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Introducció


Eliseo Aja i Laura Díez


La immigració actual a Europa


L’emigració ha existit sempre i en gairebé totes les latituds del plane-
ta, però presenta característiques molt diferents segons el període històric en
què es produeix i les causes que la generen, com ho mostra la comparació,
per exemple, entre la primera emigració que va formar els Estats Units d’A-
mèrica fa dos segles fins la que es desenvolupa ara a Europa. 


Europa és un destí relativament recent de la immigració, perquè fins a
la Segona Guerra Mundial havia estat terra generadora d’emigrants cap a tota
la resta del món. El canvi es va produir quan Alemanya, França, Bèlgica, el
Regne Unit, Holanda... i els altres països europeus devastats per la contesa
mundial van començar a buscar treballadors estrangers en els Estats perifèrics
de la mateixa Europa i en les antigues colònies per dur a terme la reconstruc-
ció i per atendre la nova fase de desenvolupament econòmic. Les primeres ona-
des d’immigrants van sortir d’Itàlia, Grècia, Espanya, Portugal i Iugoslàvia,
encara que també del Marroc i de Turquia, a més de la població que va arribar
a Anglaterra des de la Índia i a França des del Carib i l’Àfrica, especialment
després de la declaració d’independència de moltes antigues colònies. 


Aquesta primera immigració a Anglaterra, França i el centre d’Eu-
ropa va ser molt important però es va interrompre radicalment els anys
1973-74 com a conseqüència de la «guerra del petroli» i de la crisi econò-
mica subsegüent. Tots els Estats van tancar les fronteres als nous immi-
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grants, encara que realment l’arribada de treballadors estrangers va conti-
nuar, a un ritme inferior, a través de la reagrupació familiar, justament als
països que ja tenien més immigrants. També va prosseguir per vies indirec-
tes (molt importants els anys noranta), com el dret d’asil que, si bé és una
figura jurídica molt diferent, genera conseqüències socioeconòmiques sem-
blants quan els refugiats provenen de països pobres, i per alguna via espe-
cial com la immigració des de Turquia cap a Alemanya, en virtut de l’Acord
d’Associació amb la UE. 


Una segona immigració important es va produir els últims anys del
segle XX, quan els Estats perifèrics d’Europa que havien estat origen de l’an-
terior emigració (Itàlia, Espanya, Grècia i Portugal) es van convertir al seu
torn en països de destí per raons diferents en cada país, però relacionades en
tot cas amb el desenvolupament econòmic propiciat per la Unió Europea,
amb la pèrdua de població nacional causada per la forta caiguda de la taxa
de naixements i amb la crisi de l’antiga Europa de l’Est i d’alguns països
llatinoamericans i africans. 


Els dos moviments migratoris rebuts per Europa a meitat i al final del
segle XX, i els dos grups de països receptors, presenten alguns caràcters
comuns i d’altres de diferents, explicables també pels cinquanta anys que els
separen. Sens dubte, en l’origen de tota l’emigració opera el doble eix de cau-
ses d’expulsió i d’atracció (push-pull) que van explicar els primers estudiosos
del fenomen, la causa principal del qual radica en la diferència per obtenir una
feina i la seva remuneració entre el país d’origen i el país de destí. Però els
motius que impulsen els corrents migratoris cap a Europa s’han estès, multi-
plicat i diversificat els últims anys per causes a les quals generalment
s’al·ludeix a través del fenomen de la globalització, i en tot cas, les seves pos-
sibilitats s’han difós gràcies al desenvolupament immens dels mitjans de
comunicació. Més enllà dels caràcters dels dos moviments migratoris, les
característiques comunes difuminen la diferència inicial entre els països
receptors (Alemanya i Itàlia, França i Espanya...) la qual cosa és decisiva per
als plantejaments de la Unió Europea, com veurem més endavant. 


Però hi ha una nota que distingeix essencialment la primera immi-
gració de l’última i és la vocació de permanència de la recent població
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immigrant. Mentre que la primera onada immigratòria es considerava un
fenomen passatger, perquè es confiava en la tornada dels immigrants als
seus països d’origen (l’expressió alemanya Gastarbeiter, treballador-invi-
tat/hoste, és ben significativa), avui dia hi ha la convicció que es tracta d’u-
na població que ha vingut per quedar-se. Si això és cert, i tot indica que una
part important de la població que ha vingut i ha aconseguit una mínima esta-
bilitat es quedarà, significa que, en termes gràfics, la població d’Europa ha
deixat de ser només blanca i cristiana, per adoptar una diversitat de colors,
creences i cultures que sens dubte es reflectiran en tots els àmbits. 


Diferència aparent i semblança de fons 
de les normes dels Estats


La primera impressió en examinar les normes sobre immigració dels
Estats europeus és que hi ha grans diferències entre els del centre i els del
sud, i entre tots aquests i els països nòrdics. Se sol dir, fins i tot, que aques-
ta és la raó per la qual les normes de la Unió Europea en l’àmbit de la immi-
gració s’aprovin lentament i deixin en mans de cada Estat les solucions nor-
matives reals. Però les polítiques públiques dels Estats no són tan diferents
un cop que el percentatge d’immigració se situa al voltant del 8-10%, que
és la mitjana en la majoria de països europeus (és inferior en els països nòr-
dics). En bona part l’últim moviment d’immigració ha igualat els Estats del
sud d’Europa amb els primers països receptors. Certament persisteixen
algunes diferències, com l’existència o l’absència de contingents, la partici-
pació o no-participació en el sistema Schengen i el volum important d’im-
migració en situació irregular, però els trets essencials de la immigració i la
seva regulació no són tan diferents com se sol dir. 


Si s’analitzen amb atenció les línies fonamentals de les normes
d’immigració dels diferents Estats europeus es pot observar una orientació
general comuna. La seva peça bàsica és l’obtenció del permís de treball, que
duia aparellada la del permís de residència, a partir de la contractació en el
país d’origen. El permís de residència condiciona la permanència legal en
el país de destí, però un treballador estranger no pot obtenir el permís de
residència si no té el permís de treball abans d’emprendre el viatge. La gran
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diferència entre els immigrants i els treballadors nacionals (els estrangers
no poden treballar sense permís de treball, que es gestiona al país d’origen)
genera el cercle viciós de la immigració irregular: un treballador estranger
–si no ha arribat amb els permisos des del seu país– no pot treballar perquè
no té permís de residència i no pot obtenir permís de residència perquè no
té permís de treball (encara que podria tenir una feina o fins i tot la té de
manera irregular). Tant en aquest supòsit com en la reagrupació familiar, la
concessió del visat en el país d’origen és el principal mitjà de control de 
la immigració. 


Un altre element comú és la intervenció en la contractació del criteri
de preferència en favor de l’aturat nacional, del comunitari o de l’estranger
amb permís, de manera que l’empresari haurà de comptar primer amb els tre-
balladors potencials que hi ha al país i, només quan s’hagi comprovat que
cap d’ells demana feina o que no encaixa en el perfil requerit, es podrà con-
tractar un estranger procedent d’un país extracomunitari. En general, la valo-
ració del mercat de treball opera per a la concessió inicial del permís de tre-
ball però no per a les renovacions posteriors, perquè l’immigrant ja viu al
país. També és habitual la limitació dels permisos inicials a l’exercici de l’ac-
tivitat laboral concreta o a un territori determinat, de manera que impedeix
que l’immigrant inicial canviï de localitat. Dins d’aquest sistema de contrac-
tació en origen la diferència més gran entre els països radica en l’existència
o l’absència d’un contingent o quota anual de treballadors immigrants.


La normativa de gairebé tots els Estats s’assembla també en relació
amb els trets generals del sistema de permisos de residència, que sol ser
temporal al començament i que va seguit de renovacions fins aconseguir el
permís permanent o indefinit, normalment al cap de cinc anys seguits de
feina i residència en el país. Malgrat la diferència en els detalls dels permi-
sos de residència, es poden extreure una sèrie d’elements comuns significa-
tius en els diferents països analitzats. Per començar, la seva obtenció es 
vincula a l’existència de mitjans de vida suficients, que poden estar de-
terminats pel desenvolupament d’una activitat laboral, si bé també es pot
obtenir un permís de residència per reagrupació familiar o per raons huma-
nitàries. 







En aquest punt, convé assenyalar que França i la nova llei alemanya
condicionen l’obtenció del permís de residència permanent al coneixement
de la llengua del país i del seu sistema legal. En diversos Estats es preveuen
circumstàncies que permeten escurçar el temps de residència per accedir al
permís indefinit. En tot cas, a partir d’aquest permís, el treballador estran-
ger queda pràcticament equiparat amb el nacional en relació amb la legisla-
ció laboral. També la reagrupació presenta semblances normatives entre els
Estats, que encara augmentaran amb la recent aprovació d’una directiva
comunitària en la matèria. 


En l’àmbit de les infraccions i sancions apareixen diferències més
grans, però algunes són nominals (l’«expulsió» es reserva a França per a les
infraccions d’ordre públic, mentre que en els altres països inclou l’estada
irregular), d’altres representen modalitats menors (la concreta graduació de
les sancions, la durada de la detenció en centres per assegurar l’expulsió) i
d’altres tenen repercussions més teòriques que pràctiques (l’existència de la
figura de la devolució-retorn per respondre a l’entrada il·legal al marge de
la frontera o la seva inclusió en l’expulsió general). Però els objectius gene-
rals de la política sancionadora són bastant comuns i en tots els països es
considera l’expulsió com a resposta a una infracció de les normes d’estran-
geria (especialment la carència de permís de residència) i fins i tot en la
majoria es configura l’expulsió com a pena alternativa o addicional a deter-
minats delictes comesos pels estrangers, malgrat els problemes de legalitat
que comporta aquesta intervenció del dret penal i dels jutges en la política
d’estrangeria. També és comuna a gairebé tots els Estats l’escassa eficàcia
de la política d’expulsions com a resposta a la irregularitat a causa de les
dificultats, tant jurídiques com materials, de fer un volum important d’ex-
pulsions; malgrat tot, un cop més, les diferències entre països es refereixen
al volum. 


Es pot pensar que hi ha diferències superiors a les exposades entre
Estats, però són més fàctiques (polítiques, socials...) que no pas jurídiques,
encara que també hi intervingui aquest element. La principal és l’existència
o l’absència d’una via general per arribar com a treballador estranger, que
en alguns països no existeix, i en cas que n’hi hagi, si funciona mitjançant
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la tècnica del contingent o no. En els països més desenvolupats s’obre la
idea, en els últims anys, d’establir quotes de treballadors molt qualificats i
necessaris en alguns sectors (informàtica, infermeria), però el sentit del con-
tingent és més general, com a via real d’immigració que s’utilitza a Suïssa
i en altres països des de fa dècades. Una altra gran diferència, especialment
entre els primers i els últims països receptors d’immigració, es fonamenta
en el volum d’estrangers en situació irregular i la seva connexió amb l’eco-
nomia submergida, que té diferent origen i raó de ser però que s’alimenta
de l’existència d’un mercat de treball il·legal. Aquesta relació explica altres
diferències substancials del dret de la immigració, com l’existència o l’ab-
sència de regularitzacions extraordinàries i massives, que mostren el fracàs
de la legislació i alhora generen nous problemes.  


La debilitat constitucional dels drets 
dels immigrants


Les Constitucions vigents a penes es refereixen a la immigració i
aquesta absència genera conseqüències negatives, perquè la Constitució és
la norma suprema de l’ordenament que defineix els valors democràtics apli-
cables als grans sectors socials i vincula tots els poders públics per aconse-
guir-ne el compliment. La debilitat de la regulació constitucional deixa un
espai excessiu al legislador ordinari i al govern, i permet que la mateixa
legislació sobre la immigració es converteixi en objecte de lluita electoral i
partidista, de vegades amb tints demagògics. En gairebé tots els països hi ha
aquesta experiència negativa del debat sobre la immigració. L’absència de
normes constitucionals ha conduït a la intervenció dels tribunals constitu-
cionals per reduir les limitacions dels drets dels estrangers fetes per la llei
en països com Espanya, França, Alemanya, Itàlia o Bèlgica. 


En general, es reconeix a l’estranger els drets essencials de la perso-
na, de vegades amb menció als tractats internacionals, però es tracta d’uns
drets mínims de caràcter civil i individual, mentre que s’introdueixen limi-
tacions i es rebutja la igualtat en l’extensió d’altres drets fonamentals i es
deixa a la voluntat de parlaments i dels governs els drets dels immigrants
(dels treballadors estrangers i les seves famílies), que requereixen la posada







en marxa de polítiques públiques específiques (formació professional,
ensenyament de la llengua del país, atenció cultural o religiosa, etc.). 


En la legislació de tots els Estats, els drets laborals dels estrangers
en situació regular són els mateixos que tenen els treballadors nacionals i
gairebé sempre hi ha també igualtat en les prestacions socials correspo-
nents, si bé en algun cas la consolidació d’un dret s’aconsegueix amb el per-
mís definitiu de residència. L’educació, la sanitat, les ajudes a l’habitatge,
etc. corresponen de manera general als immigrants amb residència legal, i
la política de gairebé tots els Estats s’orienta, com es va subratllar a la cime-
ra de Tampere, cap a l’equiparació dels immigrants en situació de residèn-
cia estable amb els nacionals. Fins i tot en gairebé tots els països s’obre una
nova fase de reconeixement d’alguns drets mínims als immigrants en situa-
ció irregular, cosa que constitueix una paradoxa en un enfocament tradicio-
nal del dret, però que respon a les necessitats essencials de les persones
(atenció mèdica elemental, educació dels nens al marge de l’estatus dels
seus pares, etc.).


Sovint la dimensió de les diferències i el seu efecte discriminatori
depenen més de la tradició i la cultura democràtiques del país que de la con-
creta configuració legal. En molts països la normativa d’estrangeria presen-
ta caràcters negatius que no es donen en altres sectors. És freqüent el canvi
de normes i la seva provisionalitat, l’abundància de disposicions ambigües
que deixen un gran marge d’apreciació als funcionaris, la remissió dels
drets dels immigrants, ordres i instruccions de rang mínim, el retard siste-
màtic en la resolució dels expedients administratius... En conjunt, les defi-
ciències de la normativa d’alguns països provoquen inseguretat jurídica i
precarietat en els treballadors estrangers i les seves famílies. 


Aquests defectes mereixen una crítica molt seriosa, perquè el princi-
pi de legalitat essencial a l’Estat democràtic de dret ha de regir l’actuació
dels poders públics en relació amb totes les persones, incloent-hi, natural-
ment, els estrangers. Una cosa és la potestat de l’Estat per controlar els flu-
xos de la immigració (el volum d’immigració que el país pot assumir en
condicions raonables) i una altra de molt diferent és que apliqui als estran-
gers tractaments contraris al principi de legalitat. No hi pot haver paràme-
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tres diferents per a l’activitat del funcionari quan s’adreça a un treballador
nacional o a un d’estranger, ni hi pot haver un concepte diferent d’arbitra-
rietat per a un i per a l’altre, sense que la democràcia en surti perjudicada. 


En general, es pot observar una progressiva equiparació entre els
drets dels nacionals i els dels estrangers residents, però es tracta d’una
millora lenta i desigual. L’evolució cap a la igualtat s’ha produït també en
els drets polítics, perquè fa pocs anys els estrangers no tenien els típics drets
de reunió, associació, expressió, etc. que se’ls reconeix actualment, tot i que
de vegades encara persisteixen bretxes de diferència. Però aquesta bretxa
segueix sent abismal en el dret de sufragi: la majoria de països estudiats
nega el dret de vot als estrangers, tant en la seva vessant activa com en la
passiva, en tot tipus d’eleccions, de manera que un nombre important de tre-
balladors residents al país queden al marge de la participació en la política,
amb la consegüent deficiència democràtica que representa. 


La negació del vot i de la participació política a persones que fa
molts anys que viuen al país, subjectes a les mateixes lleis i que paguen uns
impostos idèntics als de tots els ciutadans, té un origen atàvic en la descon-
fiança cap a l’estranger. Els anys seixanta es va obrir el primer reconeixe-
ment al sufragi dels estrangers en les eleccions locals d’alguns països, i
aquesta admissió va generar l’esperança que el dret de vot s’ampliaria a les
eleccions generals. Però l’evolució no ha seguit aquesta direcció, o si més
no, no ho ha fet al ritme que es podia esperar.


El Consell d’Europa va aprovar, el 5 de febrer de 1992, un conveni
sobre la participació dels estrangers en la vida pública local, que estableix
diferents nivells i vies d’intervenció i, si no hi ha altre remei, proposa reco-
nèixer el dret de sufragi en l’àmbit local després de cinc anys de residència
regular. El conveni va entrar en vigor l’any 1997, després de ser aprovat per
quatre Estats membres, però només uns quants del més de quaranta que
integren el Consell d’Europa l’han ratificat; aquests països són Suècia,
Dinamarca, Finlàndia, Islàndia, Noruega i els Països Baixos, pràcticament
els mateixos que havien reconegut el dret de vot amb anterioritat. 


No obstant això, últimament s’observen alguns petits avenços en
països com Suïssa i Bèlgica. Tot i que en l’àmbit federal no es reconeixen
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drets polítics als estrangers, els cantons suïssos els poden reconèixer aquests
drets en els comicis locals i en les votacions cantonals o comunals, i efecti-
vament així ho han fet tres cantons suïssos. En canvi, a Alemanya, el Tribu-
nal Constitucional Federal va declarar la inconstitucionalitat de la llei del
Land d’Hamburg, que reconeixia als estrangers el sufragi actiu en les elec-
cions locals.


El canvi més recent el representa Bèlgica, on, després d’un debat
molt intens i complex a escala federal, el Parlament va adoptar, a comença-
ment del 2004, una proposició de llei per garantir el dret de vot (per tant,
només actiu) dels estrangers en les eleccions comunals, de manera que
podran votar en les pròximes convocatòries, si així ho sol·liciten per escrit
al municipi on viuen i sempre que compleixin dues condicions: comprome-
tre’s a respectar la Constitució, les lleis belgues i el Conveni Europeu de
Drets Humans, i haver establert la seva residència principal en aquest país
de manera ininterrompuda durant els cinc anys anteriors a la petició. 


Lògicament, l’estructura unitària o federal de l’Estat condiciona for-
tament l’elaboració i l’execució de les normes d’immigració, com passa en
qualsevol altre àmbit politicosocial important, perquè l’existència d’un sol
poder (Estat unitari) o de diversos poders (Estat federal i, en general, des-
centralitzat) modifica notablement l’estructura normativa i les polítiques
públiques. Els països estudiats en aquest llibre reflecteixen gairebé totes les
variants que hi ha a Europa: algunes formes federals clàssiques (Alemanya
i Suïssa) i d’altres de més recents (Bèlgica), davant de models més unitaris
si bé amb descentralització administrativa (França), així com formes políti-
ques de descentralització parcial (Regne Unit) i descentralització política en
trànsit cap a major autonomia (Itàlia). En els àmbits decisius de la immi-
gració (treball i residència), Suïssa i Alemanya ofereixen alternatives dife-
rents, totes dues amb elements interessants, però la regla comuna és que l’a-
provació de la llei i la gestió en els països d’origen és competència de la
federació i, en canvi, l’aplicació de la legislació en l’interior és competèn-
cia dels cantons o Länder, i en general, sembla un criteri raonable.


A Espanya, un cop més, l’Estat autonòmic mostra les seves virtuts i
defectes de forma acusada, perquè, si bé en alguns aspectes hi ha una impor-
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tant descentralització –les polítiques d’educació, sanitat, serveis socials, etc.
de la immigració corresponen a les comunitats autònomes–, la capacitat de
decisió sobre els àmbits del control de fluxos és mínima i ni tan sols hi ha
una participació en les decisions generals que sigui consegüent amb les tas-
ques que després correspondrà exercir a les comunitats autònomes, perquè
el Consell Superior de Política de la Immigració és dèbil i poc funcional.
Aquesta falta de descentralització en l’àmbit més específic de la immigra-
ció coincideix amb els defectes notables de la gestió de fluxos, tant en 
la contractació en origen (fracàs dels contingents) com en l’aplicació de la
legislació en el país. A diferència dels Estats amb tradició liberal, Espanya
i altres països europeus no han traslladat encara els criteris generals de la
descentralització política a l’àmbit de la immigració.


La Constitució Europea com a perspectiva


La política d’immigració no formava part de les competències origi-
nàries de la Comunitat Econòmica Europea, ni tan sols al començament de
la Unió Europea. No obstant això, la incidència de la política comunitària
en matèria d’immigració s’ha anat desenvolupant progressivament a través
d’altres elements que sí que formen part de l’àmbit de decisió comunitari,
com la lliure circulació de persones, i mitjançant la col·laboració entre els
governs d’alguns Estats, especialment a través de l’Acord de Schengen de
1985 i del seu Conveni d’aplicació de 1990. El Tractat d’Amsterdam (en
vigor des de 1999) va introduir un nou títol en el Tractat Constitutiu de la
Comunitat Europea denominat «visats, asil, immigració i altres polítiques
relacionades amb la lliure circulació de les persones», que establia que en
un període de cinc anys a partir de la seva entrada en vigor (el termini aca-
bava el mes de maig del 2004) s’haurien d’adoptar, entre d’altres, mesures
relatives a la garantia d’absència de controls en les fronteres internes i amb
l’establiment de normes comunes sobre l’entrada per les fronteres externes,
estades durant períodes superiors a tres mesos i un model comú de visat per
aconseguir la creació d’un espai de llibertat, seguretat i justícia.


