experimentado un
credente reconccimiento en todcs |os paises occidentales, en gran parte por el proceso de
internadonalizaddn e los derechos de toda persona. También ha progresado la extension ce los
derechos socio-laborales de los inmigrantes con residencialegal y trabajo estable, entre otros
motivos, para evitar que suporgan una ompetencia paralos trabajadores nadonales. Por contra,
no se ha prodwcido unavance paralelo en el reconacimiento de los derechaos padliti cos de los
extranjeros.

L os motivos alegados pararesistirse ala anpliadon e los derechos de participadon pditica a
los extranjeros han sido varios. En primer lugar, se aluceque lanadonalizadonesel
instrumento adeauado y suficiente para acceer alos derechaos paliti cos; aungue quizas
olvidando e estavia eslentay onerosa, ademas de que supore cai siempre lapérdidadela
nadonalidad anterior. En segundolugar, se defiende que la participadon pditicadel extranjero
implicaun ataque ala soberanianadonal; aungue para dlo se utili za un concepto clésico de
soberania. Por Ultimo, la participaddn pditi cade los extranjeros % plantea ®mo urarupturade
laidentidad nadonal y del patriotismo y, en conexion con ell o, se ansidera que |os extranjeros
son ura anenaza para d Estado ademés de que desconacen las aspiradones nadonales; sobre
este Ulti mo argumento sélo puede porerse de relieve la existencia, todavia hoy, de agumentos
socioldgico-culturales muy arraigados que hacen dficil la asuncién de nuevos fendmenas
sociales como, en nuwestro caso, lainmigradon.

Como se greda, paradefender larestricdon dke los derechos pdliti cos alos extranjeros &
aportan tanto motivos juridicos como argumentos que manifiestan ura ausencia de voluntad
palitica d respedo. Pero parece @idente que, junto a estos motivos, existen ctros que poren de
manifiesto lanecesidad de anpliar os deredchos pdliticos alos extranjeros y también revelan la
posibili dad juridico-constitucional de esta extension.

La participacion palitica

En primer término, la participadon pditicadel inmigrante resulta necesaria paraimpulsar con
mayor efedividad los derechaos civilesy sociales dudidos a inicio de este capitulo, superando
los obstdaulos que subsisten aln pese asu reconacimiento constitucional y legal .

En segundotérmino, sdlo latitularidad de los derechos pdliti cos convierte alos extranjeros en
miembros plenas de la sociedad donak se desenvuel ven. Lejos de ser éste un motivo aducido
exclusivamente desde |a perspediva de |os inmigrantes, también interesa atodala comunidad
permitir la “integradon-normalizadon’ de los nlcleos de inmigrantes para superar los
problemas derivados de los guetos y de las minorias culturalesy sociales. Vivir en unestatus
palitico dscriminatorio gesta una patencial divisiony tensionen el seno del agregado social,
que puede intentar superarse através de la participadon pditicade |os extranjeros como via de
integraddny paz social. Laigualdad pditica e clave paraimpulsar unaintegradonen la
diferencia, corresponsabili zandoal extranjero en las dedsionesy en € futuro de la sociedad.

Por Ultimo, y centrandona espedalmente en el derecho de sufragio, la participadon pditicade
los extranjeros resulta necesaria @mo conseauencia de las exigencias del propio principio
democrético, en constante evolucién desde la garicion del sufragio nadonal masculino hesta d
voto nadonal universal y, redentemente, el sufragio en el dmbito locd de los nadonales
comunitarios. Resultaincoherente con el principio democréatico que personas sJjetas al mismo
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ordenamiento juridico carezcan del derecho a participar, aunqe seaindiredamente, en su
produccon. Ademas de ser ésta una alestion de principio también tiene importantes efedos
pradicos, pues en tanto los inmigrantes carezcan de participadony representadon pditica
merecean la @encién marginal de los gobernantes.

Laprogresiva mnciencia de estos argumentos favorables ala participadon pditicade los
extranjeros ha provocado avances en €l dmbito internadonal. El compromiso mas sgnificaivo
se dcanzd e 5 de febrero de 1992con lafirma en Estrasburgo del “ Convenio sobre la
participadon ce los extranjeros en lavida pubicalocd”, elaborado en € marco del Consgjo de
Europa. Este Convenio esta estructurado en tres partes, precalidas de un predmbulo donck se
aaogen alguncs de |os argumentos expuestos:. la residencia de |os extranjeros en territorio
nadona esuna caaderisticapermanente de las sociedades europess; 10s extranjeros residentes
estan sometidos alos mismos deberes que los nadonales; y su participadon pditica eslamejor
viaparafadlit ar suintegradénen la comunidad locd.

La Primera Parte del Convenio se divide en tres Capitulos (A, B y C). Cada Estado plede
ratificar la Convencion aceptandolostres, dos 0 uno,con el objetivo de evitar que un pais deje
de alherirse d tratado pa las dificultades internas de orden constitucional que puderan plantea
algunacs de estos Capitulos. Ademas, |os Estados que hayan aceptado uno o de Capitulos
pueden, en unmomento pasterior, aceptar, ratificar y aprobar los restantes.

El Capitulo A remnacelos derechos de libertad de expresion, reunidony asociadon; dentro del
derecho ke asociadon seincluye d defundar sindicatos o afiliarse a dosy el de aea
asociadones locdes parala ayuda mutua, conservadon ce laidentidad cultural y defensa de
intereses comunes. Asimismo, cada pais € compromete a etender la cnsulta sobre alestiones
locdes alos residentes extranjeros.