L’activitat de la Unió Europea durant aquests anys ha passat per
aprovar algunes normes generals (essencialment les directives sobre rea-
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grupació familiar i reconeixement dels residents de llarga durada proce-
dents d’un altre país, que s’analitzen en el capítol corresponent) que han
estat d’elaboració molt lenta i que presenten un contingut adaptat a l’exi-
gència dels Estats, a més de comportar una escassa innovació normativa. El
procediment normatiu es caracteritza, en primer lloc, per la unanimitat en el
Consell, cosa que possibilita el veto de qualsevol Estat i la conversió de la
norma en un mínim comú normatiu al preexistent en els Estats; i en segon
lloc, es caracteritza per la intervenció només consultiva del Parlament euro-
peu, de manera que els interessos en joc són essencialment els propis dels
ministeris de l’Interior, amb una tendència a la negociació entre Estats més
que no pas a la formulació d’estratègies generals. Ni l’actuació dirigida a
controlar la circulació i l’estada irregulars, ni la persecució del tràfic il·legal
de persones presenta grans avenços i, tot i el reconeixement de la conve-
niència d’iniciatives conjuntes, la seva concreció troba gairebé sempre posi-
cions enfrontades dels Estats.


En el nou projecte de Tractat Constitucional de la Unió Europea, el
tractament de la immigració continua les ambigüitats dominants fins ara,
però comporta un canvi important en el procediment normatiu, el qual, a
partir d’ara, serà el legislatiu ordinari, amb decisió per majoria qualificada
en el Consell (i, en conseqüència, amb superior protagonisme de la Comis-
sió) i la decisió conjunta amb el Parlament europeu. D’altra banda, es comu-
nitaritza plenament la normativa i gran part de les polítiques de la immi-
gració, perquè els articles III-153 i següents pretenen assegurar la «política
comuna en matèria d’asil, d’immigració i de control de fronteres exteriors»,
per a la qual cosa s’encomana a les futures lleis comunitàries la regulació
dels visats, els mitjans de control de les fronteres exteriors, les condicions
en què els estrangers poden circular lliurement durant períodes curts, així
com la política d’asil i pràcticament totes les polítiques d’immigració (arti-
cle III-163), inclosa la integració, tret de la fixació eventual del contingent
que cada Estat vulgui mantenir. 


Però alhora que es formulen aquests objectius ambiciosos, el projec-
te de Tractat Constitucional no diu gairebé res dels drets ni de l’estatut jurí-
dic dels treballadors provinents de tercers països i, en concret, la part II que
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conté la Carta dels Drets Fonamentals de la Unió n’ignora pràcticament l’e-
xistència. Això s’explica perquè la primera versió de la Carta, aprovada a
Niça, va deixar la seva situació sense tractar perquè la immigració era, ales-
hores, una matèria polèmica i dèbil des del punt de vista de les competèn-
cies comunitàries i, en la segona etapa, en incloure la Carta en el projecte
de Tractat Constitucional no s’ha volgut reobrir la discussió sobre cap tema
important, per no dificultar-ne encara més l’aprovació. Per això, la nova
Constitució europea només es refereix a la immigració com a competència
i polítiques públiques però a penes la contempla en els drets i llibertats, ni
tan sols en les orientacions dels principis rectors. 


Efectivament, les mencions directes són mínimes i es redueixen a
«les condicions laborals equivalents» a les que tenen els ciutadans de la
Unió per als nacionals de tercers països que estiguin autoritzats a treballar
en els Estats membres (15.3); la protecció davant les expulsions col·lectives
(prohibides) i davant la devolució, expulsió o extradició que signifiqui un
risc greu de pena de mort, tortura o tracte inhumà (19), en bona part cobert
pel principi de non refoulement internacional i per l’article 3 del Conveni
Europeu de Drets Humans; també s’inclou la possibilitat de dirigir-se al
Defensor del Poble i d’exercir el dret de petició perquè en tots dos casos els
articles 43 i 44 es refereixen a la persona física que resideixi en un Estat
membre; finalment, l’article 45.5 possibilita la concessió de llibertat de 
circulació i residència per als nacionals de tercers països que resideixin
legalment en el territori d’un Estat membre. 


A partir d’aquesta regulació succinta, que pràcticament equival al
silenci, es podria esperar una interpretació formal que sostingués la taxati-
va no-aplicació dels drets als immigrants de tercers països, però seria des-
bordada de manera immediata pels pronunciaments dels tribunals, que
compten amb la jurisprudència innovadora del Tribunal Europeu de Drets
Humans. 


Això significa que l’estatut jurídic dels immigrants de tercers països,
i en concret, el reconeixement dels seus drets, haurà de tornar a recórrer, en
relació amb la Constitució europea, el llarg camí seguit respecte a les Cons-
titucions dels Estats: el reconeixement dels seus drets es dedueix de la com-
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paració amb els nacionals per ser tractats primer com a persones (drets que
es reconeixen a tots), després com a treballadors i part de les classes popu-
lars (drets i polítiques socials) i potser, al final, com a ciutadans (drets polí-
tics i sufragi).


Com veiem, queda molt lluny l’ideal apuntat fa uns quants anys de
la possible concessió directa de ciutadania europea als residents de llarga
durada en un Estat membre, provinents de tercers països. Queda l’esperan-
ça que l’experiència ajudi a aconseguir abans la igualtat en tots els drets que
no requereixin distingir l’estranger per aquesta condició específica, i en
aquest cas, és probable que el Tribunal de Justícia de la Unió Europea, jun-
tament amb el Tribunal Europeu de Drets Humans constitueixin la via prin-
cipal per al reconeixement dels drets dels immigrants en el sistema jurídic
europeu. 


22 � INTRODUCCIÓ










_1214758389.pdf


106 � FRANÇA


III. França


François Julien-Laferrière
Universitat París Sud


3.1. Introducció


Les condicions d’entrada i estada dels estrangers a França estan
definides per l’ordenança 45-2658 de 2 de novembre de 1945 (en endavant,
Ordenança 1945), modificada moltes vegades. Aquestes modificacions,
infreqüents fins al 1980, s’han multiplicat al llarg dels últims vint anys. 


3.2. Les condicions d’entrada a França


3.2.1. Documentació i entrada per exercir 
una activitat laboral


Segons disposa l’article 5 de l’Ordenança 1945, per entrar a França,
tot estranger ha d’estar proveït: (a) dels documents i visats exigibles per als
tractats internacionals i els reglaments en vigor; (b) dels documents relatius
a l’objecte i condicions de la seva estada i dels que reflecteixen els seus mit-
jans de vida i l’assumpció per part d’una companyia asseguradora de les
seves despeses mèdiques i hospitalàries, incloses les d’assistència social,
resultants de les atencions que pogués necessitar a França; així com dels
documents relatius a la garantia de la seva repatriació; i (c) dels documents
necessaris per a l’exercici d’una activitat professional si és que es proposa
exercir-ne una.


Nota: La traducció i la revisió de l’article, així com el resum final que l’acompanya, han estat fets per Miguel Ángel
Cabellos, professor titular de Dret Constitucional de la Universitat de Girona.







Igualment es disposa que l’accés al territori francès pot ser denegat
a qualsevol estranger la presència del qual constitueixi una amenaça per a
l’ordre públic o a aquell que sigui objecte d’una prohibició d’entrada en el
territori francès o d’una ordre d’expulsió.


L’estranger que vulgui anar a França per treballar-hi ha d’estar en
possessió: (a) d’un passaport i d’un visat, tret d’exempció prevista per un
tractat internacional o pel reglament CE 539/2001 de 15 de març de 2001;
(b) d’una autorització per exercir una activitat professional a França.


L’estranger que vulgui exercir una activitat no assalariada ha de jus-
tificar que compleix determinades condicions relatives a la possessió d’u-
na nacionalitat (per exemple, quan s’exigeixi ser nacional de la UE), titula-
ció (quan aquesta sigui exigible per dur a terme una activitat) o al fet d’estar
col·legiat (quan es requereixi).


L’autorització per exercir una activitat assalariada pressuposa un
contracte de treball aprovat per l’autoritat administrativa i un certificat
mèdic (article L. 341-2 del Codi de Treball). L’autoritat administrativa men-
cionada és el Ministeri d’Afers Socials, de Treball i de la Solidaritat, que
només dóna el vist-i-plau al contracte de treball de l’estranger candidat a
entrar a França si es compleixen les condicions següents:


1. Que no hi hagi, entre els demandants d’ocupació del mercat local
de treball (és a dir, dins de la professió demandada i en la zona geogràfica
considerada), una persona susceptible d’ocupar el lloc de treball en qüestió.
És el que s’anomena «oposar la situació de l’ocupació». Aquesta condició
ha de ser apreciada després d’un examen particular de la situació de l’ocu-
pació dins de la «borsa de treball» corresponent (Conseil d’État, d’ara enda-
vant, CE, decisió de 25/7/1986), sobre la base de les previsions de futur. Cal
que hi hagi un excés important de demandes perquè el vist-i-plau sigui
denegat en el cas de les ofertes de treball relatives a professions altament
qualificades o caracteritzades per la seva gran especificitat. 


2. Que el contracte de treball respecti la «reglamentació relativa al
treball», i que «les condicions de treball i de remuneració ofertes al treba-
llador estranger [siguin] idèntiques a les dels treballadors francesos», així
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com que l’empresari hagi adoptat mesures «per assegurar o fer assegurar, en
condicions normals, l’allotjament del treballador estranger» (article R.341.4
del Codi de Treball).


3. Que l’expedient de sol·licitud d’entrada inclogui un certificat
emès per un metge autoritzat per l’Administració francesa (o pel consolat si
es fa a l’estranger) després d’un examen clínic i radiològic on s’afirmi que
l’estranger no té cap de les malalties que enumera l’article L.341.2 del Codi
de Treball.


L’expedient de sol·licitud d’entrada de l’estranger és tramès per l’O-
ficina de Migracions Internacionals (OMI), un organisme públic dependent
del Ministeri d’Afers Socials. Si l’estranger és originari d’un país en el qual
l’OMI té una delegació, aquesta delegació instruirà el dossier; en la resta de
casos, el dossier es tramita a la seu de l’OMI a París. Després de la instruc-
ció del dossier, l’OMI el transmet, juntament amb la seva opinió, al Minis-
teri d’Afers Socials, el qual pren la decisió.


A França no hi ha contingent d’estrangers per anar-hi a treballar. La
decisió s’adopta cas per cas, i després d’un examen individual de la situa-
ció de cada candidat, dins de les condicions exposades. El nombre d’es-
trangers admesos per exercir una activitat professional assalariada a França
oscil·la entre deu mil i dotze mil l’any.


3.2.2. El visat i les condicions de concessió 


Tot estranger que arriba a França per exercir-hi una activitat profes-
sional, sigui quina sigui la durada, ha de tenir un visat de llarga estada, d’u-
na validesa superior a tres mesos (article 13, Ordenança 1945). Només n’es-
tan dispensats els nacionals dels Estats membres de la UE i de l’Espai
Econòmic Europeu (Islàndia, Liechtenstein, Noruega), i els nacionals suïs-
sos: aquestes tres categories d’estrangers es poden trobar a França sense el
mencionat visat.


En principi, el visat de curta estada, de durada inferior a tres mesos,
no dóna accés al mercat de treball i no permet més que les «visites familiars







o privades» (article 5.3, Ordenança 1945) i els viatges turístics. No obstant
això, l’estranger que arriba a França amb un visat d’estada curta pot dema-
nar la regularització en aplicació de l’article 341.3.II del Codi de Treball,
que disposa que «a manera d’excepció, l’estranger que es troba regular-
ment a França pot ser autoritzat a treballar. Haurà d’adjuntar a la sol·licitud
un contracte de treball, i haurà de ser objecte d’un reconeixement mèdic que
el declari apte per treballar, de l’Oficina de Migracions Internacionals». A
aquest procediment, se’l denomina «procediment de regularització». Així,
les condicions són les mateixes que per a l’estranger que sol·licita treballar
des del seu país d’origen («procediment d’introducció»): presentació d’un
contracte de treball i reconeixement mèdic.


El visat només s’atorga si l’estranger presenta els documents neces-
saris per entrar a França: passaport en vigor, títol de transport, i si escau,
contracte de treball al qual han donat el vist-i-plau els serveis competents
del Ministeri d’Afers Socials. Cap norma precisa els motius pels quals una
sol·licitud de visat, d’estada curta o llarga, pot ser rebutjada. Lògicament,
serà rebutjada si l’estranger no presenta tots els documents requerits, però
la jurisprudència ha admès igualment que l’Administració disposa en
aquesta matèria d’un poder discrecional molt ampli i pot igualment rebutjar
la sol·licitud no tan sols per motius d’ordre públic sinó, a més, per qualse-
vol altra consideració d’interès general.


Com a excepció a la regla que les decisions de denegació de sol·lici-
tuds de visat no han de ser motivades, la denegació de la sol·licitud d’un
«treballador autoritzat a exercir una activitat professional assalariada a
França» ha d’estar motivada (article 5, Ordenança 1945), és a dir, ha de
«comportar l’explicitació de les consideracions de dret i de fet que consti-
tueixen el fonament de la decisió» (article 3, Llei 79/587). El rebuig de la
sol·licitud el du a terme l’autoritat consular. Aquesta pot, abans de prendre
la decisió, consultar al Ministeri d’Afers Exteriors el qual, al seu torn, pot
dirigir-se al Ministre de l’Interior a fi de verificar si hi ha algun motiu d’or-
dre públic que s’oposi a la concessió del visat.


La denegació del visat pot ser recorreguda davant la Comissió de
Recursos contra les decisions de denegació de visat d’entrada a França, crea-
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da pel Decret 2000-1093, i formada pel ministre d’Afers Estrangers i repre-
sentants dels Ministeris d’Afers Estrangers, Interior i Afers Socials, i per un
jutge administratiu. El recurs davant la comissió és un requisit previ obligato-
ri per poder interposar després un recurs contenciós, ja que si s’interposés
directament davant del jutge administratiu no seria admès a tràmit. El recurs
s’ha d’interposar davant la Comissió en el termini dels dos mesos posteriors
a la notificació de denegació del visat, i la Comissió pot rebutjar el recurs o
recomanar al Ministre d’Afers Estrangers la concessió del visat sol·licitat,
però no pot acordar-ne la concessió, i la seva recomanació al Ministre no el
vincula.


En cas que es mantingui la denegació del visat, ja sigui perquè la
Comissió ha rebutjat el recurs o perquè el ministre no ha seguit la recoma-
nació de la Comissió relativa a l’atorgament, es pot interposar un recurs
contenciós. Per a aquest recurs, és competent en primera i única instància el
Consell d’Estat, i ha de ser interposat en el període dels dos mesos següents
a la notificació de la decisió que confirma la denegació de la sol·licitud de
visat o, si el sol·licitant viu a l’estranger (que és el més freqüent), en el pe-
ríode de quatre mesos; en aquest cas, efectivament, el termini de dos mesos
es pot augmentar amb un altre termini idèntic denominat de «demora per
distància».


El Consell d’Estat considera que l’Administració disposa d’un gran
poder discrecional per concedir o rebutjar les sol·licituds, tenint en compte
el silenci de la llei sobre els motius de denegació i els interessos en joc
(ordre públic, sobirania nacional, relacions internacionals, etc.). En conse-
qüència, el Consell d’Estat exerceix un control restringit en relació amb la
legalitat d’aquesta denegació:


– Comprova si la decisió recorreguda té un «error manifest d’apre-
ciació», és a dir, si hi ha una incongruència manifesta entre els fets sobre els
quals l’Administració es basa i la conseqüència de rebutjar la concessió del
visat, cosa que resulta difícil d’establir.


– Verifica si està fonamentada la decisió de l’Administració de
rebutjar la sol·licitud, perquè entén que l’estranger, sota la petició d’una
demanda de visat de curta estada (turística o per motius familiars), oculta la
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intenció d’establir-se a França de manera prolongada. Concretament, aquest
és el cas si l’estranger ha declarat que anava a França per motius familiars
per menys de tres mesos, mentre que els elements del dossier i les dades de
què disposa l’Administració permeten afirmar que en realitat hi va a treba-
llar: aquest motiu de denegació del visat és, per tant, un mitjà de control de
la immigració econòmica irregular.


– Verifica igualment que la denegació del visat no respongui a dades
materialment errònies o insuficients, com puguin ser afirmacions inexactes
de l’Administració sobre la realitat de l’activitat econòmica de l’estranger o
sobre l’autenticitat dels documents presentats per l’interessat.


– Quan la denegació es basa en la inscripció de l’estranger en el Sis-
tema d’Informació de Schengen per part de les autoritats franceses, el Con-
sell d’Estat verifica la legalitat d’aquesta inscripció, i si la inscripció la va
fer una autoritat estrangera, examina si està justificada i emparada pel Con-
veni de Schengen. El Consell ha anul·lat la denegació d’un visat per ser
il·legal la inscripció de la recurrent en el SIS perquè està fundada en un
motiu que «no es troba entre els que enumeren taxativament els apartats 2 i
3 de l’article 96 del Conveni, únics motius susceptibles de fonamentar la
inscripció amb finalitats de no-admissió en el territori». (CE, 9/6/1999).


– Finalment, en aplicació de l’article 8 CEDH, el Consell d’Estat
verifica que la denegació del visat no suposi una restricció desproporciona-
da per a la vida familiar o privada de l’interessat en relació amb l’objectiu
perseguit per l’Administració. Quan el jutge administratiu anul·la la denega-
ció del visat per la causa citada, pot ordenar a l’Administració que entregui
el visat en el termini que fixi, i combinar, si escau, l’ordre amb una multa.


3.2.3. El control en frontera i la denegació d’entrada


Les autoritats competents per efectuar els controls en frontera (poli-
cia de fronteres o servei de duanes) s’han d’assegurar que els estrangers que
entren a França compleixen les condicions exigides per l’article 5 de l’Or-
denança 1945 i pels tractats internacionals aplicables. Aquests controls es
fan únicament en els punts d’entrada al territori nacional que constitueixen
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«fronteres exteriors»: aeroports i estacions obertes al trànsit internacional, i
ports marítims. 


El control en frontera consisteix a verificar que l’estranger que vol
entrar està proveït dels documents i justificants que exigeix la normativa,
tenint en compte el motiu de l’estada. Si l’estranger declara que hi va per
exercir una activitat professional, ha d’estar en possessió del conjunt de
documents exigits amb aquesta finalitat, als quals ja hem fet referència. Si
declara que hi va per a una estada breu, ha de presentar les «garanties de
repatriació» en forma de bitllet de tornada o d’una quantitat suficient de
diners; ha de justificar els mitjans de subsistència, ja sigui en efectiu o mit-
jançant el compromís d’un resident a França de fer-se càrrec d’ell; i també
ha de justificar l’«assumpció per part d’una companyia asseguradora de les
despeses mèdiques i hospitalàries [...] derivades de les atencions que pogués
necessitar a França». Per acabar, si la finalitat de la seva estada és una visi-
ta privada o familiar, ha de tenir un certificat d’acollida firmat per la per-
sona que l’allotjarà, la qual li ha d’assegurar les «condicions d’allotjament
normals», «revisades» per l’Ajuntament del municipi on estigui situat l’a-
llotjament (article 5.3, Ordenança 1945); si va a França per una altra raó,
especialment per turisme, ha de justificar les condicions de la seva estada a
través de reserves en hotels, càmpings, etc.


L’Ordenança de 1945 i alguns tractats internacionals contenen alguns
supòsits de dispensa d’alguns d’aquests requisits: (a) els estrangers adme-
sos a França en virtut de reagrupació familiar no han de justificar l’objecte
ni les condicions de la seva estada, ni els seus mitjans de subsistència, ni
l’activitat professional que es proposin exercir, ja que tenen dret a treballar-
hi (article 5.1, Ordenança 1945); (b) els nacionals de tercers països que
figuren a la llista establerta pel reglament comunitari 539/2001 estan dis-
pensats del visat d’estada breu; (c) els demandants d’asil estan dispensats
d’aportar qualsevol tipus de document, tenint en compte les condicions en
què generalment es veuen obligats a abandonar el seu país d’origen (arti-
cle 8.2, Llei 52-893, d’asil); i (d) els nacionals d’Estats membres de la UE 
i de l’EEE poden entrar a França amb un document d’identitat o un passa-
port en vigor (article 4.1, Decret 94-211).







El control en frontera pot igualment avaluar el risc que comporta
l’entrada de l’estranger per a l’ordre públic. Així, l’article 5, Ordenança
1945 disposa que «l’accés al territori francès pot ser impedit a tot estranger
la presència del qual constitueixi una amenaça per a l’ordre públic». Aques-
ta amenaça no s’aprecia solament en relació amb el moment de l’entrega del
visat i, d’altra banda, no pot ser avaluada si l’estranger està dispensat de l’o-
bligació de tenir visat. A part d’això, la llei de 9 de setembre de 1986 ha
derogat la disposició que la llei de 29 d’octubre de 1981 havia introduït en
l’article 5 de l’Ordenança i que conferia a l’estranger proveït dels docu-
ments exigits el «dret a entrar en territori francès». Tenint en compte la natu-
ralesa del motiu mencionat (amenaça per a l’ordre públic) i la imprecisió
dels termes amb què es formula, les autoritats que exerceixen el control en
frontera disposen d’un notable poder discrecional.


La denegació d’entrada a França «ha de ser objecte d’una decisió
escrita i motivada» (article 5, Ordenança 1945), que indiqui les considera-
cions de fet i de Dret per les quals s’ha adoptat i que indiqui quin és el requi-
sit que l’interessat no ha satisfet. S’ha de notificar a l’estranger «en una
llengua que comprengui» i mencionar-li «el seu dret d’avisar o de fer avisar
la persona a casa de la qual vagi a viure, o el consolat o l’advocat que ell
triï, i el seu dret a rebutjar ser repatriat abans que expiri un dia complet» (és
a dir, abans que transcorrin les vint-i-quatre hores de l’endemà del dia en
què s’hagués fet la notificació).


La decisió pot ser executada d’ofici per l’Administració, cosa que
significa que l’estranger pot ser obligat a abandonar França i embarcat a la
força en un vol amb destinació al país de procedència. De totes maneres,
aquesta execució d’ofici no pot tenir lloc abans del termini mencionat si
l’estranger indica expressament que vol beneficiar-se’n per avisar la perso-
na amb la qual s’havia de trobar o per ser assessorat (per un advocat, una
associació de defensa de drets dels estrangers o pel seu consolat).


Si la marxa de l’estranger no pot tenir lloc immediatament (perquè
va sol·licitar no ser expulsat abans que transcorregués un dia sencer, per
absència de mitjà de transport, per la nacionalitat de l’estranger o perquè
cap país el vol acollir), se’l mantindrà per decisió del prefecte en la «zona


113�LA REGULACIÓ DE LA IMMIGRACIÓ A EUROPA







d’espera» (zona internacional de l’aeroport o port), «durant el temps estric-
tament necessari perquè se’n vagi», situació que no pot prolongar-se més
enllà de quatre dies, tret que així ho disposi un jutge civil, el qual pot aug-
mentar el termini fins als vint dies (article 35 quater, Ordenança 1945). El
jutge no és competent per apreciar la legalitat de la decisió de rebuig d’en-
trada, i només pot controlar si el manteniment en la zona internacional està
justificat per la impossibilitat de fer marxar l’estranger.


La decisió de rebuig d’entrada pot ser objecte d’un recurs
d’anul·lació per desviació de poder davant el tribunal administratiu compe-
tent territorialment. El recurs no és suspensiu, i per això no resulta de gaire
eficàcia, ja que el tribunal no podrà decidir abans que l’estranger sigui
enviat al seu país (s’ha de pensar que la durada mitjana d’un procediment
davant els tribunals administratius és d’uns dos anys). Per això, l’estranger
pot, alhora que presenta el seu recurs de anul·lació, presentar davant el tri-
bunal administratiu un recurs d’urgència basant-se en l’article L. 521-1 del
Codi de Justícia Administrativa. Per això, ha de justificar la urgència (que
té lloc perquè la marxa de l’estranger pot passar molt ràpidament) i que el
seu recurs d’anul·lació està orientat a «crear un dubte basat en la legalitat de
la decisió», cosa que significa que es considera probable que la decisió sigui
anul·lada. Si aquestes condicions són satisfetes, el jutge administratiu pot
suspendre la decisió de rebutjar-li l’entrada.


Però l’estranger també pot, sense presentar recurs de anul·lació
–cosa que permetrà guanyar temps–, plantejar un recurs basant-se en l’arti-
cle 521.2 del mateix Codi (recurs dirigit a la protecció de drets fonamen-
tals): igualment hi ha d’haver urgència i l’Administració ha d’haver causat
«una vulneració greu i manifestament il·legal» d’un dret fonamental. Així
com l’entrada a França no és un dret, el rebuig de l’entrada no comporta per
si mateix una vulneració; perquè es doni cal, d’una banda, que l’estranger
pugui al·legar un dret fonamental, com el relatiu al respecte a la vida fami-
liar, reconegut per la CEDH i per la Constitució, o el dret d’asil, qualificat
com a dret fonamental pel Consell Constitucional (Dec. 93-325); i, d’altra
banda, ha de demostrar que el rebuig d’entrada causa una vulneració greu i
manifestament il·legal del dret fonamental al·legat.
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3.3. La residència a França


L’estranger que vulgui viure a França després d’un termini de tres
mesos des de la seva entrada al país, ha d’estar proveït d’un permís de resi-
dència (art. 6, Ordenança 1945). Hi ha dos tipus de permisos de residència:
(a) el «permís d’estada temporal» (carte de séjour temporaire), vàlid per a
un període màxim d’un any, i que «no pot superar la durada de la validesa
dels documents i visats mencionats en l’article 5»; (b) el «permís de resi-
dència» (carte de résident), vàlid per a un període de deu anys.


3.3.1. El permís d’estada temporal


Hi ha molts supòsits en què un estranger pot obtenir un permís d’es-
tada temporal. La llei de 26 de novembre de 2003 ha augmentat el nombre
de casos, i ha convertit aquest document en el permís de caràcter general,
també per als estrangers que vulguin quedar-se de manera estable a França.
Els articles 12 a 12 ter de l’Ordenança de 1945 enumeren les categories
d’estrangers als quals es pot concedir el permís, i distingeix entre aquells als
quals es pot concedir però que no hi tenen dret (article 12) i aquells als quals
se’ls ha d’atorgar «de ple dret» (article 12 ter).


Segons l’article 12, el permís es concedeix a les següents categories
d’estrangers: (a) els que acreditin que poden viure dels seus propis recursos
i es comprometin a no exercir cap activitat professional sotmesa a autorit-
zació. Aquest permís porta la menció «visitant»; (b) els que vulguin estu-
diar o que ja hagin cursat estudis i que justifiquin que tenen mitjans d’exis-
tència suficients. El permís porta la menció «estudiant»; (c) els que van a
França per fer-hi feines d’investigació o tasques docents universitàries. El
permís porta la menció «científic»; (d) els artistes contractats per un perío-
de de més de tres mesos per una empresa o establiment artístic. Porta la
menció «professió artística o cultural»; i (e) els que decideixin exercir a
França una activitat professional sotmesa a autorització, que hagin obtingut.
El permís incorporarà el tipus d’activitat de què es tracti.


En virtut dels articles 12 bis i 12 ter, el permís amb la menció «vida
privada i familiar» serà entregat «de ple dret» als estrangers següents: (a) els
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fills menors i el cònjuge d’un estranger titular del permís d’estada temporal
o del permís de residència, autoritzats a residir a França en virtut de la rea-
grupació familiar; (b) el menor que, abans de fer tretze anys, justifiqui que
té la residència habitual a França; (c) l’estranger que justifiqui que viu habi-
tualment a França després de més de deu o quinze anys tret de si, en el
decurs d’aquest període, hi ha residit en qualitat d’estudiant; (d) l’estranger
casat amb un francès, a condició que la seva entrada a França sigui regular,
que la convivència no hagi acabat i que el cònjuge conservi la nacionalitat
francesa; (e) l’estranger casat amb un altre estranger titular d’un permís
d’estada temporal amb la menció «científic», a condició que la seva entra-
da en territori francès hagi estat regular; (f) l’estranger, pare o mare d’un
menor francès resident a França, a condició que es faci constar que contri-
bueix efectivament al manteniment i a l’educació del nen en les condicions
previstes per l’article 371.2 del Codi Civil des del seu naixement o des de
com a mínim un any enrere; (g) l’estranger els vincles personals i familiars
del qual a França siguin tals que el rebuig de l’autorització de la seva esta-
da causés al seu dret a la vida familiar un dany desproporcionat en relació
amb els motius del rebuig; (h) l’estranger titular d’una pensió per accident
laboral o per malaltia professional concedida per les autoritats franceses i el
grau d’incapacitat permanent del qual sigui igual o superior al 20%; (i) l’es-
tranger que hagi obtingut l’estatut d’apàtrida, així com el seu cònjuge o fills
menors, si el matrimoni és anterior a la data de l’obtenció d’aquest estatut
o, en cas que no en tingui, si s’ha celebrat com a mínim un any enrere alho-
ra que hi ha una convivència efectiva entre els esposos; (j) l’estranger resi-
dent habitualment a França l’estat de salut del qual necessita unes atencions
mèdiques sense les quals es podrien derivar per a ell conseqüències de gra-
vetat excepcional, i sempre que no pugui rebre un tractament adequat en el
seu país d’origen; i (k) finalment, l’estranger que ha obtingut el benefici de
la protecció subsidiària, així com el seu cònjuge i fills menors, si el matri-
moni és anterior a la data d’aquesta obtenció o, si no és el cas, si el ma-
trimoni ha estat celebrat com a mínim un any enrere, alhora que hi ha una
convivència efectiva entre els esposos.


En tots els casos, la sol·licitud de permís d’estada temporal pot ser
rebutjada si la presència de l’estranger en el territori francès «constitueix
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una amenaça per a l’ordre públic» (articles 12 a 12 ter, Ordenança 1945).
D’aquesta manera, l’absència d’amenaça per a l’ordre públic és igualment
una condició de l’entrada a França, que és examinada en tres ocasions (cosa
que en demostra la importància): quan l’estranger va demanar el visat, quan
es va presentar en la frontera exterior, i ara.


El permís d’estada temporal pot ser retirat (quan es diu «pot» es vol
dir que la retirada no és obligatòria i que l’Administració disposa d’un cert
poder discrecional per prendre la decisió) en els casos següents: l’estranger
que doni feina a un altre no autoritzat a treballar a França; l’estranger que
treballi sense estar-hi autoritzat (previsió introduïda l’any 2003 i que va ser
molt polèmica perquè per primera vegada se sancionava el treballador, fins
aleshores considerat com a víctima més que no pas com a infractor); l’es-
tranger del qual se sospiti que ha comès actes relacionats amb el tràfic d’és-
sers humans, proxenetisme, explotació de la mendicitat, robatoris en trans-
port col·lectiu, amenaces amb animals o tràfic d’estupefaents; i, finalment,
l’estranger que hagi fet anar a França el cònjuge i fills fora del procediment
de reagrupació familiar (articles 12 i 30, Ordenança 1945). La retirada és
igualment possible, per més que l’Ordenança 1945 no la prevegi expressa-
ment, quan el permís s’hagi obtingut fraudulentament, en aplicació del prin-
cipi fraus omnia corrumpit.


En canvi, el permís d’estada temporal ha de ser retirat obligatòria-
ment quan el titular hagi fet anar més d’un cònjuge, o fills que no ha tingut
amb el seu primer cònjuge; o quan el titular sigui objecte d’una ordre d’ex-
pulsió o de la prohibició d’entrar en el territori.


La retirada té com a conseqüència privar l’interessat de tot títol de
residència a França, així com imposar-li una mesura d’allunyament. 


La renovació del permís de residència s’ha de demanar abans que
expiri. Si no és així, la sol·licitud serà rebutjada i l’interessat, en trobar-se
en situació irregular, podrà ser objecte d’una mesura d’allunyament. La
renovació del permís no és automàtica, sinó que cal que el titular complei-
xi encara, en el moment de l’expiració del permís, les condicions exigibles
per al primer atorgament. Així, l’article 12 bis de l’Ordenança 1945 precisa
que «la renovació del permís de residència entregat [a l’estranger cònjuge
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de francès], està subordinada al fet que la convivència no hagi acabat».
Això, tret que «la convivència hagi estat interrompuda a iniciativa de l’es-
tranger a causa de violència conjugal exercida pel cònjuge». De totes mane-
res, a diferència de la primera concessió, la renovació no està vinculada a la
possessió d’un visat de llarga estada ni d’un certificat mèdic.


D’aquesta obligació de complir les condicions necessàries per a una
primera concessió es deriva que l’Administració pot rebutjar la renovació
del permís d’estada temporal si la presència del titular constitueix una ame-
naça per a l’ordre públic. La mateixa obligació té com a conseqüència que
el permís d’estada temporal concedit a l’estranger que ha estat admès a
França per exercir-hi una activitat professional –cosa que no afecta els casos
de concessió «de ple dret» en virtut dels articles 12 bis i 12 ter– només serà
renovada si, en expirar la validesa –és a dir, al cap d’un any–, l’estranger
demostra que no ha estat privat de la feina aportant el seu contracte de tre-
ball, les últimes nòmines o, si no les té, una promesa de contractació. Si ha
estat involuntàriament privat de la feina (acomiadament per causes econò-
miques, per exemple), el permís d’estada temporal es renovarà per un pe-
ríode d’un any. Després d’aquest període, el permís no serà, en principi,
renovat tret que l’estranger rebi un subsidi d’atur, cas en què es tornarà a
renovar per la durada d’aquest subsidi.


En principi, el permís d’estada temporal es renova per un any. Però
l’article 13 bis de l’Ordenança de 1945 preveu que el permís amb la men-
ció «científic» o el de l’estranger autoritzat a exercir una activitat profes-
sional pugui ser renovat per una duració «superior a un any», tenint en
compte «la duració prevista o previsible de la presència de l’interessat en
territori francès en el marc de la seva activitat professional». La renovació
en aquest cas no pot excedir els quatre anys.


3.3.2. El permís de residència


El permís de residència, amb una durada de deu anys, es dóna als
estrangers que tinguin intenció d’establir-se definitivament a França en vir-
tut dels seus vincles familiars o de la duració de la seva residència. La Llei







de 26 de novembre de 2003 ha aportat en aquest punt modificacions impor-
tants a l’Ordenança 1945. Els articles 14 i 15 d’aquesta ordenança enume-
ren la llista d’estrangers beneficiaris del permís de residència. Com per al
cas del permís temporal, distingeix entre concessió de ple dret o no.


Segons disposa l’article 14 de l’Ordenança 1945, el permís de resi-
dència «pot» ser concedit, però sense que aquesta concessió sigui «de ple
dret», sinó deixada a la consideració de l’Administració, a les següents cate-
gories d’estrangers: (a) estrangers que justifiquin una residència no inter-
rompuda de com a mínim cinc anys a França. Per atorgar o denegar el per-
mís l’Administració té en compte la intenció de l’estranger d’establir-se de
manera duradora a França, els seus mitjans de subsistència i les caracterís-
tiques de la seva activitat professional si en té; (b) el cònjuge i els fills
menors d’un estranger titular del permís de residència que hagin estat auto-
ritzats a residir a França en virtut de reagrupació familiar i que justifiquin
una residència ininterrompuda de com a mínim dos anys a França; (c) l’es-
tranger pare o mare d’un menor francès resident a França i titular per un
període d’un mínim de dos anys del permís d’estada temporal, sempre que
el seu establiment a França contribueixi activament al manteniment i a l’e-
ducació del nen. 


En tots els casos descrits, «la decisió d’acordar el permís de resi-
dència està subordinada a la integració republicana de l’estranger en la
societat francesa», integració que aprecia el Prefecte, «en particular segons
el seu coneixement suficient de la llengua francesa i dels principis que
regeixen la República Francesa» i, si escau, previ «informe de l’alcalde de
l’Ajuntament on resideix l’estranger que sol·licita el permís de residència»
(article 6, Ordenança 1945). Aquesta condició confereix a l’Administració
un gran poder discrecional.


Prevista a l’article 15 de l’Ordenança de 1945, la concessió «de ple
dret» del permís de residència exigeix, en primer lloc, la concurrència de
dues condicions comunes a tots els supòsits que considera: que la presència
de l’estranger no comporti una amenaça per a l’ordre públic, i la «regulari-
tat de la residència», que implica igualment la regularitat de l’entrada a
França, tret que es doni la hipòtesi, bastant poc freqüent, de regularització
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un cop s’ha entrat en territori francès. El permís de residència es concedeix
de ple dret als estrangers següents: (a) l’estranger casat des de fa menys de
dos anys amb un francès, a condició que la convivència no s’hagi acabat i
que el cònjuge conservi la nacionalitat francesa. Mentre transcorren aquests
dos anys, l’estranger pot residir a França amb un permís d’estada temporal;
(b) el menor estranger fill de francès, si aquest menor té menys de vint-i-un
anys o està a càrrec dels seus pares; (c) els ascendents d’un francès i del seu
cònjuge que estiguin al seu càrrec; (d) l’estranger titular d’una pensió per
accident laboral o per malaltia professional atorgada per un organisme fran-
cès i el grau d’incapacitat permanent del qual sigui igual o superior al 20%.
Aquesta categoria ja figura a l’article 12 bis quan enumera els titulars de ple
dret de la targeta d’estada temporal, amb la diferència que, per beneficiar-
se de ple dret del permís de residència, s’ha d’estar en situació regular, con-
dició que no s’exigeix per obtenir el permís d’estada temporal; (e) l’estran-
ger que ha obtingut l’estatut de refugiat, així com el seu cònjuge i fills
menors, si el matrimoni va ser anterior a la data de l’obtenció d’aquest esta-
tut o, si no en té, si el matrimoni es va celebrar com a mínim un any enre-
re, i si en qualsevol cas, la convivència continua; (f) l’apàtrida que justifiqui
tres anys de residència regular a França, així com el seu cònjuge i fills
menors; (g) l’estranger que estigui en situació regular després de més de deu
anys, tret que si durant aquest període ha estat titular d’un permís d’estada
temporal amb la menció «estudiant». S’introdueix un dret d’accés al permís
per als estrangers que, havent arribat a França quan eren menors, no tenen
cinc anys de residència coberts per un permís d’estada temporal des de la
seva majoria d’edat, i per a aquells que no han obtingut el permís de resi-
dència exarticle 14; (h) finalment, l’estranger que compleixi les condicions
d’adquisició de la nacionalitat francesa previstes a l’article 21.7 CC (aques-
tes condicions són: haver nascut a França i tenir o haver tingut la residència
a França durant cinc anys entre l’edat d’11 anys i de 18 anys). Si ha escollit
no convertir-se en francès, té assegurada la possibilitat de quedar-se a Fran-
ça amb un permís de residència.


Com en el cas del permís d’estada temporal, el permís de residència
pot ser denegat si la presència de l’estranger en territori francès constitueix
una amenaça per a l’ordre públic. A més, el permís de residència pot ser
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retirat (tot i que no és obligatori) a l’estranger que doni feina a un treballa-
dor estranger que no tingui autorització per treballar; en canvi, es retirarà
obligatòriament el permís de residència quan el titular «visqui en estat de
poligàmia», i es retirarà també als cònjuges. Finalment, com passa amb el
permís d’estada temporal, el permís de residència pot ser retirat quan hagi
estat obtingut mitjançant frau. Igual que la renovació del permís d’estada
temporal, la del permís de residència s’ha de sol·licitar abans que expiri. Si
es demana després, l’Administració pot instruir la petició com de primera
concessió i rebutjar-la per «amenaça per a l’ordre públic». Això és poc
coherent amb l’article 6, Ordenança 1945, que fixa el principi que «el per-
mís de residència és renovable de ple dret», tant quan la seva concessió que-
da a la discreció de l’Administració com quan va ser concedit de ple dret.
Constitueix, doncs, un títol de residència permanent.


La renovació, al contrari del que passa amb el permís temporal, no
està subordinada a la condició que el titular compleixi les condicions exigi-
des per a la seva primera concessió. En particular, la renovació no pot ser
rebutjada perquè la presència de l’interessat constitueixi una amenaça per a
l’ordre públic. La Llei de 24 d’abril de 1997, que havia introduït aquesta
condició, ha estat declarada contrària a la Constitució en aquest punt, i el
Consell Constitucional va estimar que, tenint en compte que l’estranger hi
ha residit regularment deu anys com a mínim, la vinculació que n’ha nascut
amb França fa que el rebuig comporti un dany excessiu al dret de l’interes-
sat en relació amb la seva vida familiar i privada» garantit per la Constitu-
ció (preàmbul de la Constitució de 1946, paràgraf desè), tenint en compte a
més que «en tot moment, la preservació de l’ordre públic permet a l’autori-
tat administrativa, en cas d’amenaça greu, decidir-ne l’expulsió, segons el
que disposen els articles 23 a 26 de l’Ordenança 1945».