El Capitulo B obliga alos Estados afadlitar la aeaddn ce organizadones consultivas u atras
medidas institucional es paralos coledivos locdes que dcancen un nimero significativo de
residentes, afin de asegurar lareladon entre estas organizadonesy los residentes, ofrece un
foro paraladiscusion ce los problemas locd es que mas afedan a estos coledivosy promover
su integradén general en lavida dela ammunidad. Cada pais & compromete aque los
representantes de |os extranjeros residentes an elegidos por sus coledividades o sean
nombrados por las diferentes asociadones.

El Capitulo C recoge d compromiso de los Estados a anceder € sufragio adivo y pasivo en las
elecdones|ocdes alos residentes extranjeros, siempre que aumplan las mismas condciones
gue se igen alos nadonalesy que hayan residido legal y habitualmente en el Estado, a
menos, |os cinco afios anteriores alos comicios.

En la Parte Segunda del Convenio cada Estado se ammpromete aproparcionar alos residentes
extranjeros informad 6n sobre sus derechos y obligadones respeco de lavidalocd y recmoge
ciertos sipuestos donce los derechas de la Parte | pueden ser restringidos 0 sometidos a
condciones. Finamente, la Parte Terceradel Tratado fija aliestiones formalesy
procedimentales relativas a su firma, ratificadony vigencia.

Esta breve descripcion dd contenido del Convenio de 1992 grmite mnstatar que pueden ser
multi ples las formas y los derechos de participadon pditi cade los extranjeros. La Constitucion
Espafiodlade 1978 tacereferencia a cai todos estos derechos de participadon, pero les otorga
unreoconccimiento y protecdén dversos cuandosu titular es un extranjero. Por este motivo,
resultaimprescindible partir de la siguiente diferenciadn alahora de andizar |os derechos de
participadon pditicade |os extranjeros en nuestra Constitucion. Por unlado se encuentran los
siguientes derechos recgidos en lasecdon primeradel capitulo Il del Titulo I: reunidn,
asociadon, sindicadony huelgay derecho ce peticion. Por otro lado se encuentran los derechos
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de sufragio adivo y pasivo y € derecho ce acceo alafuncion puldica recogidos en el articulo
23 CE y reservados alos nadonales sgun dspore d articulo 13.2CE (salvo € sufragio en las
elecdones municipales g existe redprocidad).

Repasamos por este orden los derechaos de participaddn pditicade losinmigrantesalaluz dela
normativavigente en nuestro pais, para eordar brevemente después algunas formas de
participadoningtitucional y social de este wledivo recgidas en el Convenio de 1992y puestas
ya en pradica en Espafia.

L osderechos politicos de losinmigrantes

* Derecho dereunion: El derecho dereunion seremge en € articulo 21 de la Constitucion con
el siguiente tenor literal: “1. Sereamnace @ derecho dereuniény manifestadon padficay sin
armas. 2. En los casos de reuniones en lugares de transito publico y manifestadones & dara
comunicadon previa ala autoridad, que sdlo podé prohibirlas cuando existan razones fundadas
de dterad6n del orden puabico, con peligro de personasy bienes’.

LaLey organica9/1983reguladora del derecho ce reunidn, nointrodyo ninguna modificadon
en el estatus de los extranjeros a norestringir €l gercicio de este derecho pa razén de
nadonalidad. Pero si lo hizo la Ley de Extranjeria de 1985,cuyo articulo 7 dsponiaque “los
extranjeros podran gjercitar el derecho ce reunién, ce conformidad conlo dspuesto en las
normas que lo regulan, siempre que se hall en legalmente en territorio esparial. Para poder
promover la céebraddn de reuniones pulicas en locd cerrado oen lugares de trénsito pubi co,
asi como manifestadones, |os extranjeros deben tener la mndcidn legal de residentey solicitar
del 6rgano competente su autorizaddn, el cual poda prohibirlas § resultasen lesivas parala
seguridad olos intereses nadonales, el orden pubico, lasalud olamoral pubicao los derechos
o libertades de los espaiidles’. Como se greda, estaprimeralLey de extranjeria wnsideré no
aplicable alos extranjeros €l inciso primero del articulo 21.2 & la Constitucion, que dirmaque
para @ gjercicio de este derecho nosera necesariala autorizadon previa. Pero, ademés, la
titularidad y €l gjercicio de este derecho se sometian ala awndcidn e que d extranjero fuera
residente.

El inciso “y solicitar del érgano competente su autorizadon” del articulo 7 ce esaLey fue
dedaradoinconstitucional por laSTC 1151987, e 7 dejulio. Después de gurtar que €
articulo 21.1 e la Constitucion recnace @ derecho dereuniénsin ninguna dusiénala
nadonalidad de quien gercita este derecho, & Tribural Constitucional afirmaque d problema
noesladiferenciadon cetrato en €l gercicio de este derecho entre los extranjerosy los
espanales, sino gLe d legislador no harespetado el contenido esencial que dispore d articulo
21 celaConstitucion tanto para uncs como para otros. El derecho de reunidn sin autorizadon
previase @nstituye, pues, en urafaalltad necesaria paraque d derecho searemnccibley, pa
ello, dedaranulo €l inciso transcrito. Pese a ate avance, no debe perderse devistaque la
Sentenciadel Constitucional sdlo dedaranulo €l inciso delalLey de 1985 g etablecela
necesidad de solicitar del 6rgano competente la autorizadon celareunion, conlo que d
giercicio de este derecho quedaba vedado alos extranjeros que no residian legalmente en
Esparia.

Esta situadon variaradicdmente cnla grobadon celaLey de Extranjeria 4/2000,cuyo
articulo 7reconccié e derecho ce reuniény manifestadon atodcs |0s “extranjeros que se
encuentren en Espana”, equiparandoée régimen de este derecho tanto parainmigrantes como
paranadonales. Pese a d 0, esta normativa solo fue gli cable durante uncs meses, pues el
vigente aticulo séptimo de la Ley de Extranjeria, redadado conforme alo dspueso enlalLey
8/2000, dspore que “los extranjerostendran €l derecho de reunion, conforme alas leyes quelo
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regulan paralos espafioes, y que podan gjercer cuando oliengan autorizadédn ke estanciao
residencia en Espafia”.

Este precepto ha sido ohjeto de impugnadon ante @ Tribural Constitucional y, ala esperade
Sentencia, cabe gurtar que llamala aencionladisociadon operada entre titularidad del
derechoy gjercicio del mismo. Aun conaciendolas dificultades que presenta la distincién entre
ambos conceptos, |o cierto es que los términos de la disociad dn qLe opera Ley parecen paco
adeauados, pues las condciones de gercicio del derecho (laobtencion de permisos) supeditan
totalmente latitularidad del propio derecho. Es dificil mente agumentable que eistala
titularidad del derecho dereuniény manifestaddnen el caso delosirregulares, puesla
condcion para permitir su gercicio es laregularidad administrativa.

¢Esposible negar latitularidad-gjercicio del derecho de reuniony manifestadon alos
extranjeros irregulares? Existen motivos para pensar que no. Uno e los més resefiables es la
estrechavinculadon entre libertad de expresién (derecho humanoy, pa tanto, predicable de
todas las personas) y lareunion-manifestadén. Si admiti mos que existe unavinculadon
evidente entre lalibertad de expresiony los derechos de reuniony manifestadon, dficilmente
podremos li mitar estos Ultimos alos inmigrantes sn permisos.

* Derecho b asociadOny creadon e partidos paliticos: El articulo 22 de la Constitucion, tras
reconccer el derecho e asociadon, dspore en su apartado cuarto gue las asociadones lo
podén ser disueltas o suspendidas en sus adividades en virtud ce resolucionjudicial motivada.
Por su partey trasreconacer el derecho e asociadon atodas |os extranjeros con residencia
legal en Espafia, € articulo 8.2 alaLey de Extranjeriade 1985estableda que “d Consgjo de
Ministros, a propuesta del Ministerio del Interior, previo informe del de Asuntos Exteriores,
pod4 aordar la suspension e las adividades de las asociad ones promovidas e integradas
mayoritariamente por extranjeros, par un dazo nosuperior a seis meses, cuando atenten
gravemente contrala seguridad olosintereses nadonales, el orden pulico, lasalud olamoral o
los derechos ylibertades de los espafidles’.

También el articulo 8.2 @k laLey de Extranjeriafue impugnado ante d Tribural Constitucional
y la Sentencia 1151987 pocedi6 a su anuladdn, argumentando que d articulo 13.1 e la
Constitucion no fabilita d legislador para configurar libremente “d contenido mismo del
derecho, cuando éste ya haya venido reanccido pa la Constitucion dredamente alos
extranjeros, alos que es de glicaddntambién el mandato contenidoen el articulo 22.4 @ la
Constitucion. Una wsa es, en efedo, autorizar diferencias de tratamiento entre espafiiolesy
extranjeros, y otra es entender esa autorizaddn como ura paosibili dad de legislar al respedo sin
tener en cuenta los mandatos constitucionales’ (FJ 3).

Trasladerogadon celaley de 1985,enreladdn con el derecho de asociadon sucedié lo
mismo qLe lo acaetdo respedo de los derechos de reuniény manifestad én: reconccimiento del
derecho e asociadon atodas |os extranjeros en Espaiia en laLey 4/2000y disociadon ce
titularidad del derechoy gjercicio del mismo en lareforma operada por 1a Ley 8/2000,
impugnada ante d Tribural Constitucional en este purto. Asi pues, pueden darse por
reproducidas agui las mismas consideradones redi zadas respedo de lareunion-manifestadon,
aungLe tal vez podiaafiadirse lasiguiente: € articulo 2 celaLey organical/2000reguladora
del derecho e asociad on estableceque “todas las personas tienen derecho a asociarse
libremente”, contradiciendoasi |os dictados mas restrictivos de la Ley de Extranjeria vigente.

Ahorabien, constatada en la normativa vigente la eguiparadon entre nadonalesy extranjeros
con permisos en materia de asociadon, cabe plantea la siguiente pregunta: ¢es posible también
esta equiparaddn en el campo el asociadonismo pditico? LaLey 54/1978 a partidos
pdliticos, restringiala diliadén pditica alos espafides, aunqle eistia derto aauerdo dactrinal
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en considerar que estalimitadén se debié alafechade grobadon e esalLey, pa lo qela
misma debia reinterpretarse alaluz de los dictados constitucionales. Ciertamente, la vigente
Ley organica6/2002 a partidos pdliticos reaoge estainterpretadony permite la diliadonalos
extranjeros con permisos. Pese a é o, niegalaposibilidad de aeaddn cke partidos padliticos a
estos extranjeros, lo cual sevid ratificado pa 1aSTC 482003 que resolvié laimpugnadon
presentada mntra esta Ley.