El principi de renovació de ple dret del permís de residència coneix
dues excepcions: (a) en virtut de l’article 18 de l’Ordenança 1945, «el per-
mís de residència d’un estranger que ha abandonat França durant un període
de més de tres anys consecutius ha caducat». Per aquest motiu, no pot dema-
nar-ne la renovació, ja que el permís caducat ja no és vàlid. Se’l considera
novament immigrant inicial, i ha de tornar a reunir les condicions exigides
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per a la primera entrada i residència; (b) en virtut de l’article 25 del Conve-
ni de Schengen, quan un estranger s’inclogui a la llista de no admissibles en
el Sistema d’Informació Schengen, no se li podrà concedir el títol de resi-
dència més que en el cas de «motius seriosos, especialment de tipus huma-
nitari o resultants d’obligacions internacionals» i prèvia consulta a l’Estat
que l’hagi inclòs a la llista. El conveni té valor supralegal, i per això la reno-
vació no pot ser, en aquests casos, automàtica.


3.3.3. Procediment de concessió, retirada i renovació
dels permisos de residència


El termini de la presentació de la sol·licitud està fixat pel Decret 
de 30 de juny de 1946: (a) l’estranger que entri a França per viure-hi ha de
sol·licitar el permís de residència a la prefectura abans que transcorri el ter-
mini de tres mesos. Després d’aquest termini, els documents que van servir
per entrar a França ja no serveixen per quedar-s’hi; (b) l’estranger que es
trobava a França abans de complir divuit anys i que pot beneficiar-se «de
ple dret» d’un permís d’estada temporal o d’un de residència, ha de fer la
sol·licitud «abans de l’expiració de l’any següent al seu divuitè aniversari»
(és a dir, abans que faci els dinou anys); si no es pot beneficiar d’un permís
de ple dret, ha de presentar la sol·licitud «com a molt tard, dos mesos des-
prés de fer els divuit anys».


Els terminis fixats per l’article 3 del Decret citat no comporten la
no-admissió absoluta de la sol·licitud en cas de presentació fora de termini.
El prefecte disposa d’un ampli poder discrecional i ha d’examinar, abans de
decidir no admetre-la, la situació individual de l’estranger i tenir en comp-
te els factors que advoquen per la concessió del permís, per exemple, el
relatiu a la vida privada o familiar. D’altra banda, el Consell d’Estat admet
que la sol·licitud es pugui presentar després d’haver expirat el termini «si
circumstàncies particulars ho justifiquen», per exemple si l’estranger ha
estat informat de manera incompleta o ha rebut informacions errònies sobre
les modalitats de presentació de la sol·licitud; aquesta solució s’hauria d’a-
plicar igualment quan l’estranger no ha pogut presentar la sol·licitud dins
del termini fixat per motius de salut. 
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L’autoritat competent per donar els permisos és el prefecte, repre-
sentant de l’Estat en el departament, i la sol·licitud s’ha de presentar a la
prefectura o a la subprefectura del lloc de residència de l’estranger. L’inte-
ressat s’ha de presentar personalment a la prefectura. S’exclou, per aquest
motiu, la sol·licitud presentada per un tercer o enviada per correu, que el
prefecte pot rebutjar, si bé posseeix aquí un ampli poder discrecional i no
està obligat a fer-ho. De fet, el Consell d’Estat ha anul·lat la denegació del
permís de residència motivada per la presentació de la sol·licitud per correu,
ja que l’interessat havia estat personalment a la prefectura i allí li havien
rebutjat verbalment la presentació de la sol·licitud.


El rebuig de la concessió del permís de residència –temporal o no– a
un estranger beneficiari de ple dret no es pot fer sense prèvia consulta per
part del prefecte a una comissió (Comissió de Permisos de Residència) ins-
tituïda per l’article 12 quater de l’Ordenança. Aquesta Comissió està presi-
dida pel president del Tribunal Administratiu o per un magistrat designat per
ell, i està formada per un membre del Tribunal de Gran Instància de la capi-
tal del departament; una persona «designada pel prefecte per la seva compe-
tència en matèria de seguretat pública»; una persona «designada pel prefec-
te per la seva competència en matèria social»; i un alcalde «designat pel
president de l’associació d’alcaldes del departament»; a més, l’alcalde del
municipi on resideix l’estranger és escoltat per la Comissió si així ho dema-
na. L’estranger és convocat davant la Comissió amb un mínim de quinze dies
d’antelació, i pot ser assistit per un advocat, o per un representant d’una asso-
ciació de defensa d’estrangers, i per un intèrpret. El dictamen de la Comis-
sió no és vinculant per al prefecte, el qual manté la seva llibertat de decisió.


La decisió per la qual el prefecte denega el permís ha d’estar moti-
vada, en aplicació de la Llei d’11 de juliol de 1979 relativa a la motivació
dels actes administratius, l’article 1 de la qual imposa que «les decisions
administratives individuals desfavorables» que «constitueixin una mesura
de policia» siguin motivades. Aquesta motivació «ha d’estar escrita i com-
portar l’exposició de les consideracions de fet i de dret que constitueixen el
fonament de la decisió» (article 3). Per això, el prefecte ha d’indicar, d’una
banda, quina norma ha aplicat i en quin element o elements de la situació
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de l’interessat s’ha basat per aplicar aquesta norma. Igualment ha de men-
cionar el sentit del dictamen de la Comissió de Permisos de Residència.


La retirada la dicta el prefecte en els casos previstos per l’ordenan-
ça de 1945 en els seus articles 12, 29.4 bis i 30 (referits a determinades
infraccions dels Codis de Treball i Penal, i a la introducció de familiars fora
del procediment de reagrupació) per al permís d’estada temporal, i 15 bis,
15 ter i 29.4 bis (també referits a infraccions del Codi de Treball, a idèntica
introducció irregular de familiars i a la poligàmia) per al permís de resi-
dència. En tots dos casos la retirada pot ser igualment dictada en cas que
s’hagi obtingut fraudulentament.


En principi, no hi ha cap garantia de procediment en cas de retirada:
el prefecte no reuneix a la Comissió del Permís de Treball tret de quan es
decideix la retirada fonamentant-se en l’article 29.4 bis de l’Ordenança, és
a dir, quan l’estranger «que no es troba en les categories previstes en els arti-
cles 25 i 26» (que enumeren els estrangers protegits contra l’expulsió) «hi
fa anar el seu cònjuge i fills fora del procediment de reagrupació familiar».
L’estranger no és escoltat abans de prendre la decisió i no té la possibilitat
de presentar al·legacions per escrit.


La renovació del permís d’estada temporal s’ha de sol·licitar «dins
del termini dels dos mesos previs a l’expiració del permís». Mentre dura la
instrucció de la sol·licitud de renovació, es donarà a l’interessat «un res-
guard vàlid com a autorització de residència», que li confereix els mateixos
drets que el permís. La renovació del permís no és mai «de ple dret», cosa
que implica que el permís només es renovarà si el titular segueix complint,
en la data de la decisió, les condicions exigides per a la primera concessió,
cosa que l’estranger haurà de demostrar. Si l’interessat entra dins d’alguna
de les categories de l’article 12 bis de l’Ordenança de 1945, la renovació no
pot ser rebutjada sense prèvia consulta a la Comissió del Permís de Resi-
dència de l’article 12 quater de l’ordenança; en canvi, la denegació de la
renovació del permís al beneficiari de la protecció subsidiària no dóna lloc
a aquesta consulta. En tots els casos, el rebuig de la renovació ha de ser
escrit i motivat, en aplicació de la citada llei d’11 de juliol de 1979.
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Segons disposen els articles 16 a 18, Ordenança 1945, el permís de
residència és «renovable de ple dret», tret del cas que el titular visqui a Fran-
ça en situació de poligàmia, o si ha abandonat el territori francès durant més
de tres anys consecutius. Igual que per al permís temporal, la renovació d’a-
quest permís ha de ser sol·licitada «en el període dels dos mesos previs a
l’expiració del permís». A més de les dades relatives al seu estat civil, l’in-
teressat només ha d’aportar el permís que està a punt d’expirar, una decla-
ració que no ha abandonat França durant més de tres anys i, si està casat i
és nacional d’un Estat la legislació del qual autoritza la poligàmia, una
declaració que no viu a França en aquest estat.


Curiosament, l’article 12 quater de l’Ordenança 1945 no preveu que
la Comissió del Permís de Residència hagi de ser consultada en cas de dene-
gació de la renovació del permís de residència, cosa que pot semblar normal
ja que és renovable de ple dret, i la seva renovació no pot en principi ser
denegada. No obstant això, com que el permís pot ser retirat a certs estran-
gers, també, a fortiori, seria possible no renovar-los-el, i per això la circular
del Ministre de l’Interior de 12 de maig de 1998, en aplicació de la llei d’11
de maig de 1998, va incloure, en l’àmbit de competències de la Comissió,
aquestes hipòtesis de denegació de renovació del permís de residència. La
circular de 20 de gener de 2004, adoptada en aplicació de la llei de 26 de
novembre de 2003, no reprodueix expressament aquesta previsió, cosa que
resulta criticable. 


La decisió de rebutjar l’entrega o renovació, o la decisió de retirada
d’un permís de residència, temporal o no, pot ser objecte de recurs d’a-
nul·lació (recurs per desviació de poder) davant el Tribunal Administratiu
territorialment competent. Aquest recurs no és suspensiu i per això no té
gran eficàcia. En efecte: l’estranger al qual s’ha denegat la concessió o la
renovació del permís, o al qual se l’hi ha retirat, es troba en situació irregu-
lar i pot ser objecte d’una decisió del prefecte de trasllat a la frontera en
aplicació de l’article 22.3 Ord. 1945, si «es manté en el territori més enllà
del termini d’un mes a comptar a partir de la data de notificació del rebuig
o de la retirada». Com que el Tribunal Administratiu no pot decidir en el ter-
mini d’un mes, l’estranger corre el risc de ser traslladat a la frontera per més
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que hagi plantejat un recurs contra el rebuig o la retirada del seu permís.
Amb tot, hi ha tres vies per evitar-ho.


En primer lloc, l’estranger pot, en suport del recurs contra la decisió
de trasllat a la frontera, invocar la il·legalitat de la decisió que es va negar a
concedir-li o a renovar-li el permís o que l’hi va retirar. El jutge administra-
tiu anul·larà la decisió de trasllat a la frontera si concorre aquesta il·legali-
tat en la decisió inicial, ja que aquesta última és la que serveix de base a la
mesura de trasllat. Aquest mecanisme és eficaç perquè el recurs davant la
decisió de trasllat a la frontera és suspensiu, i el jutge pot no únicament
impedir aquest trasllat de l’estranger, sinó, a més, obligar l’Administració a
donar-li, renovar-li o restituir-li el permís de residència.


En segon lloc, l’estranger pot adjuntar al seu recurs d’anul·lació una
sol·licitud de suspensió (référé suspension) sobre la base de l’article L. 521-1
del Codi de Justícia Administrativa. El jutge ordenarà la suspensió de l’e-
xecució del rebuig de la concessió o renovació, o de la retirada del permís
si estima que hi ha urgència (aquesta condició queda satisfeta pel rebuig de
la renovació o per la retirada; rarament per la denegació de la concessió) i
que el seu recurs d’anul·lació està orientat a «crear un dubte fonamentat en
la legalitat de la decisió», cosa que significa que es considera probable que
la decisió sigui anul·lada. 


Finalment, l’estranger també pot, fins i tot sense interposar recurs
d’anul·lació, presentar davant el Tribunal Administratiu una sol·licitud de
salvaguarda d’una llibertat (référé liberté) amb base a l’article L. 521-2 del
Codi de Justícia Administrativa si hi ha raons d’urgència que ho justifiquen
i si el rebuig o retirada del permís va causar «una vulneració greu i mani-
festament il·legal» d’un dret fonamental, especialment del dret a la vida
familiar i privada.


3.4. Els drets dels estrangers a França


Segons el principi establert pel Consell Constitucional en la seva
decisió 93-325, els estrangers que resideixen regularment a França i pos-
seeixen un títol que els habilita per estar-s’hi –permís de residència o per-
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mís d’estada temporal, rebut de la sol·licitud de concessió o renovació de
l’un o de l’altre, rebut de dipòsit d’una sol·licitud de reconeixement de la
condició de refugiat, autorització per treballar durant un termini inferior a
tres mesos (treballadors ocasionals o estacionals), etc.– es beneficien dels
mateixos drets socials que els nacionals, tant ells com els que en depenen
–cònjuge o parella amb relació estable, fills menors o al seu càrrec. La con-
dició de residència a França, que han de complir els estrangers per benefi-
ciar-se de les prestacions socials, no és discriminatòria ja que «s’aplica en
els mateixos termes a francesos i estrangers» (CE, 28/7/1993). Els estran-
gers en situació regular tenen, doncs, els mateixos drets que els francesos en
matèria de seguretat social, prestacions familiars, pensió de jubilació o viu-
detat, accés a l’habitatge, escolaritat, formació professional, etc. Efectiva-
ment, en relació amb el «dret a la protecció social» garantit en la Constitu-
ció, tota distinció entre nacionals i estrangers constituiria una discriminació
inconstitucional. Així ho havia considerat el Consell d’Estat (abans fins i tot
que el Consell Constitucional ho fes l’any 1993) quan va anul·lar la decisió
de l’Ajuntament de París de reservar per als nacionals francesos els subsi-
dis que s’havien de rebre durant el permís que poden sol·licitar els pares per
educar els seus fills, ja que les càrregues que comporta l’educació no són
objectivament diferents segons si els pares són francesos o estrangers.


La condició de resident a França no és exigible als estrangers que són
titulars d’una pensió de jubilació abonada per un organisme francès. L’es-
tranger que ha treballat a França amb un permís de residència i després tor-
na al seu país d’origen pot rebre la seva pensió de jubilació en aquest país.
Si ho sol·licita, també pot, igual que el seu cònjuge, rebre un permís de resi-
dència per jubilació, vàlid per deu anys i renovable de ple dret, que li permet
«entrar en tot moment a França per fer-hi estades no més llargues d’un any»
però que «no comporta el dret a exercir una activitat professional» (article 18
bis, Ord. 1945). Durant la seva estada a França, el titular d’aquest permís té
dret a les prestacions en espècie de l’assegurança de malaltia.


Els estrangers en situació irregular no es beneficien, en principi, de
cap dret a prestacions socials i no poden estar afiliats a la seguretat social.
En efecte, l’article L. 115-6 del Codi de Seguretat Social obliga aquest orga-
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nisme a verificar la regularitat de l’estada dels estrangers que sol·liciten la
seva afiliació o la renovació de l’estada. Amb tot, l’estranger en situació irre-
gular però que té la seva residència habitual a França, cosa que comporta una
certa estabilitat, té dret a l’assistència social i a l’assistència mèdica mitjan-
çant prestacions dispensades per una entitat sanitària sense que es pugui exi-
gir «que l’interessat resideixi regularment [a França] i especialment que sigui
titular d’un permís de residència o títol equivalent» segons que ha disposat
el Consell d’Estat. En canvi, no es beneficiarà d’altres prestacions de la segu-
retat social com puguin ser l’abonament de consultes mèdiques fetes a met-
ges privats, de despeses farmacèutiques o, en general, de totes aquelles pres-
tacions que no revesteixin un caràcter urgent o de necessitat.


Els fills de pares estrangers en situació irregular tenen dret a ser esco-
laritzats en les mateixes condicions que els francesos en els parvularis i cen-
tres d’educació primària i secundària. En circular de 20 de març del 2000, el
Ministre d’Educació va indicar als directors d’institucions escolars, tant públi-
ques com privades, que ja que el legislador no ho havia disposat, no els
corresponia «controlar la regularitat de la situació dels matriculats estrangers
i dels seus pares», i va afegir que la matriculació en una institució escolar d’un
nacional estranger de qualsevol edat no pot estar subordinada a la presentació
d’un permís de residència. En canvi, s’exigeix la regularitat de l’estada per
matricular-se en un centre d’ensenyament superior: l’estranger que vulgui
seguir a França estudis superiors ha de ser titular d’un permís d’estada tem-
poral que incorpori la menció «estudiant» o d’un permís de residència.


L’estranger que, després d’haver estat en situació regular, es trobi en
situació irregular per qualsevol causa i que hagi estat víctima d’un accident
de treball, té dret a les prestacions que se’n deriven; aleshores és l’empre-
sari qui ha de reemborsar a la seguretat social totes les despeses ocasiona-
des per l’accident (article L-471.1 Codi de Seguretat Social).


D’altra banda, l’estranger que no tingui la seva residència a França i
que s’hi trobi de manera purament ocasional –de pas, per visita turística,
privada o familiar– no té en principi dret a cap prestació social. Per això, el
legislador ha imposat, entre els documents exigits per a l’entrada a França,
una declaració d’assumpció per part d’una companyia asseguradora de les







despeses mèdiques i hospitalàries derivats de les atencions que pogués
necessitar a França (vegeu article 5-3, Ordenança 1945).


3.5. Les mesures d’allunyament del territori
francès


Hi ha, en Dret francès, dos tipus de mesures d’allunyament de natu-
ralesa molt diferent i sotmesos a règims jurídics també diversos: el trasllat
a la frontera i l’expulsió.


3.5.1. El trasllat a la frontera


El trasllat a la frontera és la mesura aplicada als estrangers que es
trobin irregularment a França a fi que abandonin el territori. L’article 22,
Ordenança 1945 enumera set casos en què un estranger pot ser objecte d’u-
na mesura d’aquesta índole: (a) si l’estranger no pot justificar haver entrat
regularment en territori francès (a no ser que obtingui un títol d’estada
vàlid) o si ha contravingut les disposicions del Codi de Treball; (b) si l’es-
tranger ha estat en territori francès més enllà de la duració de la validesa del
seu visat o, si no estava obligat a tenir-lo, si han transcorregut tres mesos des
de la seva entrada a França sense ser titular d’un primer títol d’estada o, si
durant aquest mateix termini ha contravingut les disposicions de l’article 
L. 341-4 del Codi de Treball; (c) si l’estranger al qual s’ha denegat la con-
cessió o renovació d’un títol d’estada/residència o se li ha retirat, es queda
a França més enllà d’un mes a partir de la data de notificació del rebuig o
de la retirada; (d) si l’estranger no ha sol·licitat la renovació del seu permís
d’estada temporal i es queda a França més enllà d’un mes després que ha
expirat el permís; (e) si l’estranger ha estat objecte de condemna ferma per
falsificació, utilització de nom fals o mancança de títol d’estada; (f) si el
rebut de la sol·licitud del permís d’estada o el mateix permís que havien
estat concedits a l’estranger, li han estat retirats o la seva renovació rebutja-
da; (g) si a l’estranger, se li ha retirat el títol d’estada o residència (o se li ha
denegat la renovació) perquè constitueix una amenaça contra l’ordre públic
en aplicació de la normativa legal i reglamentària vigent.
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Es tracta en tots els casos de posar fi a la presència irregular de l’es-
tranger a França, motivada per la seva entrada irregular o perquè s’ha que-
dat al país més enllà del termini que se li havia autoritzat.


De totes maneres, encara que s’incorri en alguna de les set hipòtesis,
el trasllat a la frontera no pot ser aplicat a un estranger menor ni a un estran-
ger que pertanyi a una de les categories de l’article 25 de l’Ordenança, és a
dir, «a l’estranger que justifiqui per qualsevol mitjà que vivia habitualment
a França abans d’arribar a l’edat de tretze anys»; «l’estranger que viu regu-
larment a França després de més de vint anys»; «l’estranger que resideix
regularment a França després de més de deu anys i que, no vivint en situa-
ció de poligàmia, estigui casat des de en fa almenys tres amb un francès que
conservi la nacionalitat francesa, o amb un estranger que justifiqui que
habitualment viu a França des d’abans dels tretze anys, a condició que la
convivència no s’hagi acabat»; «l’estranger que resideix habitualment a
França després de deu anys i que, no vivint en situació de poligàmia, sigui
pare o mare d’un nen francès menor resident a França, a condició que con-
tribueixi efectivament al manteniment i a l’educació del nen [...] des del nai-
xement o des de com a mínim un any»; i finalment, «l’estranger resident
habitual a França l’estat de salut del qual necessiti atencions mèdiques sen-
se les quals es podrien derivar conseqüències de gravetat excepcional per a
ell, i de les quals no es pot beneficiar en el seu país d’origen. D’altra ban-
da, encara que no ho digui expressament cap norma, el Consell d’Estat ha
establert que el trasllat a la frontera no es pot aplicar a l’estranger que com-
pleixi les condicions per obtenir de ple dret un permís d’estada temporal o
un de residència en aplicació dels articles 12 bis, 12 ter o 15, Ordenança
1945, ja que no se’l pot tractar com la normativa disposa que es tracti als
que es troben en situació irregular.