Estainterpretadon no @rece gustarse alapropiajurisprudenciapreviadel Tribural
Constitucional que dirmaque d régimen juridico de los partidos pdliticos ®incluye en €
general de las asociadones, puesto que los partidos son formas espedficas de asociadon
elevadas por su trascendencia en el &mbito constitucional (STC 85/1986, @& 25 cejunio). A
mayor abundamiento y como sefiala Flores, lafuncion ce los partidos paliti cos, nose
circunscribe aparticipar en las diferentes convocatorias eledorales, sino gue también conforman
laopinion pubica contribuyen ala educaddn pditicade losindividucs e integran intereses en
objetivos pdliti cos, conlo quelanegadon il sufragio alos integrantes de un partido pditico
por razén ck su nadonalidad no pede aigirse en razdn suficiente que justifique la prohibicion
de dili arse a @ociadones de cadder palitico (o de aea partidos, podia diadirse). Finalmente,
continlia este autor, los extranjeros on elementos de la cmmunidad que se ven afedados por las
paliticas de los partidos que se discuten en los Parlamentos y se geautan pa los Gobiernos.

* Derecho cesindicaddny huelga: El articulo 28.1 @ la Constitucion estableceque “todcs
tienen derechoasindicarse libremente”, que “lalibertad sindicd comprende d derecho afundar
sindicatosy a diliarse d de suelecaon’ y que “nadie podd ser obligado a dili arse aun
sindicao”. A primeravista, nos hallamos ante un preceto que no hacedistinciones por razén
de nadonalidad. Tampoco hizo diferenciadoneslaley organicall1/1985 ck libertad sindicd.
Pero si introdyo ciertas matizadones la Ley de Extranjeria de 1985,cuyo articulo 10sblo
reconccia alos trabajadores extranjeros que se hall aban legalmente en territorio nadonal el
derecho e dili arse libremente d sindicato espaiiad de su elecddn. Obsérvese, de nuevo, gela
Ley de 1985excluiadel derecho ce sindicadon alos extranjerosirregulares, lo que parece
contrariar otra vez |os dictados constitucionales ademas de no corresponcerse n lapradica
Pero, ademas, esta Ley de Extranjeriadejaba d margen de los extranjeros regulares la

posibili dad de fundar sindicaos, o cual mereceun par de reflexiones. En primer lugar, laLey
de 1985se desmarcaba en este purto de los textos internadonales que tratan la materia: tanto el
Convenio sobre la participadon ce los extranjeros en lavidalocd (articulo 3) como la
propuesta de Convenio relativo alas hormas de almision de nadonales de terceros paises en los
Estados de laUnién (articulo 34.1€) abogan pa la pasibili dad de que los inmigrantes san
titulares del derechoa aea sindicatos. En segundolugar, parece taro que esalLey de
Extranjeria operaba unarestriccdén en el contenido esencial del derecho e asociadon
reconacido en la Constitucion Espafiola, que faaulta alos ciudadanaos no sélo a dili arse aun
sindicato ya constituido sino también afundar sindicatos.

Enreladdncone derecho ce huelga d articulo 28.2 @ la Constitucion estableceque se
reconcce @ derecho e huelga de los trabajadores parala defensa de sus intereses. Setratade un
precepto que no hacedistinciones por razon de nadonalidad, como tampoco las hizo el Red
Deaeto-Ley 17/1977sobre reladones de trabajo. Sin embargo, si introdyo modificadones|a
Ley de Extranjeria de 1985,cuyo articulo 10s6lo reconccid el derecho e huelga alos
extranjeros con permisos.

De nuevo, laLey 4/2000amplia d derecho ce sindicadony de huelga atodos los extranjerosy
lareforma posterior operada através de laLey 8/2000remnace su titularidad alos extranjeros
pero condciona su gercicio alaobtencidén de permisos. Por tanto, caben de nuevo aqui las
mismas observadones redi zadas respedo de los derechos de reunién-manifestadony
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asociadon, salvo en unaspedo: si bien estos Ultimos derechos pueden conedarse diredamente
conlalibertad de expresion,lo cual permite interpretar que deben reconccerse a walquier
persona, no aurrelo mismo conlasindicadény lahuelga, que se vinculan conlareladon
laboral.

* Derecho ¢k peticion: El derecho ce peticion, reconccido en € articulo 29 CE, pareceun
instrumento de segunda cdegoria paralos nadonales en ura democrada moderna. Pero puede
resultar Util para wledivos que caecen del derecho e sufragio, paque puede gercerse tanto
individual como coledivamente y atodas los niveles institucional es (municipal, autonamico,
estatal y europeo). Admitida esta utili dad, surge inmediatamente d problemade ladiccon el
precepto constitucional mencionado, qte utili zala expresion“todos|os espafioles’ parareferirse
al derecho ck peticion. Sin embargo y como afirma Rodriguez-Drincourt, no debe olvidarse que
el articulo 13.2 & la Constitucion sdlo excluye alos extranjeros de latitularidad de los derechos
del articulo 23. Predsamente en estadirecdaon, e articulo 1 celaLey organica4/2001
reguladora del derecho ¢k peticion espedficaque “toda personal natural o juridica,
prescindiendo e su nadonalidad, pwede gercer e derecho ce peticién’.

El deredcho de sufragio y de acceso ala funcién puablica

* El derecho ke sufragio: Yahemos visto las razones tradicional es que se han oplesto en todcs
los piases a reconacimiento de los derechaos paliticos, y entre dlos el de sufragio. Las mismas
razones operaron en Espaia en e momento de gorobarse la Constitucion, con ura agravante: se
introdyo ura dausulade redprocidad paralos paosibles reconocimientos futuros del voto alos
extranjeros. En 1978,los constituyentes no pensaban en lainmigradénsino en la emigradon de
los espafides a otros piases, como demuestra su prevision expresa en € art. 42CE, y en su afan
por conseguir un mejor trato paralos trabajadores espafioles por parte de los Estados de destino
quisieronimporer laredprocidad de los deredhos que Espaia concediera alos extranjeros.

Como hemos visto también, € art. 13.2CE excluye expresamente alos extranjeros de los
derechosreconcacidos en el art. 23CE, salvo €l deredho de voto adivo y pasivo en las elecdones
municipales, cuandoasi se establezcapor tratado internadonal o ley, atendiendoal criterio de
redprocidad. El Tratado de Maastricht extiende @ derecho de sufragio paralos ciudadanos
comunitarios en las elecdones municipales del Estado en que residan, y cumple las condciones
del art. 13CE (estableamiento pa Tratadoy redprocidad), parque d voto seremnace e todos
los Estados de la UE. Pero lamayoria de inmigrantes que residen en Espafia provienen de piases
extracomunitarios.

Por otra parte, paco antes de Maastricht, Espafia habia firmado Convenios bil aterales con varios
piases para dribuir el voto alos ciudadanos residentes del otro pais: con Holanday Dinamarca,
en 1989,y con Sueda, en 1990.En cuanto todas n adua mente miembros de la UE, los
aauerdos presentan menor interés. No asi el aauerdo con Noruega, firmado también en 1990,
gueha permaneddo fuerade la UE. Pero pacos inmigrantes en Espaia deben provenir de este
pais. Todos los ciudadanos de estos piases residentes en Esparia votaronya en elecdones locdes
de 1995.

Esparia también ha suscrito Convenios que reconocen el deredho de sufragio respedivamente a
los ciudadanos del otro pais con Argentina (1988, Chile (1990 y Uruguay (1992, pero en
todos ellos s remite lareguladénaun Tratado ce desarroll o, nocdebrado, salvo en €l
convenio con Chile, que remite alas legisladones de desarroll 0. Los ciudadanos de estos piases
residentes en Espafia no puderon pa lo tanto votar en las elecdones de municipales 1995.
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¢Podria ser estaviadel convenio hilateral uno e los medios pararemnaocer e sufragio atodos
los extranjeros residentes en Espafia tras unacs afios de permanencia?En teoria, si, siempre que
en el pais de origen se ceebren elecdonesy su gobierno acete cnceder el voto alos espafioes
que residan en su territorio. Pero seria necesaria una fuerte labor de convicdaén paraque d
gobierno espariol cdebrara esos convenios con Estados en 1os que genas residen esparioles,
como los del norte o Africao Asia. También los inmigrantes residentes en Espaia deberian
trabajar duro para cnvencer a sus gohiernos de que deben cdebrar e convenioy conceder alos
espafaes el derecho e voto. Al margen de las criticas que suscita laredprocidad convenciona
(producediscriminaddn entre los extranjeros, su oljetivo es el interés del Estado, etc.), lo cierto
es que &isten pacas probabili dades de que esta via resulte operativa.

Las distintas consecuencias de los convenios redi zados con | os piases del norte de Europa,
Ccuyos ciudadanos votaron en 1995,y con |os piases latinoamericanos, que no puderon votar,
resultaindicativa, y ello a pesar de que Espafnia forma parte de la proclamada mmunidad de
lenguay de allturay dela pertenencia ala Conferencia de Piases Latinoamericancs. ¢Cudl seria
la aditud conlos piases africanos o asiéticos? Reardemos que la mayoriade lainmigradon en
Espaiia (sin contar alos europeos) proviene (1994, pa este orden, de Marrueaos, Argentina,
Per(, RepulicaDominicana, Fili pinasy China.

El gran obstaaulo para d reconccimiento del sufragio esla exigenciade laredprocidad. No
soluciona @ problema la Convencidn sobre la participadon ce extranjeros en lavida pulica e
el &mbito locd del Consgjo de Europade 1992.Su art. 6 reconace & derecho ce sufragio en las
elecdoneslocdes, adivo y pasivo, oa menaos el primero, atodos |os residentes extranjeros con
5 afaos, en el momento de las elecdones, pero noresuelve d requisito delaredprocidad paralos
Estados que no son miembros del Consejo de Europa. Por la misma razén tampoco uraley
espaniola podia extender e sufragio atodos los inmigrantes residentes, ya que resultaria
inconstitucional.

Sagarra ha subrayado que laredprocidad nosdlo es convencional sino gue existe también
cuandolas leyes de dos piases atribuyen el mismo derecho redprocamente alos ciudadanaos del
otro. Y por ello ha sostenido lainconstitucionalidad del art. 176.1 & laLOREG (reforma 1991)
porgque limitalaredprocidad alos Tratados. Probablemente Sagarra tiene razon, pero su critica
no soluciona d problema, parque tampoco existe redprocidad legal con los piases de los que
provienen la mayoria de los inmigrantes.

El problema debe plantease wn claridad. Si, como examinamos a principio, la democrada
adua exige laparticipadon ce los inmigrantes conresidencia estable en Espafiay la
Constitucion contiene una condcion de redprocidad que pradicamente imposibilita d sufragio,
launicasalidaldgica eslareformade la Constitucion. Bastaria con suprimir € requisito de
redprocidad del art. 13.2CE, dejandoladedsionfutura alostratadosy laley, o kien suprimir
diredamente todoel numero 2 paque la solucidn seriala misma.

Todos sabemos que en Espaia existe derto pavor alareformade la Constitucién, pero tras 20
afos de democrada ese temor carecede justificadon. La experiencia de las democradas
constitucionales es proceder alareforma de la norma suprema aando ésta deba alaptarse alas
nuevas circunstancias. En este cao es evidente: en 1978 naexistiainmigraddny hoy si, pa eso
la Constitucionintrodyo en 1978limites que en la aduali dad resultan antidemocréticos. La
conclusion es evidente.