L’autoritat competent per decidir el trasllat a la frontera és el Prefec-
te del Departament en què l’estranger ha estat trobat en situació irregular;
per això aquesta mesura és sovint denominada «acord prefectual de trasllat
a la frontera». El trasllat s’ha d’adoptar en una decisió escrita i motivada. El
prefecte ha de precisar en quin dels set supòsits de l’article 22 de l’Orde-
nança de 1945 es troba l’interessat. Igualment, en una decisió diferent de







l’anterior i que generalment es notifica alhora que la de trasllat a la fronte-
ra, ha de designar el país cap al qual l’estranger serà conduït. En aplicació
de l’article 27 bis de l’Ordenança de 1945, aquest país (denominat «país de
destí» o «país de reenviament«) és «el país del qual és nacional, excepte 
si l’oficina francesa de protecció de refugiats i apàtrides li ha reconegut
l’estatut de refugiat o si encara no s’ha decidit res sobre la seva sol·licitud
d’asil», «el país que li hagués donat un document de viatge en vigor» o
«qualsevol altre país en què sigui admissible legalment». En qualsevol cas,
l’estranger no podrà ser enviat a «un país en què la seva vida o llibertat es
vegin amenaçades o en el qual pugui ser exposat a tractaments contraris a
l’article 3 CEDH».


L’acord de trasllat a la frontera pot ser notificat a l’estranger per via
postal (carta certificada amb acusament de rebut) o, més sovint, per via ad-
ministrativa, és a dir, per entrega directa de l’acord a l’interessat, al qual se
sol·licitarà que firmi un rebut que indiqui la data i l’hora en què ha estat
efectuada la notificació. En efecte: quan l’estranger sigui descobert en
situació irregular, per exemple amb ocasió d’un control d’identitat, pot ser
detingut a l’espera que el fiscal posi en marxa el procediment penal, ja que
la irregularitat de l’estada constitueix un delicte (article 19, Ordenança
1945). El prefecte pot, durant aquest termini en què s’espera el pronuncia-
ment del fiscal, notificar-li la decisió de trasllat a la frontera. També quan
l’estranger hagi estat internat en el centre corresponent a l’espera que sigui
possible que abandoni el territori francès pot rebre igualment la decisió de
trasllat (article 35 bis, Ordenança 1945). En totes dues hipòtesis, doncs, la
notificació d’aquesta decisió es fa per via administrativa.


La decisió de trasllat a la frontera no pot ser executada durant el ter-
mini d’interposició del recurs contenciós ni, si el recurs s’ha interposat,
mentre el jutge administratiu no hagi decidit.


L’article 22, Ordenança 1945 estableix un procediment contenciós
per impugnar la legalitat de la decisió de trasllat a la frontera. Aquest pro-
cediment presenta nombroses especificitats en relació amb les regles del
procediment contenciós administratiu comú.
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La decisió de trasllat a la frontera pot ser objecte d’un recurs d’a-
nul·lació, amb efectes suspensius, davant el president del Tribunal Admi-
nistratiu competent o del magistrat delegat per aquest últim, que decideix
com a jutge únic i ha de ser interposat en el termini de les 48 hores següents
a la notificació de l’acord de trasllat a la frontera, en cas de notificació per
via administrativa; el termini es compta aleshores d’hora en hora, de mane-
ra que, en cas que la notificació es faci, per exemple, el divendres a les
23.30 h., el termini expirarà el diumenge a les 23.30 h. per més que el diu-
menge no sigui dia laborable. Si la notificació es va fer via postal, el termi-
ni per recórrer és de set dies; així, un acord de trasllat a la frontera rebut per
correu certificat el dilluns a les 11:00 h. podrà ser recorregut fins al final de
dilluns següent. Si el termini d’interposició del recurs expira un dissabte, un
diumenge o un dia festiu, és prorrogat fins al final del primer dia laborable
següent.


El recurs ha de ser motivat, però tenint en compte la brevetat del ter-
mini, una motivació breu és suficient, i el recurrent podrà completar la seva
argumentació per escrit o oralment durant l’audiència. El pot ajudar un
advocat i, si ho necessita, un intèrpret. El recurs és transmès al prefecte a fi
que contesti, i el prefecte, igual que el recurrent, és convocat a l’audiència,
si bé poden enviar-hi un representant.


El president del Tribunal Administratiu ha de decidir en 72 hores,
però aquest termini, fixat per l’article 22 bis, és merament indicatiu i la
decisió adoptada fora de termini no és irregular per aquest motiu. Quan el
Tribunal Administratiu anul·la l’acord de trasllat a la frontera, el prefecte ha
d’entregar a l’estranger una autorització provisional d’estada fins que hi
hagi una nova decisió sobre el seu cas.


La decisió del jutge del Tribunal Administratiu és susceptible d’a-
pel·lació, dins del termini d’un mes des que s’hagi pronunciat, davant el
Consell d’Estat, però el recurs no és suspensiu i per això no resulta útil.


Si el recurs contra la decisió que designa el país de destí es va inter-
posar alhora que el recurs contra el trasllat a la frontera, seguirà les matei-
xes regles descrites. Si es va interposar de manera independent, estarà sot-
mès a les regles comunes del recurs per desviació de poder i no tindrà cap







efecte suspensiu. Quan el Tribunal Administratiu anul·li l’acord de trasllat a
la frontera, anul·larà igualment la decisió relativa al país de destí, que esta-
rà desproveïda de base legal. En canvi, si no s’anul·la el trasllat però sí la
decisió del país de destí, el Prefecte pot, en una nova decisió, designar un
altre país al qual l’estranger hagi de ser enviat.


3.5.2. L’expulsió: Supòsits i protecció davant 
l’expulsió


L’expulsió és la mesura d’allunyament adoptada per motius relacio-
nats amb l’ordre públic. Contràriament al trasllat a la frontera, no sanciona
una situació irregular sinó que es prevé l’amenaça que constitueix per a l’or-
dre públic la presència de l’estranger en territori francès. Allò que disposa
el CEDH en relació amb la necessitat de conciliar els imperatius d’ordre
públic amb el respecte a la vida privada i familiar ha conduït a distingir
diversos procediments d’expulsió, i a establir diferents graus de protecció
contra les conseqüències de l’expulsió.


L’article 23, Ordenança 1945 disposa que «l’expulsió podrà ser pro-
nunciada si la presència en territori francès d’un estranger constitueix una
amenaça greu per a l’ordre públic». L’ordenança no dóna cap definició del
que és una «amenaça greu per a l’ordre públic», ni dóna un llistat de com-
portaments que siguin susceptibles de constituir aquesta amenaça. Per aquest
motiu és el jutge administratiu qui decidirà, en cada cas, si els fets imputats
a l’estranger constitueixen o no aquesta amenaça. En relació amb això, el
Consell d’Estat ha fixat el principi que les infraccions penals comeses per un
estranger no seran per si soles constitutives d’amenaça per a l’ordre públic ni
justificaran una mesura d’expulsió, sinó que aquesta última requerirà l’exa-
men per part de l’autoritat competent del conjunt de la conducta de l’estran-
ger (CE, 21/1/1977). Tenint en compte l’objectiu perseguit per l’autoritat
competent per dictaminar l’expulsió –la salvaguarda de l’ordre públic– i
l’absència de definició de l’amenaça, els jutges administratius reconeixen un
gran poder discrecional a l’Administració i no anul·len l’acord d’expulsió
més que si conté «un error manifest d’apreciació» en relació amb les conse-
qüències que el comportament de l’estranger té sobre l’ordre públic.
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Segons l’article 25 de l’Ordenança 1945 no poden ser objecte d’un
acord d’expulsió una sèrie de categories d’estrangers: l’estranger que, no
vivint en estat de poligàmia, sigui pare o mare d’un nen francès menor resi-
dent a França, a condició que contribueixi efectivament al manteniment i
educació del nen des del seu naixement o des de com a mínim un any; l’es-
tranger casat des de fa almenys dos anys amb un francès, si no s’ha acabat
la convivència; l’estranger que justifiqui que viu habitualment a França des
de fa almenys quinze anys (tret que ho hagi fet com a estudiant); l’estran-
ger que visqui regularment a França des de fa més de deu anys (tret del cas
que ho faci com a estudiant); i l’estranger titular d’una pensió per accident
laboral o malaltia professional concedida per les autoritats franceses i el
grau d’incapacitat permanent del qual sigui igual o superior al 20%.


Les categories d’estrangers enunciades en aquest article les trobem
també en l’article 15 Ordenança, relatiu al permís de residència. Si bé estan
protegits contra l’expulsió en cas de simple «amenaça contra l’ordre públic»,
en canvi poden ser expulsats, d’una banda, en cas de condemna ferma a una
pena de presó de cinc anys com a mínim i, de l’altra, en cas de «necessitat
imperiosa per a la seguretat de l’Estat o la seguretat pública» (article 25 bis
2, Ordenança). Aquesta noció no està definida a l’ordenança i és el jutge
administratiu qui n’ha precisat el sentit. Normalment sol vincular-se a supò-
sits de tràfic de drogues, delictes sexuals, delinqüents reincidents, etc.


A més del cas que s’acaba d’exposar de protecció relativa contra l’ex-
pulsió, també hi ha una protecció gairebé absoluta contra ella (la protecció
absoluta només es dóna en casos de menors d’edat). Aquesta protecció està
establerta a l’article 26 de l’Ordenança de 1945, que disposa que tret del cas
de conductes susceptibles d’atemptar contra els interessos fonamentals de
l’Estat, o lligades a violència de caràcter terrorista, o constitutives d’actes de
provocació a la discriminació, odi o violència per raó de l’origen o la religió
de les persones, no poden ser objecte d’una mesura d’expulsió: l’estranger
que justifiqui que habitualment resideix a França si més no des que va fer
tretze anys; l’estranger que viu regularment a França fa més de vint anys;
l’estranger que viu regularment a França des de fa més de deu anys i que, no
vivint en estat de poligàmia, estigui casat des de fa almenys tres anys amb un
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francès que conservi la nacionalitat o amb un estranger dels que menciona
l’apartat primer, sempre que la convivència no s’hagi acabat; l’estranger que
viu regularment a França des de deu anys com a mínim i que, no vivint en
estat de poligàmia, sigui pare o mare d’un nen francès menor resident a Fran-
ça, i que contribueixi al manteniment i a l’educació del nen des del seu nai-
xement o des de fa un any com a mínim; i l’estranger que viu habitualment
a França i l’estat de salut del qual precisi atencions mèdiques sense les quals
es podrien derivat conseqüències d’excepcional gravetat, sempre que no
pugui rebre un tractament adequat al seu país d’origen.


Els estrangers al·ludits posseeixen vincles estrets amb França, bé per
la duració de la seva estada o per raons familiars. No podran ser expulsats
per causa d’«amenaça contra l’ordre públic», en aplicació de l’article 8
CEDH, i tampoc ho podran ser (des de la modificació del règim de l’ex-
pulsió que va operar la llei de 26 de novembre de 2003) en cas de «necessi-
tat imperiosa per a la seguretat de l’Estat o la seguretat pública». El legisla-
dor, doncs, ha volgut instaurar un grau suplementari de protecció per tractar
solucions dramàtiques d’estrangers i membres de la seva família causades
pel que s’ha anomenat la «doble pena».


L’article 26, Ordenança 1945 ha estat modificat fa molt poc, i enca-
ra és aviat per saber quina interpretació faran el Ministre de l’Interior i els
jutges administratius de les nocions de «conductes susceptibles d’atemptar
contra els interessos fonamentals de l’Estat, o lligades a violència de caràc-
ter terrorista, o constitutives d’actes de provocació a la discriminació, odi o
violència per raó de l’origen o la religió de les persones». De moment, sim-
plement es pot constatar que es tracta de conductes particularment greus
que posen en perill la mateixa existència de l’organització estatal o social i
que poden pertorbar greument la cohesió nacional. L’autoritat competent
per dictar l’expulsió d’un estranger exarticle 26 és el Ministre de l’Interior.
Com per als estrangers al·ludits en l’article 25 bis, l’acord d’expulsió en
aquest cas va precedit, en principi, pel respecte al procediment contradicto-
ri previst a l’article 24 de l’Ordenança de 1945, tret del cas d’«urgència
absoluta». L’acord ha d’estar motivat i acompanyat de la decisió i designar
el país d’enviament, com en els casos precedents.
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3.5.3. Procediment i recursos


L’autoritat competent per a l’expulsió és el prefecte. L’acord d’ex-
pulsió ha de ser pres respectant les condicions següents, fixades per l’arti-
cle 24 Ordenança: (a) l’estranger ha de ser informat prèviament, amb quin-
ze dies d’antelació com a mínim, que s’ha iniciat contra seu un procediment
d’expulsió; (b) se’l convocarà perquè l’escolti la Comissió departamental
d’expulsions, presidida pel president del Tribunal de Gran Instància de la
capital del departament o per un jutge delegat pel primer, i està format, a
més, per un magistrat de l’esmentat Tribunal i un membre del Tribunal
Administratiu; (c) l’estranger té dret a ser assistit pel seu advocat o per qual-
sevol persona que designi i per un intèrpret. Pot presentar al·legacions
davant la Comissió per escrit o oralment; (d) la Comissió emet un dictamen
motivat que transmetrà al prefecte, el qual no hi està vinculat.


Aquest procediment, que constitueix una garantia per a l’estranger
tenint en compte el seu caràcter contradictori, no se segueix en cas
d’«urgència absoluta» (article 25 bis 1, Ordenança). En aquest cas, l’expul-
sió només pot ser dictada pel Ministre de l’Interior, i no pel prefecte, i la
decisió no estarà precedida de cap formalitat: així, l’estranger no serà adver-
tit que se li pot imposar una mesura d’expulsió i que no serà escoltat per la
Comissió. El jutge administratiu, en cas de recurs plantejat per l’estranger,
verificarà si la urgència absoluta invocada pel Ministre va existir realment.


L’acord d’expulsió ha d’estar motivat, en aplicació de la Llei d’11 de
juliol de 1979 relativa a la motivació dels actes administratius, i ha d’in-
cloure, tal com exigeix aquesta Llei, l’enumeració dels fonaments de fet i
de dret que li han servit de base.


La decisió del prefecte es notifica a l’estranger, al qual se li indica
alhora el sentit del dictamen de la Comissió. Aquesta notificació s’ha d’a-
companyar de la notificació de la decisió del prefecte que indiqui el país al
qual l’estranger serà enviat, notificació que es farà en les mateixes condi-
cions que la de l’acord de trasllat a la frontera.


L’acord d’expulsió, sigui quina sigui l’autoritat que l’hagi dictat, així
com la via en què es fonamenti (articles 23, 25, 25 bis o 26) es pot impug-
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nar mitjançant recurs d’anul·lació davant el Tribunal Administratiu del lloc
de residència de l’estranger. El recurs ha de ser interposat dins dels dos
mesos posteriors a la notificació de l’acord d’expulsió si l’estranger encara
no ha estat expulsat. Si ja ho ha estat, disposa d’un termini addicional («ter-
mini per distància«) de dos mesos més. L’estranger pot, en les mateixes con-
dicions, interposar un recurs d’anul·lació contra la decisió relativa al país
d’enviament. 


El recurs no és suspensiu i no impedeix per això l’execució de l’ex-
pulsió, si cal per la força, i l’embarcament fins i tot contra la voluntat de
l’interessat en el mitjà de transport procedent. Per solucionar això, l’inte-
ressat pot interposar davant el Tribunal Administratiu un recurs de suspen-
sió référé suspension amb base en l’article L. 521-1 del Codi de Justícia
Administrativa. Tenint en compte el caràcter executiu de l’acord d’expulsió,
el jutge estimarà, tret que concorrin circumstàncies específiques que el por-
tin a decidir el contrari, que existeix la condició d’urgència exigida per dic-
tar la suspensió.


Síntesi de França


La norma fonamental en matèria d’immigració és l’Ordenança 45-
2658 de 2 de novembre de 1945, objecte de nombroses reformes, de les
quals les més rellevants van tenir lloc el 1981, quan es va preveure una sèrie
de categories d’estrangers protegits contra l’expulsió; el 1984, any en què
es va crear el permís de residència vàlid per 10 anys i renovable automàti-
cament; i les reformes de 1986, que va modificar a fons l’Ordenança; el
1989, en què es van derogar aquestes modificacions; el 1993, en què es va
derogar l’anterior i es van reprendre les reformes de 1986; i 1998, que bàsi-
cament va tornar a deixar sense contingut la reforma de 1993. Finalment,
l’any 2003 es va adaptar plenament l’Ordenança a la normativa comunità-
ria i es va aprofundir la via de protegir davant de qualsevol mesura d’ex-
pulsió els estrangers amb forts vincles amb França, alhora que es van endu-
rir les condicions d’entrada i residència i es va agreujar el quadre de
sancions previst.
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Centrant-nos en les característiques principals del sistema francès,
pel que fa al treball no hi ha cap sistema de contingent anual i actualment
se solen admetre entre deu mil i dotze mil sol·licituds d’autorització per tre-
ballar anuals. Els estrangers que vulguin treballar han d’obtenir un visat de
llarga estada d’una validesa superior a tres mesos, ja que, en principi, el
visat d’estada breu, de durada inferior a tres mesos, permet les visites fami-
liars i privades o el turisme, però no dóna accés al mercat de treball tret que
excepcionalment se sol·liciti i obtingui de l’Administració una autorització
per treballar. En cas de denegació del visat d’entrada, hi ha una Comissió de
Recursos a la qual s’ha d’acudir de manera obligada per poder accedir més
tard a la via contenciosa davant el Consell d’Estat.


En matèria de residència hi ha dos tipus de permisos: el permís d’es-
tada temporal, vàlid per un període màxim d’un any, i el permís de residèn-
cia, vàlid per un període de deu anys; tots dos són renovables. L’estranger que
vulgui residir a França de manera estable haurà de sol·licitar, abans que expi-
ri la validesa del seu visat, el permís corresponent. Hi ha molts supòsits en
què un estranger pot obtenir un permís d’estada temporal: la llei del 2003
n’ha augmentat el nombre de casos i ha convertit aquest document en el per-
mís de caràcter general, també per als estrangers que vulguin estar de mane-
ra estable a França. El permís de residència, amb una durada de deu anys,
està pensat per als estrangers que tinguin intenció d’establir-se definitiva-
ment a França, en virtut dels seus vincles familiars o de la durada prèvia de
la seva estada al país. En certs casos, l’Administració té discrecionalitat per
concedir-lo, i en altres, la concessió és obligada. En alguns casos, a més, la
decisió d’acordar el permís de residència està subordinada a la «integració
republicana de l’estranger en la societat francesa», integració que aprecia el
Prefecte, considerant especialment el coneixement suficient de la llengua
francesa així com dels «principis que regeixen la República Francesa». 


Finalment, s’ha de tenir en compte que a França no es donen actual-
ment processos de regularització de caràcter general, i que les regularitza-
cions són individuals, de manera que cas per cas s’estudia si el sol·licitant
està sotmès a alguna de les causes de concessió del permís d’estada o de
residència pensades per a aquests casos.
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En matèria de drets, es pot destacar que els residents en situació
regular es beneficien dels mateixos drets socials que els nacionals, mentre
que els que es troben en situació irregular tan sols tenen dret a assistència
sanitària i això amb certs límits. També es reconeix als fills de pares estran-
gers en situació irregular el dret a ser escolaritzats en les mateixes condi-
cions que els francesos en les etapes d’educació obligatòria.


Finalment, s’ha de tenir en compte que hi ha dos tipus de mesures
d’allunyament de naturalesa molt diferent: el trasllat a la frontera i l’expul-
sió. El trasllat a la frontera és la mesura aplicada als estrangers que es tro-
ben irregularment a França perquè abandonin el territori. L’expulsió és la
mesura d’allunyament adoptada per motius relacionats amb l’ordre públic.
Contràriament al trasllat a la frontera, no sanciona una situació irregular
sinó que prevé l’amenaça que la presència de l’estranger sobre el territori
francès constitueixi per a l’ordre públic.
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VIII. Unió Europea


Andreu Olesti Rayo
Universitat de Barcelona


8.1. Introducció


La incipient política d’immigració de la Unió Europea és un àmbit
complex i polièdric que en determinats aspectes pateix un tractament frag-
mentari. A això, s’uneix l’especificitat que té el títol IV del Tractat de la
Comunitat Europea, en el qual s’estableixen les bases jurídiques de la polí-
tica d’immigració, dins del sistema institucional de la Unió. Especialment
rellevant és la incidència en el Tribunal de Justícia de les Comunitats Euro-
pees, ja que es limita la legitimació activa per interposar la qüestió prejudi-
cial, es crea una nova via processal en interès del dret comunitari i s’ex-
clouen certes esferes de la política migratòria al control jurisdiccional del
Tribunal de Justícia. 


La diferent participació d’alguns Estats en el desenvolupament de la
política d’immigració tampoc no ajuda a aclarir-la i homogeneïtzar-la:
Dinamarca, que exclou l’aplicació del dret comunitari; Irlanda i Regne Unit,
habilitats per elegir l’aplicació dels instruments jurídics adoptats per les ins-
titucions de la Unió Europea; i Noruega i Islàndia, que no són membres de
la Unió Europea però que es troben associats al desenvolupament del patri-
moni Schengen. 