Afadamos Unicamente que lareformadel art. 13 CE debe seguir laviadel art. 167 ak lapropia
Constitucion, lamisma que se utili z6 para poder ratificar el Tratado de Maastricht, que resulta
relativamente fadl, a menos en comparadon con la otravia de reforma. Lainiciativadela
reforma puede surgir del Gohierno, celos Grupos parlamentarios del Congreso, del Senadoy de
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los Parlamentos de las CCAA, pero en cambio no pede ser de origen popuar. Aungte
seguramente, de momento, lo importante esiniciar estareflexion.

* El derecho ce acceo alafuncion puablica Como se hamencionadoal inicio de este caitulo,
delaledura mnjuntadelos articulos 13.2y 23.2 e la Constitucion se derivaque d acceso ala
funcion pabica en condciones deigualdad es un derecho reservado alos espafioles. Pero,
¢Afeda estareserva a wialquier puesto dentro de la Administraddn pubica?La preguntatoma
cuerposi setiene en cuenta que la distincion entre funcionarios que desarrollan funciones de
autoridad y funcionarios que no desarroll an funciones de autoridad es determinante en el &mbito

europeo.

Lalibre drculadon cketrabgjadores del articulo 48.4 @l Tratado dela Comunidad Europea
(TCE) excluye alos nadonaes comunitarios de los empleos en la Administradon pubdica
Segunlainterpretad6n del TICE, pa empleos pulicos deben entenderse ajuell os que
“comportan ura participadon, dredao indireda, en el gjercicio de lapotestad pabicay en las
funciones que tienen pa objeto la salvaguardia de intereses generales del Estado o ¢k otras
coledividades puHicas. Tales empleos suporen, en efedo, de parte de sustitulares, la existencia
de unareladon particular de solidaridad respedo del Estado asi como laredprocidad de
derechos y deberes que son el fundamento del vinculo de nadonalidad” (STICE de 17 ce
diciembre de 1980,caso 14979, FJ 10). Merecela pena purtuali zar, pa unlado, qie parece
que las condciones de autoridad e interés general deben darse aumulativamente; por otro lado,
delainterpretadon del TICE y dela actdn de la Comisién Europease desprende que los
puestos gue no redinen estas condciones N, entre otros, la educadon en centros pukicos o
semipulicos, los rvicios operativos de lasalud puabicao lainvestigadoncivil enlos
establedmientos puti cos.

La alaptadon del Derechointerno espafid alainterpretadon redizada por el Tribural de
Justiciaseredizo atravésdelalLey 17/1993sobre d acceso adeterminados sdoresdela
funcion pabi cade los nadonales de los demés Estados miembros de la Comunidad Europea.
En reladdn con estanorma estatal conviene predsar dos cuestiones. En primer lugar, que se
trata de unanorma espedal que sélo excepciona parciamente la normativa vigente sobre
funcionarios civilesy lareguladdn genera delafuncion publica, aplicable atodoslos
extranjeros no comunitarios y que sigue manteniendolaregla general de la nadonalidad
espafioapara d acceso alafuncion publica En segundolugar, laLey de 1993es de cadder
basico predsando e desarrollo pa parte de las Comunidades Autonamas (articulo 149.1.18
CE), lo ge hariaopatunala groximadoén en todoel Estado celos criterios de cdificadon e
los puestos reservados alos nadonales, tal y como ha manifestado Monereo Pérez.

Pese aque laLey de Extranjeriade 1985era anterior en €l tiempoalLey de 1993, jareda
encgar consu construcdoénjuridicay, par ende, conlajurisprudencia mmunitariarelativa d
articulo 48.4TCE. El articulo 5.1 ae laLey de Extranjeriade 1985limitaba & acceso delos
ciudadanas extranjeros a “desempefio de cagos pulicos o que impliguen gercicio de
autoridad”. Como ha dirmado el Tribural Constitucional, € articulo 23.2CE distingue entre
cargos y funciones puHicas: los cargos pukicos $n cargos representativos en tanto que las
funciones pubicas sonfunciones pulicas no representativas (STC 1101991, e 20 de marzo,
entre otras). Ell o permite interpretar quelaLey de 1985,siguiendoesta sistemédtica, restringia
el acceso adichafuncidn pubicasolo “cuandoimplique gercicio de autoridad”, hadendo
posible eximir del requisito de lanadonali dad alos extranjeros no comunitarios en los términos
guelaLey de 1993estableceparalos comunitarios. Es dedr, el ambito de larestricdén pa
razon de nadonalidad quedaria limitado ala denominada funcién pubi casuperior.

Sin embargo, esta interpretadon no tatenido acmplo en lalegisladon vigente que regula €
acceso alafuncion pubicani tampoco en lavigente Ley de Extranjeria, que volvié alimitar las
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previsiones de laversiéon aiginal de laLey 4/2000a establece que los extranjeros con
permisos $lo podan accaler ala alministraddn “como personal laboral a servicio delas
administradones pulicas’ (articulo 10.2.