Aquest capítol se centra en dos aspectes: el règim general d’estran-
geria que s’està configurant en la Unió Europea referit, essencialment, a la







migració econòmica de caràcter assalariat; i els instruments més rellevants
dissenyats per controlar la migració irregular. Aquesta delimitació de l’ob-
jecte del capítol obliga a excloure altres àmbits rellevants que tenen una
relació amb la política migratòria comunitària, com és el règim aplicable als
nacionals els Estats dels quals han celebrat un acord d’associació amb la
Comunitat Europea. Em refereixo especialment a l’Acord d’associació
celebrat amb Turquia i als acords d’associació celebrats amb els països de
la ribera sud del Mediterrani.(1) Convé mencionar que en aquests acords
internacionals no s’habilita els nacionals dels tercers Estats parts contrac-
tants per beneficiar-se d’un dret d’entrada que sigui equiparable al dret de
què gaudeixen els nacionals dels Estats membres, i que tampoc no es bene-
ficien de la lliure circulació comunitària; és a dir, el dret a desplaçar-se i a
residir en un altre Estat membre. En tot cas, i de forma general, es benefi-
cien del principi d’igualtat de tracte respecte al nacional d’un Estat membre
pel que fa a les condicions d’exercici d’una activitat econòmica, però no en
relació amb l’accés a una activitat econòmica en aquest mateix Estat. 


Continuant amb la delimitació de l’objecte, s’ha d’advertir que s’ha
omès l’activitat desenvolupada per la Unió Europea i per les parts contrac-
tants dels Acords Schengen en l’esfera dels visats de curta duració, els
comunament denominats «visats Schengen», ja que encara que es tracti
d’instruments jurídics que permeten el control del pas per les fronteres exte-
riors, per definició s’expedeixen per una duració màxima de tres mesos,
cosa que inhabilita per exercir una activitat econòmica.(2)


Finalment, també s’ha exclòs l’activitat desenvolupada per la Unió
Europea en el marc de la celebració dels acords de readmissió amb tercers


(1) Es tracta de l’Acord d’associació entre la Comunitat Econòmica Europea i Turquia (DOCE núm. 217 de 29 de de-
sembre de 1964); i dels denominats Acords Euromediterranis pels quals es crea una associació entre la Comunitat
Europea i els seus Estats membres, d’una banda, i els Estats signataris, de l’altra. Entre aquests últims destaquen els
celebrats amb el Regne del Marroc (DOCE L70 de 18 de març de 2000); la República de Tunísia (DOCE L 97 de 30
de març de 1998); l’Estat d’Israel (DOCE L 147 de 21 de juny de 2000); la República Àrab d’Egipte (COM (2001)
184 final de 9 d’abril de 2001); la República Democràtica Popular d’Algèria (Doc. 6786/02 de 12 d’abril de 2002); el
Regne Haiximita de Jordània (DOCE L 129 de 15 de maig de 2002); la República del Líban (Doc. 7293/02 de 18 d’a-
bril de 2002).
(2) Entre els instruments jurídics adoptats, s’ha de destacar el Reglament del Consell núm. 539/2001 de 15 de març de
2001, pel qual s’estableixen la llista de tercers països els nacionals dels quals estan sotmesos a l’obligació de visat per
travessar fronteres exteriors i la llista de tercers països els nacionals dels quals estan exempts d’aquesta obligació, a
DOCE L 81 de 21 de març de 2001 (modificat per última vegada pel Reglament del Consell núm. 453/2003 de 6 de
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Estats. Aquesta actuació, que no està exempta d’incidències, ha començat a
donar els seus fruits amb la celebració dels acords entre la Comunitat Euro-
pea amb Hong Kong i Macau;(3) i amb Sri Lanka i Albània, que es troben
pendents de firma. Estan en fase de negociació, per la Comissió, altres
acords més problemàtics, com per exemple, Marroc, Pakistan, Rússia,
Ucraïna, República Popular de la Xina, Turquia i Algèria. 


8.2. L’admissió dels nacionals de tercers 
Estats


En l’admissió dels nacionals de tercers Estats per exercir una activi-
tat econòmica s’ha de diferenciar entre els que no són residents en un Estat
membre d’aquells que es troben residint en un Estat membre i pretenen ser
admesos en un altre Estat membre. Per cada una de les dues categories, els
instruments jurídics utilitzats són diferents. 


8.2.1. L’admissió dels nacionals de tercers 
Estats no residents en un Estat membre


El criteri que presideix l’actuació en el si de la Unió Europea és l’ad-
missió restrictiva dels nacionals de tercers Estats per poder exercir una activi-
tat econòmica. Així s’acredita en la Resolució del Consell de 20 de juny de
1994, sobre les limitacions de l’admissió dels nacionals de països no comu-
nitaris per treballar en el territori dels Estats membres (DOCE C 274 de 19 de
setembre de 1996). En aquest acte, la norma general és la negació de l’entra-
da en el territori per motius laborals: només s’haurien de tenir en compte les


març de 2003, a DOCE L 69 de 13 de març de 2003); així com el Manual comú i la Instrucció consular comuna que
van ser adoptats pel Comitè Executiu creat pel Conveni d’Aplicació de Schengen, a DOCE C 313 de 16 de desembre
de 2002. També s’ha de subratllar la regulació de la situació especial de l’enclavament rus de Kaliningrad (Reglament
del Consell núm. 693/2003 de 14 d’abril de 2003, pel qual s’estableix un document específic de trànsit facilitat (FTD),
un document de trànsit ferroviari facilitat (FRTD) i es modifiquen la Instrucció consular comuna i el Manual comú; i
el Reglament del Consell núm. 694/2003 de 14 d’abril de 2003, sobre els models uniformes de documents de trànsit
facilitat (FTD) i de documents de trànsit ferroviari facilitat (FRTD) establerts en el Reglament del Consell núm.
693/2003 (tots dos a DOCE L 99 de 17 d’abril de 2003).
(3) Acord entre la Comunitat Europea i la Regió Administrativa Especial de Hong Kong de la República Popular de la
Xina sobre readmissió de residents il·legals, a D.O.U.E. L 17 de 24 de gener de 2004 (firmat el 27 de novembre de 2002);
i l’Acord entre la Comunitat Europea i la Regió Administrativa Especial de Macau de la República Popular de la Xina,
sobre readmissió de residents il·legals, a COM (2003) 151 final, de 31 de març de 2003 (firmat el 13 d’octubre de 2003).







sol·licituds d’entrada en el territori quan l’oferta d’ocupació no pugui quedar
satisfeta mitjançant la mà d’obra nacional o comunitària. En cas necessari es
podrà admetre l’entrada dels nacionals de tercers Estats amb finalitats labo-
rals, temporalment, si es troben en determinades situacions. La justificació
d’aquestes mesures restrictives es basava en els alts índexs d’atur que en
aquell moment, segons el Consell, hi havia a la Comunitat Europea. 


Això no obstant, en la Resolució no hi ha cap element que impedei-
xi a un Estat membre continuar admetent en el seu territori, amb finalitats
laborals, nacionals de tercers Estats, de conformitat amb acords internacio-
nals, perquè hi té vincles especialment estrets. Aquesta selecció de la immi-
gració es manté en les Conclusions del Consell Europeu celebrat a Tampe-
re els dies 15 i 16 d’octubre de 1999, en les quals se suggereix «la necessitat
d’aproximar les legislacions nacionals sobre les condicions d’admissió i de
residència dels nacionals de tercers països, basades en una avaluació con-
junta de l’evolució econòmica i demogràfica de la Unió, així com de la
situació en els països d’origen», i això tenint en compte «no tan sols la capa-
citat d’acollida de cada Estat membre, sinó també els seus vincles històrics
i culturals amb els països d’origen». 


En aquest context, el juliol de 2001, la Comissió va presentar una
Proposta de Directiva relativa a les condicions d’entrada i residència de
nacionals de tercers països per raons de treball per compte d’altri i d’activi-
tats econòmiques per compte propi (COM (2001) 386 final, de l’11 de juliol
de 2001).(4)


A) Requisits de l’admissió per accedir i exercir una activitat
econòmica per compte d’altri


De forma general, el criteri principal és la inexistència de força labo-
ral de nacionals de la Unió Europea per ocupar el lloc de treball. Si bé en
l’exercici de determinades activitats professionals (com per exemple, inves-
tigadors i especialistes universitaris, sacerdots i membres d’ordes religiosos,


(4) La proposta ha estat objecte d’esmenes pel Parlament Europeu (Informe A5/10/2003 de 23 de gener de 2003. Ponent:
Anna Terrón i Cusí. La Resolució legislativa va ser adoptada pel Parlament Europeu el 12 de febrer de 2003.
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esportistes professionals, artistes o periodistes), els Estats membres poden,
mentre no s’adopti cap normativa comunitària al respecte, mantenir o intro-
duir un tracte més favorable.


La pretensió de la Comissió és establir les condicions d’entrada i
residència dels nacionals de tercers Estats i les normes relatives als proce-
diments d’expedició dels permisos d’entrada i residència. Per a això es pro-
posa la creació d’un permís de residència-treballador per compte d’altri per
a qualsevol tipus d’activitat econòmica remunerada que es faci perquè la
dirigeixi una altra persona i sota la seva direcció. Aquest permís se sol·lici-
tarà i, si escau, es concedirà per part de les autoritats competents de l’Estat
membre en qüestió. Un cop concedit, el nacional del tercer Estat serà auto-
ritzat per entrar i residir en el territori amb objecte de fer activitats per
compte d’altri. Això comporta una simplificació molt important ja que la
sol·licitud del permís de treball i residència s’unifica en un procediment.


Dels requisits exigits per a la concessió del citat permís destaquen
els següents: (a) que vagi acompanyat d’un contracte de treball vàlid o d’u-
na oferta de treball en ferm (el futur empresari pot presentar també la
sol·licitud en nom del nacional sol·licitant del tercer Estat); (b) la prova que
el sol·licitant disposa de les qualificacions necessàries per a la realització de
les activitats previstes, incloent-hi totes les condicions que s’apliquen als
respectius nacionals de l’Estat membre, i (c) l’acreditació de què disposa
dels recursos suficients per mantenir-se sense necessitat de dependre dels
serveis assistencials de l’Estat receptor. El requisit de l’oferta ferma de tre-
ball, o del contracte, ha d’anar acompanyat amb la prova que el lloc de 
treball no pot ser cobert pels nacionals comunitaris i les seves famílies (així
com els nacionals de tercers Estats que es trobin residint legalment en un
Estat membre i que reuneixen determinades condicions). Aquesta prova es
considera satisfeta quan la vacant específica (que ha de tenir uns requisits
realistes, raonables i proporcionats) s’hagi publicat en els serveis d’ocupa-
ció de diversos Estats membres durant un mínim de quatre setmanes i, en
particular, quan procedeixi de la Xarxa Europea dels Serveis d’Ocupació
(EURES, creada per la Decisió de la Comissió 93/569 de 22 d’octubre de
1993, en DOCE L 274 de 6 de novembre de 1993). 
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Els Estats membres, però, poden adoptar mecanismes alternatius per
complir aquesta condició. Entre aquests destaquen els següents: (a) la possi-
bilitat que, en sectors concrets i durant un període de temps limitat, no s’e-
xaminés els candidats individualment per a determinats llocs de treball; (b)
que els ingressos anuals oferts per l’ocupador al nacional d’un tercer Estat
excedeixin d’un determinat llindar, i (c) que el futur ocupador hagi satisfet
una determinada quantitat de diners a les autoritats competents (que s’hauria
de dedicar a la promoció de la integració dels nacionals de tercers Estats o a
la formació professional). El primer mecanisme obre la possibilitat d’adop-
tar programes nacionals de contractació d’especialistes. El segon obeeix a la
idea que «un sector amb salaris elevats del mercat laboral europeu necessita
menys protecció i pot permetre’s ser més obert a la competència mundial»; i
el tercer es justifica perquè «el fet que un ocupador vulgui pagar una prima
addicional per reclutar un nacional d’un tercer país pot considerar-se com
una prova implícita que hi ha escassesa en el mercat laboral de la UE». 


Com s’observa, els elements que s’han de reunir per obtenir el permís
de treball-residència estan dirigits a determinats tipus d’activitats econòmi-
ques que requereixen un treballador amb unes qualitats professionals especí-
fiques. En aquest sentit, semblen encertades les observacions del Comitè Eco-
nòmic i Social a la proposta de Directiva (CES 28/2002 de 16 de gener de
2002) quan manifesta la no-adequació del procediment previst per a determi-
nats ocupadors, com els particulars que contracten personal de servei domès-
tic o d’atenció a menors o ancians, o les petites empreses ja que, tenint en
compte el volum de contractació de personal, es considera imprescindible un
coneixement previ del candidat que ha de cobrir aquest lloc de treball. 


Com a regla general, el permís s’ha de sol·licitar a l’exterior ja que
només els nacionals de tercers països que viuen legalment en l’Estat mem-
bre receptor hi poden tramitar la sol·licitud. Si bé la Comissió, en la seva
exposició de motius, sembla que deixi oberta la porta a sol·licituds fetes en
l’Estat membre si el títol del nacional del tercer Estat és un visat turístic o
un permís de residència com a estudiant.


En relació amb el compliment de la resta dels requisits exigits, es pot
observar que algun d’ells, tal i com es formula en la proposta, pot resultar
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excessivament restrictiu. Així, per exemple, l’exigència de complir les
mateixes condicions requerides als nacionals de l’Estat per cobrir l’ocupa-
ció podria comportar, si es considerés convenient, el coneixement de la llen-
gua oficial de l’Estat. En efecte, si estem en un context on és l’ocupador qui
fixa les condicions laborals, i en el supòsit que, en funció del tipus de tre-
ball que s’ha de desenvolupar, s’exigís el coneixement de la llengua oficial
de l’Estat (o d’altres), hauria de quedar establert així en el contracte o en
l’oferta ferma d’ocupació.


B) L’expedició, duració i renovació del permís 
de residència


Un cop reunides totes les exigències, en principi (ja que els períodes
poden variar per a determinades categories de treballadors), el primer permís
s’expedirà per una duració màxima de tres anys. Això no obstant, els Estats
membres poden limitar l’expedició dels permisos a un contingent determinat
i/o suspendre’n l’expedició durant un temps indefinit, i això «tenint en
compte la capacitat global d’acollir i d’integrar nacionals de tercers països en
el seu territori o en regions específiques d’aquest territori». Aquesta disposi-
ció sembla redactada en uns termes que reflecteixen una desconfiança en el
compliment de les condicions d’admissió incloses en la proposta de directi-
va, ja que aquestes, com hem examinat, són molt estrictes. 


El permís, si es concedeix, seria renovable durant períodes que tam-
poc no superin els tres anys, sempre que el titular ho hagi sol·licitat amb una
anterioritat de tres mesos com a mínim, i que acrediti detalladament les acti-
vitats fetes. Així mateix, haurà de subministrar informació actualitzada del
compliment dels requisits que li van permetre obtenir el primer permís de
residència, incloent-hi que no hi hagi nacionals comunitaris que demanin el
lloc de treball que està ocupant. Aquesta última condició s’elimina quan fa
més de tres anys que el sol·licitant de la renovació del permís té un permís
de residència. 


El permís de residència pot ser anul·lat quan el treballador en qües-
tió es trobi en atur durant un determinat període de temps. Així, si el treba-







llador fa menys de dos anys que duu a terme activitats en l’Estat receptor,
es podrà anul·lar el permís de residència quan el període d’atur fos de tres
mesos en un període de dotze mesos; mentre que, si fa dos anys que el tre-
ballador exerceix, el temps màxim d’atur seria de sis mesos en un any. Les
autoritats competents dels Estats membres també podran suspendre, anul·lar
o no renovar, un permís de residència quan es justifiqui per raons d’ordre
públic o de seguretat nacional. Amb el benentès que la invocació d’aquests
motius, segons la proposta de directiva, s’ha de fonamentar en el comporta-
ment personal de l’individu, i que, l’adopció de mesures per raons de salut
pública no es poden justificar per suspendre o denegar la renovació del per-
mís de residència. 


C) Contingut jurídic: els drets del nacional del tercer 
Estat admès


El titular del permís de treball-residència gaudirà d’uns drets mínims
durant el període de validesa del permís, que poden variar en funció del
temps de gaudi. Així, durant el primer permís, l’accés i l’exercici estaran
restringits a determinats àmbits i activitats específiques; l’exercici d’activi-
tats per compte d’altri i per compte propi en una determinada regió es pot
limitar. Aquestes limitacions desapareixerien al cap de tres anys. 


El titular podrà entrar i sortir del territori de l’Estat membre que li
hagués expedit el permís; i també podrà residir i exercir les activitats auto-
ritzades en l’Estat membre receptor. També gaudiria de la igualtat de tracte
amb el respecte nacional adequat als àmbits següents: condicions de treball
(incloses les relatives a acomiadaments i remuneració); reconeixement de
títols professionals; seguretat social; llibertat d’associació i afiliació, in-
cloent la pertinença a una organització que representi els treballadors, ocu-
padors o una professió determinada. En canvi, l’accés a la formació profes-
sional pot ser restringit als nacionals de tercers Estats que hagin residit o
tinguin dret a fer-ho durant un període mínim d’un any; mentre que, l’accés
a l’habitatge de promoció pública es pot limitar a qui hagi residit o tingui
dret a fer-ho durant un període mínim de tres anys.
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El nacional del tercer Estat també té dret, un cop acabat el permís de
treball-residència, a sol·licitar i obtenir el reemborsament de les contribu-
cions satisfetes (pel treballador o per l’ocupador) als règims de pensions
públiques, sempre que es reuneixin determinades condicions, i que es torni
a un tercer Estat. Aquesta protecció suplementària seria possible quan no
pogués recuperar la seva pensió, o quan no tingui la possibilitat de transfe-
rir els seus drets al règim del tercer Estat en què visqués. L’objectiu d’aquest
dret és facilitar el retorn dels immigrants. 


8.2.2. L’admissió dels nacionals de tercers 
Estats residents en un Estat membre


L’admissió dels nacionals de tercers Estats que viuen en un Estat
membre és possiblement un dels aspectes que més bé reflecteix els recels
dels Estats membres quan s’aproximen a la qüestió de la immigració.
Durant la dècada dels anys noranta, i prèviament a l’entrada en vigor del
Tractat d’Amsterdam, es van adoptar actes, jurídicament no vinculants, que,
molt tímidament, iniciaven la possibilitat d’una certa equiparació de l’esta-
tut del nacional d’un Estat membre amb el nacional d’un tercer Estat que
estigués vivint en un país de la Unió Europea. Entre aquests cal mencionar
la Resolució del Consell, adoptada el 4 de març de 1996, relativa a l’estatut
dels nacionals de tercers països que siguin residents de llarga duració en el
territori dels Estats membres, en la qual s’instava a l’equiparació dels nacio-
nals de tercers Estats amb els nacionals comunitaris en determinats àmbits
específics; entre ells, les condicions de treball (DOCE C 80 de 18 de març
de 1996). 


En les conclusions de la Presidència del Consell Europeu celebrat a
Tampere, es reclamava que l’estatut jurídic dels nacionals de tercers països
s’aproximés al dels nacionals dels Estats membres. De tal manera que «a
una persona que hagi residit legalment en un Estat membre durant un perío-
de de temps per determinar i que compti amb un permís de residència de
llarga duració, se li hauria de concedir en aquest Estat membre un conjunt
de drets de caràcter uniforme al més proper possible als dels ciutadans de la
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Unió, que contingui, per exemple, el dret a residir, rebre educació i treballar
per compte d’altri o propi, sense oblidar el principi de no-discriminació res-
pecte dels ciutadans de l’Estat de residència». Amb aquestes premisses, el
Consell va adoptar el 25 de novembre de 2003, la Directiva 2003/109 rela-
tiva a l’estatut dels nacionals de tercers països residents de llarga duració.(5)


El seu contingut, com tindrem ocasió d’examinar, és menys generós que les
orientacions del Consell Europeu.


A) El concepte de resident de llarga duració 


El resident de llarga duració és un nou estatut jurídic dels nacionals
de tercers Estats residents en un Estat membre al qual s’accediria després de
satisfer determinats requisits. En concret, i d’una forma acumulativa, s’exi-
geix essencialment la residència durant un temps determinat i no ser una
càrrega per a l’Estat membre receptor.