Ante esta situadon, autores como MASSO y Ricardo ALONSO GARCIA consideran que son
diversos los obstaaulos que impiden el acceso de los extranjeros alafuncidén pubica En primer
lugar, consideran que @ concepto de funcién publicadel articulo 23.2abarcatodalafuncion
pubicaprofesional (STC 4361991, 28 ebrero, entre otras) y hastalos dores que se
liberalizan del requisito de lanadonalidad en laLey de 1993siguen siendofunciones puHicas.
Consideran qe acetar lainterpretaddn del TICE implicaria hace desaparece pradicamente
de nuestro paislafiguradel funcionarioy, lo que es peor, acaar con el derecho gue asegura d
acceso delos espanioles alos puestos de funcionario en condciones de igualdad cuando estos
puestos noimpliquen autoridad o defensa del interés general. En segundolugar, estos autores
defienden que no plede entenderse que los articulos 93y 10.2 ck la Constitucion salven la
contradiccidn delalLey de 1993con €l articulo 13.2CE, pues esinexado hablar de primada
global del ordenamiento comunitario sobre d derechointernoy, en espedal, sobre d texto
constitucional. En tercer lugar y Ultimo, creen que la ontradicddn cela dtadaLey de 1993con
la Constitucion no pede salvarse atravées de la equiparad6n, mediante ley ordinaria, de losno
nadonales con los espafides, pues la Constitucidn “reserva alos espafides latitularidad y el
gjercicio de muy concretos derechos fundamentales, como los del articulo 23, q no pleden ser
atribuidos, ni por ley ni por tratado, a quienes no tengan aquella ndcion’ (Dedaradon e 1
dejulio de 1992.

Pese a atos argumentos, otros autores han defendido la posibilidad de acceo delosno
espanoles alos puestos de lafuncion pabica e los términos apurtados por el TIJCE. Sanchez
Mordn considera que d articulo 23.2CE protege exclusivamente d acceso de los espafidlesala
funcion pubica en “condciones deigualdad”, conlo que d acceso de extranjerosala
Administradon es plenamente mnstitucional siendo ura alestion ce legalidad las condciones
de acceo impuestas alos ho radonales. Pulido Quecealo considera que nos encontramos ante
un caso “tipico” de admo el derecho comunitario prevalecesobre @ Derecho ce los Estados
miembros aungLe tenga rango constitucional, gradas ala prevision reagida en el articulo 93
CE. Finamente, Monereo Pérez defiende la constitucionalidad delaLey de 1993 pa €
principio dela “cooperaddn” entre d Derecho constitucional y el Derecho comunitario que
debe condwir aque lanormativa onstitucional (articulos 13.2y 23.2) se interprete de forma
congruente cn las disposiciones comunitarias relativas ala materiaya que, uravez hechala
cesion otransferencia de competencias derivadas de la Constituciénen el Tratado de Adhesion
de Espafia ala Comunidad Europeg lainterpretaddn ¢k las normas comunitarias debe gercerse
por las ingtituciones de la Comunidad, pa lo gue ladelimitadon del alcancedel articulo 48.4
TCE corresponce d Tribural de Justicia. Siguiendolatesis de este Ultimo autor, se trataria de
gue d concepto de Administradén empleado pa e TJCE fuera € utili zado perainterpretar €l
propio articulo 23.2 e la Congtitucién, tanto paralos nadonales comunitarios como peralos
extranjeros de terceros paises, ante lo cual sblo cabe esperar afuturos pronurciamientos del
Tribural Constitucional ya que su jurisprudencia es anterior al surgimiento de estapolémica

Participacién institucional

Las limitadones de |os extranjeros en sus derechos paliti cos, espedamente en su derecho e
sufragio, han provocadola goaricion deinstrumentos alternativos/complementarios de
participadon. Uno ce los mésinteresantes sonlos Consegjos Consultivos municipales, que
funcionan en algunas paises europeos desde la décala de los stenta aglutinandolas
reivindicadones econdmicas y paliti cas de los extranjeros, siendolos Consej os Consulti vos

bel gas pioneros en la materia. Hoy dia han proliferado también foros en [os que participan tanto
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coledivos de inmigrantes como las Administradones pulicasy un g emplo redente lo
encontramos en el foro creado ainiciativa del Parlamento Europeo. Con estos precadentes y
bajo el estimulo del Convenio del Consgjo de Europade 1992sobre la participadon delos
extranjeros en lavida pubicalocd, en Espafia se han puesto en marcha igualmente dgunas de
estasiniciativas.

En el @mbito estatal, desde & Plan parala Integrad6n Socia de los Inmigrantes del Ministerio
de Trabagjo y Asuntos Sociales ® ha sefialado la necesidad de fomentar la participadon celos
inmigrantes en la sociedad como viade aaptaddén,implicanddesy hadénddes
corresponsables de su propio proceso de integraddn. En el marco de este Plan se aed el Foro
paralalntegradon Social de los Inmigrantes mediante & Red Deaeto 4901995, e 7 de dril,
integrado pa miembros de todas las Administradones puaki cas, asociadones de extranjerosy
ONG'sy confunciones de intercambio de opiniones e informadon, ceformuladdén ce
propuestas para promover su integradon socia y de canalizadon ce propuestas de las
organizadones reladonadas con el fendmeno migratorio. Resulta destacal e que, tras lareforma
del Foro pa Red Deaeto 28161998, @ 23 ce diciembre, sele diade otraimportante funcion:
“cuandoafeden alaintegraddn social de losinmigrantes, las disposiciones normativas de la
Administradon General del Estado, los planesy programas de &nbito estatal o carader general
y los anteproyeaos de programas presupuestarios deberan ser consultadaos con carader
preceptivo a Foro”.

En el ambito autondmico destacala Comision Interdepartamental de Inmigradén cela
Generalidad de Catalufia, creada en 1994 po la Consejeria de Bienestar Social en el marco del
Plan Interdepartamental de Inmigradon aprobado pa el Gobierno caaén en septiembre de
1993.Esta Comision esta integrada por os entes locdes caalanesy la Administradon
autondmica, sindicaosy patronales, ONG's, coledivos de inmigrantes, asociadones de vednos
y de padres de dumnaosy por expertos en lamateriay sus programas de a¢uadon se han
centrado, entre otros aspedos y ademas de redi zar diversos estudios en la materia, en campafias
de informadon alosinmigrantes, atencion a mujeres, escolarizadon de dumnas,
educadonlinglistica einserciénlaboral. También existen proyedos de Foros en la Juntade
Andaluciay en la Comunidad de Madrid.