La primera condició requerida és una residència legal i ininterrompu-
da durant els cinc anys immediatament anteriors en el territori de l’Estat en
què es presenti la sol·licitud (si bé determinats títols de residència com, per
exemple, per estudis o formació professional o refugiats, en queden exclosos).
Això no obstant, s’han de precisar els paràmetres que se segueixen per deter-
minar la noció de residència legal i ininterrompuda. En la Directiva es dispo-
sen els criteris per calcular els períodes de residència i les absències que no
interrompen la duració de la residència legal. Entre els primers, destaca que
els períodes efectuats amb finalitats d’estudi o formació professional es
comptabilitzaran al 50%, per calcular el període de residència. En principi, el
titular d’un permís de residència amb finalitats d’estudis, o de formació pro-
fessional, es considera que és admès temporalment, i que torna al país d’ori-
gen quan acabi la seva formació. Això no obstant, si l’estudiant canviés d’es-
tatut, se li podrien computar la meitat de la duració d’aquests estudis en el
càlcul de la residència exigida per a la concessió de l’estatut de llarga dura-
ció. Pel que fa a les absències, les inferiors a sis mesos consecutius i que no


(5) A DOUE L 16 de 23 de gener de 2004. El termini de transposició de la Directiva acaba el 23 de gener de 2006. 
La Directiva és aplicable a tots els Estats membres amb les excepcions de Dinamarca i, en principi, Irlanda i el Reg-
ne Unit.
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excedeixin de deu mesos en total al llarg dels cinc anys són compatibles amb
la noció de la residència ininterrompuda. Els Estats podran, excepcionalment
o per raons específiques, acceptar un temps d’absència més ampli que no in-
terrompi el període de cinc anys, que no es tindrà en compte per al càlcul dels
cinc anys. Se n’exceptuen les absències per trasllats laborals que, a discreció
dels Estats, es podrien incloure en el càlcul del període.


En relació amb l’acreditació de no ser una càrrega en l’Estat recep-
tor, els Estats membres exigiran que el nacional del tercer Estat justifiqui
que disposa, per a ell i la seva família, de recursos suficients i d’una asse-
gurança de malaltia. Entenent per recursos suficients els fixos i regulars que
serveixen per a la seva manutenció i la de la seva família; aquests últims
seran avaluats pels Estats membres, i per això, es podran tenir en compte la
quantia dels salaris i les pensions mínimes vigents en l’Estat.


El nacional del tercer Estat no ha de representar una amenaça per a
l’ordre públic o la seguretat interior. En aquest sentit, les autoritats compe-
tents dels Estats membres han de considerar la gravetat o el tipus de delic-
te contra l’ordre públic o la seguretat pública, o el perill que representa la
persona en qüestió, així com la duració de la residència i l’existència de vin-
cles en l’Estat de residència. A més, s’ha de tenir en compte que en l’Acta
de la sessió del Consell que va aprovar la Directiva es va fer constar que «el
concepte d’ordre públic i de seguretat pública inclou també els casos en què
un nacional d’un tercer país pertany a una associació que dóna suport al
terrorisme, que dóna suport a una associació d’aquest tipus o que té aspira-
cions extremistes» (a Doc. 14679/03 de 14 de novembre de 2003).


Els Estats membres, discrecionalment, podran requerir als nacionals
dels tercers Estats el compliment de mesures d’integració de conformitat
amb la legislació nacional. Aquest requisit, que no es trobava en la propos-
ta original de la Comissió, va ser suggerit pel Parlament Europeu en el trà-
mit de consulta, i suggeria en particular, «el coneixement suficient d’una
llengua oficial de l’Estat membre».(6)


(6) Es tracta de l’Informe A5-436/2001 de 30 de novembre de 2001 COM (2001) 127, el ponent del qual va ser la baro-
nessa Sarah Ludford. La Resolució legislativa va ser aprovada pel Parlament Europeu el 5 de febrer de 2002.







B) Contingut jurídic de l’estatut de resident de llarga duració


El contingut jurídic de l’estatut del resident de llarga duració té una
doble projecció: una primera referida a l’exercici del dret a la lliure circula-
ció (és a dir, el dret a traslladar-se d’un Estat membre a un altre i de viure
en el segon). La segona vessant correspon a l’assumpció d’un conjunt de
drets que han de ser respectats tant en l’Estat membre en el qual ha obtin-
gut l’estatut de resident de llarga duració, com en el segon Estat en què vis-
qui com a conseqüència de l’exercici del seu dret a la lliure circulació. 


a) El dret de residència en un altre Estat membre 
El dret de residència en un altre Estat membre s’habilita en uns ter-


mes que recorden els supòsits previstos per als nacionals dels Estats mem-
bres que exerceixen la lliure circulació. És a dir, l’accés i exercici d’una acti-
vitat econòmica, la realització d’estudis o formació professional, o
qualsevol altra finalitat (com podria ser la residència sense exercir una acti-
vitat econòmica però disposant de recursos suficients per a no ser una càrre-
ga per a l’Estat receptor, o com a jubilat). La diferència substancial està en
què els Estats membres poden limitar el nombre total de nacionals de ter-
cers Estats que poden optar a aquest dret de residència, si aquesta restricció
existís en el moment de l’adopció de la Directiva. A més, el principi d’i-
gualtat de tracte en l’accés a una activitat econòmica es pot modular, ja que
en funció de la necessitat del mercat laboral domèstic, es permet utilitzar els
procediments nacionals de contractació i concedir preferència en l’accés al
treball als nacionals de la Unió Europea (i de tercers Estats quan així ho
estableixi la normativa comunitària), i als nacionals de tercers Estats que
visquin legalment en l’Estat receptor i rebin prestacions d’atur.


Per beneficiar-se d’aquest dret de residència, el resident de llarga
durada haurà de presentar una sol·licitud de residència davant les autoritats
competents del segon Estat (en un termini màxim de tres mesos des de l’en-
trada al territori). En aquesta sol·licitud, s’haurà de demostrar el compli-
ment d’un conjunt de condicions que sintèticament serien les següents: (a)
acreditació del seu estatut de resident de llarga duració en un altre Estat; (b)
justificació de recursos fixos i regulars per a la seva manutenció i la de la
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seva família, i una assegurança de malaltia que cobreixi tots els riscos en
l’Estat membre receptor; (c) compliment de mesures d’integració (si aques-
ta condició no ha estat exigida per a l’obtenció de l’estatut de resident de
llarga duració encara que es podrà exigir que cursi els seus estudis d’idio-
ma), i (d) si exerceix una activitat econòmica, se li pot reclamar: proves
assegurant que té contracte, o una proposta de contracte, de treball, o una
declaració de l’ocupador que certifiqui la seva contractació, si exerceix per
compte d’altri; o els recursos necessaris si exerceix per compte propi; en cas
d’estudis o formació professional, se li pot exigir que acrediti la matricula-
ció en un centre homologat.


El permís de residència es pot denegar quan l’interessat representi
una amenaça per a l’ordre públic o la seguretat pública en aquest Estat. Per
calibrar l’amenaça es tindrà en compte la gravetat o tipus d’infracció come-
sa o el perill que representi l’afectat. L’amenaça per a la salut pública és
també causa de denegació del permís. Per aplicar-la, es remet a les malal-
ties definides per l’Organització Mundial de la Salut, a les quals s’afegei-
xen les malalties infeccioses o parasitàries de caràcter contagiós que siguin
objecte de disposicions previstes en l’Estat receptor per als mateixos nacio-
nals. Es preveu, igualment, la possibilitat d’exigir un examen mèdic per
comprovar que no es pateixen les malalties consignades. Aquesta causa
només pot ser al·legada des de l’entrada en el territori fins a l’expedició del
permís de residència; si l’interessat inicia la malaltia un cop obtingut el per-
mís de residència, aquesta no serà causa de denegació de la renovació del
permís, ni causa d’expulsió. 


b) Els drets del resident de llarga duració
Els drets que corresponen al titular de l’estatut de residència de llar-


ga duració (tant en l’Estat que li concedeix l’estatut com en qualsevol altre,
si exercita la lliure circulació) comprenen l’ampliació del principi d’igualtat
de tracte a diferents àmbits. Essencialment coincideixen amb els drets ator-
gats als nacionals dels Estats membres per a l’accés i exercici d’una activitat
econòmica (ja sigui assalariada o independent), encara que els nacionals de
tercers Estats amb l’estatut de resident de llarga duració no s’equiparen als
nacionals dels Estats membres que exerceixen la lliure circulació. 
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En tot cas, a la Directiva es menciona que la igualtat de tracte amb
el nacional es produeix de forma general en relació amb les matèries
següents: accés a l’ocupació per compte propi i per compte d’altri sempre
que no impliqui, ni de forma ocasional, l’exercici d’un poder públic, i en les
mateixes condicions d’ocupació i treball, incloent l’acomiadament i la
remuneració. Igualment, s’enumera el principi d’igualtat de tracte en els
àmbits següents: educació, formació professional (incloses les beques d’es-
tudis), reconeixement dels diplomes professionals, certificats i altres títols;
avantatges fiscals, prestacions socials (inclosa l’assistència social), accés a
béns i serveis, llibertat d’associació i afiliació i participació en organitza-
cions de treballadors o empresaris, o en qualsevol organització professional
(inclosos els beneficis que aquesta organització pot aportar), i el lliure accés
a la totalitat del territori. Això no impedeix que els Estats membres puguin
ampliar el gaudi de la igualtat de tracte a altres àmbits no específicament
enumerats a la Directiva (com podria ser, per exemple, la participació acti-
va en la vida política, incloent els drets electorals a escala local i europea). 


L’exercici d’aquests drets pot estar supeditat a determinades restric-
cions, com per exemple que el beneficiari es trobi en el seu territori (seria el
supòsit de l’educació i formació professional, incloses les beques d’estudi,
les prestacions socials, els beneficis fiscals, l’accés a béns i serveis o la lli-
bertat d’associació); o mantenir restriccions a l’accés a l’ocupació quan esti-
gui reservada als mateixos nacionals o als nacionals de la Unió Europea i de
l’Espai Econòmic Europeu. Així mateix, es pot exigir l’acreditació d’uns
coneixements lingüístics adequats per accedir a l’educació i a la formació; o,
en l’àmbit de les prestacions socials (en concret, l’assistència social i la pro-
tecció social), limitar la igualtat de tracte a les prestacions bàsiques. 


C) La pèrdua de l’estatut de resident de llarga duració


L’estatut de resident de llarga duració pot ser retirat per l’Estat mem-
bre que el va concedir. En el text de la Directiva es taxen els motius
següents: (a) absència del territori de la Comunitat Europea durant un pe-
ríode de dotze mesos consecutius; (b) concessió de l’estatut de resident de
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llarga duració per part d’un altre Estat membre; (c) obtenció fraudulenta 
de l’estatut de resident de llarga duració, i (d) l’adopció d’una mesura jus-
tificada per raó d’ordre públic o seguretat pública. S’exclou explícitament
la caducitat del permís de residència.


Dels motius citats, convé centrar-se breument en els aspectes
següents. En primer lloc, els Estats membres poden, per raons específiques
o excepcionals, ampliar el període de dotze mesos d’absència del territori
de la Comunitat Europea (com podria ser, per exemple, trasllat per motius
laborals, realització d’estudis o investigacions, malaltia greu, embaràs o
maternitat). Igualment, la residència en un altre Estat membre durant un
període superior a sis anys (independentment de l’obtenció de l’estatut de
resident de llarga duració en el segon Estat membre) és causa de la pèrdua
de l’estatut de resident de llarga duració en el primer Estat membre. En tots
dos casos, els Estats establiran un procediment simplificat per recuperar
l’estatut de resident de llarga duració, i precisaran que aquest procediment
s’aplicarà sobretot quan s’hagués residit en un segon Estat membre per cur-
sar-hi estudis. 


En segon lloc, i respecte a les mesures d’ordre públic i seguretat
públiques, s’han d’assenyalar dues situacions: la primera és l’aplicació d’u-
na mesura que impliqui la pèrdua de l’estatut de resident de llarga duració
però que no doni lloc a l’aplicació d’una mesura d’expulsió del territori;
això té lloc quan el resident de llarga duració «representi una amenaça per
a l’ordre públic a causa de la gravetat dels delictes comesos». La segona
situació es produeix quan al resident de llarga duració se li aplica una mesu-
ra d’expulsió del territori, ja que per aquest motiu l’afectat haurà de «repre-
sentar una amenaça real i suficientment greu per a l’ordre públic i la segu-
retat pública». Aquesta expressió és equivalent a la utilitzada pel TJCE en
la seva jurisprudència en interpretar la Directiva del Consell 64/221 relati-
va a la coordinació de les mesures per als estrangers justificades per raó
d’ordre públic, seguretat i salut públiques, que és aplicable als nacionals
comunitaris que exerceixen la lliure circulació comunitària (DOCE núm. 56
de 4 d’abril de 1964), i que suposen una interpretació restrictiva de les cau-
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ses que justifiquen l’aplicació d’una mesura d’expulsió. A més, els Estats
membres, en adoptar la mesura d’expulsió, han de considerar certs elements
com són: la duració de la residència en el territori, l’edat de la persona
implicada, les conseqüències per a ell i els membres de la seva família, i els
vincles amb el país de residència o l’absència de vincles amb el seu país
d’origen. Aquests elements recorden a la jurisprudència del Tribunal Euro-
peu de Drets Humans sobre l’aplicació de l’article 8 del Conveni Europeu
per a la protecció dels Drets Humans i Llibertats Fonamentals relatiu a la
protecció del dret de tota persona a la vida privada i familiar, que també ha
estat utilitzada generosament en la jurisprudència del Tribunal de Justícia de
les Comunitats Europees. 


8.2.3. La reagrupació familiar


El dret a la reagrupació familiar constitueix un aspecte rellevant de
l’admissió dels nacionals de tercers Estats ja que és un canal principal de la im-
migració de nacionals de tercers Estats en la Unió Europea. Simultàniament,
la reagrupació és un instrument que afavoreix la inserció del nacional d’un
tercer Estat en el territori d’un Estat membre, ja que contribueix a l’estabi-
litat i a la integració de l’estranger en la societat receptora. El Consell, des-
prés d’un procés complex i de diverses propostes normatives de la Comis-
sió, va adoptar, el 22 de setembre de 2003, la seva Directiva 2003/86 sobre
el dret a la reagrupació familiar.(7) Significativament, el text final de la
Directiva s’assembla a la Resolució adoptada pels ministres responsables
dels aspectes relatius a la migració dels Estats membres, en la reunió cele-
brada a Copenhaguen el juny de 1993, amb l’objectiu d’harmonitzar les
legislacions dels Estats membres en matèria de reagrupació familiar. L’apli-
cació d’aquesta Resolució, que tenia un caràcter restrictiu, no va comportar


(7) A DOUE L 251 de 3 d’octubre de 2003; el termini de transposició de la Directiva s’acaba el 3 d’octubre de 2005.
En concret, les propostes presentades van ser: la primera proposta de Directiva del Consell sobre el dret a la reagru-
pació familiar, a COM (1999) 638 final, de l’1 de desembre de 1999; la proposta modificada de Directiva del Consell
sobre el dret a la reagrupació familiar, COM (2000) 624 final, de 10 d’octubre de 2000, i la proposta modificada de
Directiva del Consell sobre el dret a la reagrupació familiar, a COM (2002) 225 final de 2 de maig de 2002. La Direc-
tiva és aplicable a tots els Estats membres amb les excepcions de Dinamarca i, en principi, Irlanda i el Regne Unit.







282 � UNIÓ EUROPEA


gaires problemes, ja que els aspectes més conflictius eren reenviats als orde-
naments jurídics interns dels Estats membres.(8)


A) La determinació de les nocions de reagrupant 
i de la seva família


El concepte de reagrupant, segons la Directiva del Consell 2003/86,
es refereix al nacional d’un tercer país que visqui de manera legal en el terri-
tori d’un Estat membre independentment de les raons que van motivar l’au-
torització de residència, sempre que sigui titular d’un permís de residència
amb una validesa igual o superior a un any i que tingui la perspectiva fona-
mentada d’obtenir un permís de residència permanent. S’hi inclouen els
refugiats, encara que amb un tractament diferenciat en la sistemàtica de l’ar-
ticulat, i se n’exclouen els nacionals comunitaris quan no exerceixin la lliu-
re circulació.


La concreció de les persones que s’han d’incloure en la noció de
família del reagrupant és probablement l’escull més important de la defini-
ció del règim jurídic de la reagrupació familiar. Inicialment, els termes for-
mulats per la Comissió en la seva primera proposta de directiva s’assem-
blaven, amb matisacions, als utilitzats en la normativa vigent relativa a la
lliure circulació de treballadors comunitaris.(9) Això no obstant, el text final
de la Directiva ha reduït sensiblement el concepte de membre de la família,
i ha recollit les diverses peculiaritats i problemes que ocasionaven en alguns
Estats membres. 


Es consideren membres de la família del reagrupant, el cònjuge i els
fills menors del reagrupant i/o del seu cònjuge (inclosos els fills adoptius)
sempre que siguin menors d’edat (segons la legislació de l’Estat membre


(8) Aquesta resolució no ha estat publicada al Diari Oficial. El seu text es pot trobar reproduït a Guild, E; Niessen, J:
The developing immigration and asylum policies of the European Union. Adopted Conventions, Resolutions, Recom-
mendations, Decisions and Conclusions, Kluwer Law International, La Haia, 1996 p. 251-256.
(9) En l’àmbit de la lliure circulació de treballadors comunitària es garanteix que el nacional d’un Estat membre pugui
exercir la reagrupació familiar amb: cònjuge, descendents (menors de 21 anys o a càrrec seu) i ascendents del resident
i del seu cònjuge sempre que estiguin a càrrec seu. A més, es proposa que els Estats membres afavoreixin l’admissió
de qualsevol altre membre de la família que es trobés a càrrec seu o visqués en el país d’origen amb el nacional d’un
Estat membre (article 10 del Reglament del Consell núm. 1612/68 de 15 d’octubre de 1968 relatiu a la lliure circulació
de treballadors dins de la Comunitat, a DOCE L 257 de 19 d’octubre de 1968).







receptor), estiguin al seu càrrec i no estiguin casats. Sobre aquesta base es
poden fer les matisacions següents: (a) si un fill menor d’edat però més gran
de 12 anys arriba independentment de la resta de la família, els Estats mem-
bres poden verificar si compleix algun criteri d’integració»; (b) de la matei-
xa manera, i si està considerat a la normativa interna, els Estats membres
poden requerir que les sol·licituds de reagrupació dels fills menors d’edat
es presentin abans dels 15 anys d’edat, i (c) els Estats membres poden exi-
gir que el reagrupant i el seu cònjuge tinguin una edat mínima, no superior
a 21 anys, per poder exercir la reagrupació familiar.


Facultativament, els Estats membres podran autoritzar la reagrupa-
ció de: (a) els ascendents en línia directa i en primer grau, quan estiguin a
càrrec del reagrupant i no tinguin el suport familiar necessari en el país d’o-
rigen; (b) els fills més grans solters del reagrupant o del seu cònjuge, quan
objectivament no puguin subvenir a les seves pròpies necessitats a causa del
seu estat de salut, i (c) la parella de fet registrada, o no casada, que mantin-
gui amb el reagrupant una relació duradora degudament provada, i els fills
solters, menors d’edat o majors d’edat que no siguin capaços de proveir les
seves necessitats a causa del seu estat de salut. Si el reagrupant fos polígam
i un cònjuge estigués vivint amb ell en el territori d’un Estat membre no
s’autoritzarà l’entrada de l’altre cònjuge ni dels fills d’aquest últim. 


B) Les condicions per exercir la reagrupació familiar


L’exercici de la reagrupació familiar pot estar subjecte a diverses
condicions per part dels Estats membres. D’entre elles destaquen les
següents. En primer lloc, la possibilitat d’imposar un període d’espera d’u-
na duració màxima de dos anys abans de permetre la reagrupació familiar;
si bé s’habiliten els Estats que en el moment de l’adopció de la Directiva tin-
guin en vigor una legislació interna que estableixi un període d’espera de
tres anys com a màxim entre la presentació de la sol·licitud de reagrupació
familiar i l’expedició del permís de residència als familiars. Convé mencio-
nar que en les primeres propostes normatives, el temps d’espera estava limi-
tat a un màxim d’un any. Formalment s’ha justificat l’increment del perío-
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de d’espera perquè el termini d’un any «resulta massa breu per assegurar la
integració del reagrupant en l’Estat amfitrió». Cal veure, però, si l’incre-
ment del període d’espera facilita la integració del nacional del tercer Estat
o, al contrari, l’obstaculitza.


En segon lloc, es pot requerir el compliment de mesures d’integra-
ció d’acord amb la legislació nacional, sense que aquestes mesures s’expli-
citin en el text de la Directiva (si bé, per als refugiats, aquestes mesures
només es podrien aplicar un cop concedida la reagrupació familiar). Final-
ment, també es pot demanar la demostració del fet que té determinats mit-
jans i recursos. En concret, un habitatge considerat normal per a una famí-
lia amb un nombre de membres comparable de la mateixa regió i que
respongui a les normes generals de seguretat i salubritat de l’Estat; una asse-
gurança de malaltia que cobreixi tots els riscos; i recursos fixos i regulars
suficients per a la manutenció d’ell i de la seva família; per a avaluar-los es
tindran en compte els salaris i les pensions mínims, així com el nombre de
membres de la família. 


C) Contingut jurídic: Els drets concedits als beneficiaris 
de la reagrupació familiar


Els beneficiaris de la reagrupació familiar tenen prevista la concessió
de determinats drets. En primer lloc, l’Estat membre ha d’autoritzar l’entra-
da dels membres de la família i donar tota classe de facilitats per a l’obten-
ció dels visats que siguin necessaris; així mateix, se’ls concedeix un permís
de residència renovable d’una duració mínima d’un any, que no superi, en
principi, la data de caducitat del permís de residència del reagrupant. 