En el ambito locd destaca ¢ Consegjo Municipal de Inmigradén de Barcdona, creado
redentemente por e Ayuntamiento de esta dudad como érgano consultivo 'y de participadon
sedoria. Este Consgjo Municipal estédintegrado pa miembros del Consistorio junto con
representantes de cledivos de inmigrantesy de entidades representativas de la dudad. Sus
funciones on: velar por el fomento del asociadonismo y porque exista presencia de todoslos
coledivos de inmigrantes en este Consgj0; cooperar adivamente @mn el Ayuntamiento para
desarrollar, seguir y evaluar la paditicamunicipal en reladon con los asuntos de interés para d
bienestar y la cdidad de vida de este sedor de lapobladdn; requerir informadén en aquell os
asuntos que los érganos municipales debatan, aprueben y sean de interés para @ sedor; y
estudiar y emitir informes sobre temas de interés paralas personas inmigradas.

En definitiva, estos distintos foros intentan fadlit ar la participadon de los inmigrantes en los
procesos dedsionales que les afedan, lo cua es, sin duds, pasitivo pa razones tanto
democraticas como de dicada

La participacion en la sociedad civil

No cabe duda de que una de las principales vias de participadon ce losinmigrantes en la
sociedad civil es el asociadonismo. Si bien ya se ha analizado el derecho e asociadon desde
una perspedivade posibili dad juridica debe dgjarse mnstancia ajui de laimportancia de este
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derecho paralos coledivos deinmigrantes. Como sefiala Lluch, no pede desconccerse que
inmigrante se encuentra en uraposicion e debili dad en la sociedad donak se desenvuelve.
Existe una daradebili dad numérica(es unaminoriafrente ala mayoria); una debili dad en
términos padliticos (carecedel derecho al voto); una debili dad econdmica(si trabaja, 10 hace @
los puestos menos cuali ficados); una debili dad mediatica(losinmigrantes son hebitualmente
una “malanaticia”); y una debili dad cultural (sus manifestadones culturales novan més allade
algunafiesta anual). Si bien el asociadonismo no Ermite superar todas estas debili dades ante
las que se encuentra d extranjero, hacefadible lalucha contra dgunas de dl as hadendoganar
espado alaigualdad noretérica ala wmhesiénsocia y, pa ende, a equili brio personal del
individuo.Como defiende d citado autor, las asociadones 9n el referente de los diversos
origenes, de las diversas sensibili dades, sonlaviapara cnoce problematicas y aspiradones, la
VOz hecesaria para quien todavia no dspore de otros medios de participadén. Y, podia
anadirse, también son el mejor vehiculo para establece un daogo entre los coledivos de
inmigrantesy lallamada, sociedad receptora.

Si clasificamos los tipos de asociadones dedicadas a coledivo de personas procedentes de
terceros paises, pueden dferenciarse daramente las asociadones de inmigrantes, las
asociadones mixtas (integradas por inmigrantes y autoctonos) y las ONG's. Como sefiala
Crespo Ubero, unelemento comin atodas ell as es el de intentar resolver los problemas de los
inmigrantes, tramitando da@umentos o atendiendoa su formadon. Este objetivo lleva atoda
asociadOn a emprender un trabajo exterior de denurciay reivindicadon, conladobe finali dad
de mhesionar a grupolocd y de ayudar alasocializaddn celos redén llegados, siempre con €l
deseo de wnvertirse en un puro de referencia paralos inmigrantes. Aunge si descendemos un
poco més en el andlisisy alin admitiendo que existen similit udes en los ambitos de trabgjo delas
asociadones de inmigrantes, las mixtasy las ONG's, cada unadomina en untipo cetrabajo
concreto. Las asociadones de inmigrantes hacen uralabor en el interior del coledivo, de
afirmadony mantenimiento de laidentidad; las asociadones mixtas hacen untrabajo de
fomento del didlogo entre wledivos, de denurciay reivindicadon; finalmente, las ONG's n
mas prestadoras de servicios, tramitando da@umentadony ayudas.

Por supuesto, existen también aras vias de participadén social de losinmigrantesen la
sociedad civil, aunque se trata de instrumentos incipientes y dificiles de evaluar. Setrata, par
giemplo, defiestas para céebrar fechas ®fialadas en las culturas de origen o paradar a onhocer
distintas redi dades culturales o las denominadas fiestas de la diversidad, dona se ofrecen todo
tipo ce adividades que van de degustadones gastronamicas a debates bre lasituadén e los
inmigrantes o de los paises de los que proceden. También fomentan |a participadén ciertos
espados en programas de radio donak se procuraiguamente la difusion de la altura de origen.
Son, sin dudh, vias a explorar que sefidlan siempre en ladirecdon ce favorece unatodavia
deficiente participaddn ce losinmigrantes en lavida de la sociedad dondk se desenvuelven.

Eliseo Aja

Catedratico de Derecho Constitucional de la Universidad de Barcdona
Laura Diez Bueso.

Profesora de Derecho Constitucional de la Universidad de Barcdona

C. Ter, 14 ler. 07009Palmade Mallorca
TELEFON: (+)34 971 47 95 03 FAX: (+)34 971 47 00 42
E-MAIL: fundad égadeso@gadeso.org
www.gadeso.org