En segon lloc, els membres de la família del reagrupant tindran dret,
en els mateixos termes que el reagrupant, a l’accés als àmbits següents: edu-
cació; activitat econòmica (assalariat o independent), i orientació, formació,
perfeccionament i reciclatge professionals. Convé subratllar que en les pri-
meres propostes de Directiva, els membres de la família del reagrupant
tenien dret en els mateixos termes que els «nacionals dels Estats membres»,
i això es justificava, segons la Comissió, perquè l’equiparació de la família







del reagrupant amb el nacional de l’Estat membre «s’ajusta a les Conclu-
sions del Consell Europeu extraordinari de Tampere dels dies 15 i 16 d’oc-
tubre de 1999 en matèria de política d’immigració i tracte just dels nacionals
de tercers països...» (COM [1999] 638 final). A més, els Estats membres,
discrecionalment, poden decidir les condicions que s’han de satisfer per
exercir una activitat econòmica. Entre aquestes s’inclou: la imposició d’un
termini no superior a 12 mesos abans de concedir l’autorització per exercir
una activitat econòmica, i la limitació en l’accés a l’activitat econòmica als
fills majors d’edat i als ascendents. 


En tercer lloc, després de cinc anys de residència, el cònjuge (o la
parella de fet) i el fill que hagués arribat a major d’edat tenen dret a sol·lici-
tar un permís de residència autònom, independent del concedit al reagru-
pant, sempre que haguessin subsistit els vincles familiars. Ara bé, els Estats
membres podran restringir la concessió d’aquest permís de residència autò-
nom i circumscriure’l únicament als cònjuges (o a la parella de fet) en els
casos de ruptura del vincle familiar. Per als ascendents i els fills majors d’e-
dat que no puguin subvenir a les seves necessitats per motius de salut, els
Estats mantenen la capacitat discrecional de concedir aquest dret. De la
mateixa manera, facultativament, prèvia sol·licitud «i si fos necessari», es
pot concedir un permís de residència autònom en el supòsit de viudetat,
separació, divorci o mort d’ascendents o descendents, a les persones que
haurien estat admeses en virtut de la reagrupació familiar.


D) Sancions: la denegació de l’entrada i la pèrdua 
del dret de residència


L’entrada i residència dels membres de la família, així com la retira-
da del permís de residència o la denegació de la seva renovació, es pot jus-
tificar pels motius següents.


En primer lloc, per raons d’ordre públic, salut i seguretat públiques.
En el supòsit de la salut pública, aquesta mesura només es justifica quan
sigui prèvia a l’expedició del permís de residència, i per això no es pot fona-
mentar la denegació de la renovació o l’expulsió si la malaltia hagués apa-
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regut després de l’expedició del primer permís de residència. En relació
amb les mesures d’ordre i seguretat públics, es tindrà en compte la gravetat
o el tipus d’infracció comesa, o el perill que impliqui. Referent a això s’as-
senyala, en el preàmbul de la Directiva, que el concepte d’ordre públic
podrà incloure una condemna per haver comès un delicte greu, i que el con-
cepte d’ordre i seguretat públics inclou també els supòsits de pertinença «a
una associació que doni suport al terrorisme, doni suport a una associació
d’aquest tipus o tingui objectius extremistes».


Deixar de complir les condicions previstes a la Directiva per exercir
la reagrupació familiar seria el segon motiu. S’ha de destacar que en rela-
ció amb els recursos econòmics suficients, en la renovació del permís es tin-
dran en compte les contribucions de tots els membres de la família i no sola-
ment els recursos aportats pel reagrupant.


La tercera causa seria que el membre familiar deixi de tenir vida
familiar o conjugal efectiva amb el reagrupant (inclòs, en el cas del cònju-
ge, quan el reagrupant mantingui una relació estable amb una altra perso-
na). Així mateix, es pot retirar el permís o denegar-ne la renovació, si s’a-
caba la residència del reagrupant sense que el familiar tingui un permís de
residència autònom. 


Finalment, també es pot sancionar si la relació familiar és fraudu-
lenta, tant per utilitzar documents falsos com perquè la relació es formalit-
zi amb la finalitat que la persona pugui entrar i residir en un Estat membre.
En relació amb això, els Estats membres podran tenir en compte que el
matrimoni (la relació estable o l’adopció) es formalitzi després que el rea-
grupant hagi obtingut el permís de residència.


8.3. El control de la immigració irregular


El control dels fluxos és una preocupació constant per a les institu-
cions de la Unió Europea. Aquesta inquietud es reflecteix en l’article 63.3
b) del Tractat de la CE modificat pel Tractat d’Amsterdam en disposar que,
en el termini de cinc anys des de l’entrada en vigor del Tractat d’Amster-







(10) A DOCE L 328 de 5 de desembre de 2002. El termini de transposició de la Directiva acaba el 5 de desembre de
2004. La Directiva s’aplica a tots els Estats membres tret de Dinamarca; en la mesura que constitueix un desenvolu-
pament del patrimoni Schengen també és aplicable a Noruega i a Islàndia.


dam, i en el marc de l’elaboració d’una política d’immigració, s’adoptaran
les mesures pertinents relatives a «la immigració i la residència il·legals,
inclosa la repatriació de residents il·legals». De fet, encara que de forma
fragmentària, aquest és un àmbit que ha produït un considerable desenvolu-
pament normatiu per les institucions de la Unió. En aquest context, a conti-
nuació es procedirà a examinar les realitzacions que es consideren més
rellevants. 


8.3.1. La repressió de l’entrada, la circulació 
i l’estada irregulars


Les institucions de la Unió Europea han adoptat diversos instru-
ments relatius a la repressió de l’entrada, la circulació i l’estada irregulars.
En aquest apartat analitzarem els següents: la Directiva del Consell relativa
a les nocions d’ajuda a l’entrada, la circulació i l’estada irregulars i la Deci-
sió marc per a determinar les sanciones a aquests comportaments. Tot
seguit, s’examina el supòsit específic de les sancions als transportistes que
porten a nacionals de tercers Estats en situació irregular (és a dir, sense els
documents de viatge necessaris). S’acaba l’apartat amb la regulació de
determinades situacions de les persones que han estat objecte de comporta-
ments prèviament examinats.


A) L’harmonització de les nocions d’ajuda a l’entrada,
circulació i estada irregulars


A partir d’una iniciativa francesa presentada durant el segon semestre
de l’any 2000, el Consell va adoptar, el 28 de novembre de 2002, la Directiva
2002/90 destinada a definir l’ajuda a l’entrada, a la circulació i a l’estada irre-
gulars.(10) L’objectiu és harmonitzar les legislacions internes dels Estats mem-
bres perquè tipifiquin com a infracció el fet de facilitar intencionadament,
ajudant de forma directa o indirecta, l’entrada, la circulació o l’estada irregu-


287�LA REGULACIÓ DE LA IMMIGRACIÓN A EUROPA







288 � UNIÓ EUROPEA


lar dels nacionals de tercers Estats. Els comportaments punibles inclouen la
participació, la complicitat o la instigació, i la temptativa, i sempre que es vul-
neri la legislació estatal sobre entrada, trànsit o estada d’estrangers. 


En el text de la Directiva es diferencia entre l’ajuda a l’entrada i cir-
culació i l’ajuda a la permanència en un Estat membre. En l’ajuda a l’entra-
da i circulació no s’exclou, a priori, que el comportament sigui punible enca-
ra que no hi hagi ànim de lucre. Es deixa als Estats membre la possibilitat
que puguin decidir, d’acord amb el seu ordenament jurídic i usos nacionals,
no imposar sancions contra les persones que intencionadament ajudin a
entrar o transitar un nacional d’un tercer Estat quan l’objectiu sigui prestar
ajuda humanitària. En canvi, en l’ajuda a la permanència sí que s’exigeix de
forma expressa l’ànim de lucre perquè el comportament sigui punible. 


També convé destacar que en la proposta originària es facultava la
possibilitat d’eximir de responsabilitat pels fets i conductes punibles, en cas
que els Estats membres ho consideressin oportú, la família del nacional del
tercer Estat, incloent en aquesta categoria el cònjuge o la persona que vis-
qui obertament en situació marital i els seus ascendents, descendents i ger-
mans, així com els cònjuges respectius d’aquests últims. Els eximents per
raó de parentiu amb el nacional del tercer Estat finalment no van ser reco-
llits en el text definitiu de la Directiva. 


B) La determinació de les sancions aplicables


El setembre del 2000, la República Francesa, com a complement de
la Directiva, va proposar una iniciativa de Decisió marc. El 28 de novembre
de 2002, el Consell va adoptar la Decisió marc 2002/946 destinada a refor-
çar el marc penal per a la repressió de l’ajuda a l’entrada, a la circulació i a
l’estada irregulars.(11) En aquest acte es preveuen una sèrie de sancions diri-
gides tant a persones físiques com a persones jurídiques que participessin
en aquestes activitats. 


(11) A DOCE L 328 de 5 de desembre de 2002. El termini per a la transposició de la Decisió marc s’acaba el 5 de des-
embre de 2004. La Decisió marc és aplicable a tots els Estats membres; en la mesura que constitueix un desenvolupa-
ment del patrimoni Schengen també és aplicable a Noruega i a Islàndia.







(12) Es remet a la noció continguda en l’article 1 de l’Acció comuna 98/733 de 21 de desembre de 1998 adoptada pel
Consell sobre la base de l’article K.3 del Tractat de la Unió Europea, relativa a la tipificació penal de la participació
en una organització delictiva en els Estats membres de la Unió Europea (DOCE L 351 de 29 de desembre de 1998).


En relació amb les persones físiques, s’estableix que les infraccions
previstes a la Directiva 2002/90 seran objecte de sancions penals efectives,
proporcionades i dissuasives, que podran anar acompanyades d’altres mesu-
res. Especialment significativa és la relació de les circumstàncies agreu-
jants, ja que comporten penes privatives de llibertat. Com a circumstàncies
agreujants en la Decisió marc es preveuen les infraccions comeses per per-
sones que pertanyin a una organització delictiva, o quan es posi en perill la
vida de les persones que són objecte d’infracció. Entenent per organització
delictiva «una associació estructurada de més de dues persones, establerta
durant un cert període de temps i que actuï de manera concertada amb la
finalitat de cometre delictes sancionables amb una pena privativa de lliber-
tat o una mesura de seguretat privativa de llibertat d’un màxim de quatre
anys com a mínim o amb una pena encara més severa, amb independència
que aquests delictes constitueixin un fi en si mateixos o un mitjà per obte-
nir beneficis patrimonials i, si escau, d’influir de manera indeguda en el
funcionament de l’autoritat pública.(12)


La sanció prevista (penal efectiva, proporcional i dissuasiva abans
mencionada) pot anar acompanyada, si escau, d’altres mesures, com per exem-
ple, el decomís del mitjà de transport utilitzat; la prohibició d’exercir (directa-
ment o mitjançant una persona interposada) l’activitat professional amb motiu
de la qual es va cometre la infracció, i l’expulsió. Si la infracció comesa es fa
amb ànim de lucre i hi concorre alguna circumstància agreujant, serà sancio-
nada amb una pena privativa de llibertat d’una duració màxima no inferior a
vuit anys. Això no obstant, es permet que la pena sigui de sis anys «quan això
sigui indispensable per salvar la coherència del sistema penal nacional», sem-
pre que siguin de les penes màximes més severes per delictes de gravetat com-
parable. S’ha de subratllar que inicialment es va proposar que la pena màxima
no fos inferior a deu anys, però les serioses discussions en el Consell i els pro-
blemes legislatius en alguns Estats van motivar-ne la reducció. 
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En relació amb les persones jurídiques, es proposa que la persona
declarada responsable d’aquestes conductes sigui sotmesa a sancions efecti-
ves, proporcionades i dissuasives que incloguin multes de caràcter penal o
administratiu. Juntament amb aquestes sancions, s’hi poden incloure altres
accions que abastin des de mesures que impliquin la dissolució o la col·loca-
ció sota vigilància judicial, fins a l’exclusió en el gaudi d’avantatges o d’a-
judes públiques o la prohibició d’exercir una activitat comercial. A més, les
persones jurídiques també serien responsables quan la persona física impu-
tada en la comissió (o instigació, complicitat o temptativa) de les infraccions
exerceixi un poder de direcció que li atorgui l’autoritat suficient per prendre
decisions o exercir el control de la persona jurídica o que n’ostenti un poder
de representació.


C) El cas específic de les sancions als transportistes


El 28 de juny de 2001, el Consell va adoptar la Directiva 2001/51 per
la qual es complementen les disposicions de l’article 26 del Conveni d’a-
plicació de l’Acord de Schengen (CAS) de 14 de juny de 1985.(13) Aquesta
disposició del Conveni es refereix a determinades obligacions que les parts
contractants havien d’assumir sobre la responsabilitat dels transportistes
que transporten nacionals de tercers Estats sense els documents de viatge
necessaris. S’ha de destacar que la proposta originària de la Directiva, pre-
sentada a iniciativa de la República Francesa (DOCE C 269 de 20 de setem-
bre de 2000), no feia cap remissió expressa als preceptes del CAS, sinó que
definia la noció de transportista i explicitava en què consistia la infracció
per fer-se creditor de la sanció corresponent; és a dir, harmonitzava les con-
dicions per aplicar la sanció. L’oposició d’algunes delegacions va motivar
que s’abandonés aquesta idea. 


L’objectiu de la Directiva és que els Estats membres adoptin les
mesures necessàries per garantir, d’acord amb l’article 26 apartat 1 a) CAS,
que els transportistes tornin els nacionals de tercers Estats al lloc de proce-


(13) A DOCE L 187 de 10 de juliol de 2001. El termini de transposició es va acabar l’11 de febrer de 2003. La Direc-
tiva s’aplica a tots els Estats membres amb les excepcions de Dinamarca i, en principi, Irlanda; en la mesura que cons-
titueix un desenvolupament del patrimoni Schengen també és aplicable a Noruega i a Islàndia.







dència, si l’Estat de destinació li hagués denegat l’entrada o si el transpor-
tista que l’havia de traslladar al seu país de destinació es negués a embar-
car-lo. Si el transportista no pot tornar-lo se l’obligarà a trobar mitjans per
a la seva devolució immediata i, si això no és possible, a fer-se responsable
dels costos d’estada i de tornada del nacional del país tercer. 


És important subratllar que la remissió al Conveni d’Aplicació ha
comportat que el Consell adoptés una Declaració amb motiu de l’adopció
de la Directiva. En efecte, en l’article 26 apartat 1 b) CAS es disposa que el
transportista estigui obligat a cerciorar-se que l’estranger transportat té en el
seu poder els documents de viatge exigits per entrar en el territori de les
parts contractants. En la Declaració mencionada, el Consell acorda que «la
utilització d’una falsificació grollera o la usurpació manifesta equivaldran a
la falta del document», tot i que cada Estat membre haurà de determinar
com s’haurà de demostrar que el document de viatge es troba en aquestes
circumstàncies (Declaració 75/01, a Doc. 11450/01 de 27 d’agost de 2001).


En la Directiva s’estableixen les sancions (pecuniàries i no pecunià-
ries) de l’incompliment dels articles 26.2 i 3 CAS, que preveuen sancions
(sense quantificar) als transportistes que, per via aèria o marítima, transpor-
tin des d’un tercer Estat fins al territori de les parts contractants estrangers
que no estiguin en possessió dels documents de viatge exigits (aplicable tam-
bé als transportistes de grups que facin enllaços internacionals per carretera
amb autocar, exceptuant el trànsit fronterer). Les sancions pecuniàries pre-
vistes, que han de ser dissuasives, efectives i proporcionades, suposen que
els Estats membres imposin sancions d’un mínim de 3.000 euros i d’un
màxim de 5.000 euros per persona transportada, o bé un import màxim de la
sanció a tant alçat per cada infracció no inferior a 500.000 euros, amb inde-
pendència de les persones traslladades (que és un terme mitjà entre la pro-
posta inicial francesa, que preveia una sanció per un import mínim de 2.000
euros per persona transportada, i l’exigència del Parlament Europeu que la
sanció no sigui inferior a 5.000 euros per persona transportada). En canvi, les
sancions no pecuniàries són discrecionals i es permet que cada Estat mem-
bre pugui adoptar, si ho considera convenient, mesures contra els transpor-
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tistes, com per exemple, la immobilització, confiscació i decomís del mitjà
de transport, o la suspensió provisional o la retirada de l’autorització per
explotar-lo.


Els transportistes que presten serveis per via aèria han estat objecte
d’una Directiva específica, que no exclou l’anterior, però que en matisa les
obligacions en relació amb la comunicació de les dades de les persones que
transporten. Es tracta de la Directiva del Consell 2004/82 de 29 d’abril de
2004,(14) que va ser adoptada a iniciativa d’Espanya, i sense el dictamen pre-
ceptiu del Parlament Europeu. 


D) La situació del nacional del tercer Estat objecte 
del tràfic il·lícit


Durant els apartats precedents, hem examinat els diferents instru-
ments que s’estan adoptant des de la Unió Europea en relació amb el tràfic
i l’ajuda als immigrants irregulars. Es tractaria ara d’analitzar en quina
situació es troba el nacional d’un tercer Estat que s’ha vist implicat, volun-
tàriament o involuntàriament, en aquest tipus d’activitats com a objecte d’a-
quest comportament. El Consell va adoptar, el 29 d’abril de 2004, la Direc-
tiva 2004/81 relativa a l’expedició d’un permís de residència als nacionals
de tercers països que siguin víctimes del tràfic d’éssers humans o que hagin
estat objecte d’una acció d’ajuda a la immigració il·legal, que cooperin amb
les autoritats competents.(15)


Amb caràcter previ, s’ha de fer constar que els Estats membres apli-
caran la Directiva als nacionals de tercers Estats que siguin o hagin estat
víctimes del tràfic d’éssers humans, i només discrecionalment es podrà apli-
car a qui hagi estat objecte d’una acció d’ajuda a la immigració il·legal (tal
i com es defineix a la Directiva 2002/90 comentada anteriorment). L’objec-
tiu central de la proposta és la concessió d’un permís de residència per un


(14) A DOUE L 261 de 6 d’agost de 2004. El termini de transposició s’acaba el 5 de setembre de 2006. La Directiva
s’aplica a tots els Estats membre excepte Dinamarca; en la mesura que constitueix un desenvolupament del patrimoni
Schengen també és aplicable a Noruega i a Islàndia. 
(15) A DOUE L 261 de 6 d’agost de 2004. El termini de transposició s’acaba el 6 d’agost de 2006. La Directiva s’aplica
a tots els Estats membres amb les excepcions de Dinamarca i, en principi, Irlanda i el Regne Unit.







període mínim de sis mesos, susceptible de renovació en determinats supò-
sits, per a aquelles persones considerades víctimes, sempre que reuneixin
determinades condicions. 


Per poder beneficiar-se’n, es concedeix un període de reflexió
(determinat per la legislació nacional) per decidir cooperar amb les autori-
tats competents i durant el qual no s’executarà cap mesura d’expulsió en
contra. Durant aquest temps han de tenir un nivell de vida que els garantei-
xi la subsistència i l’accés a atenció mèdica d’urgència. Un cop acabat el
període de reflexió, es pot expedir el permís de residència, que es troba sub-
jecte a un determinat procediment. Entre altres aspectes, s’ha de considerar:
la conveniència de l’estada de la víctima en el territori per a les investiga-
cions o les accions judicials, la voluntat clara de cooperar amb les autoritats
competents, la ruptura de tot vincle amb els presumptes autors dels fets, i
que no constitueixi una amenaça per a l’ordre públic o la seguretat interior.
També és possible que es retiri el permís concedit quan el beneficiari
reprengui les relacions amb els presumptes autors dels fets; si la cooperació
és considerada fraudulenta o sense fonaments, o si la víctima deixa de coo-
perar; quan raons d’ordre públic o seguretat interior així ho aconsellin, o si
les autoritats competents decideixen desistir de l’acció.


La concessió del permís de residència implica que el beneficiari sen-
se recursos rebi assistència mèdica, i que se li garanteixi la subsistència. Els
Estats membres definiran, amb posterioritat a l’adopció de la Directiva, les
condicions i procediments per autoritzar el titular del permís de residència,
durant el temps de duració del permís, l’accés al mercat de treball, a la for-
mació professional i a l’educació. 


L’expiració del permís donarà lloc a l’aplicació del règim comú d’es-
trangeria. En la proposta originària de la Comissió (COM (2002) 71 final,
de l’11 de febrer de 2002), es preveia que, a manera d’incentiu, si la vícti-
ma presentés una sol·licitud de permís de residència, els Estats membres
tindrien en compte la cooperació realitzada en el moment d’examinar-la.
Aquesta previsió ha desaparegut, si bé s’ha de tenir present que el règim
previst en la proposta és mínim, i que els Estats poden, si ho estimen con-
venient, concedir un règim més favorable.
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8.3.2. La cooperació dels Estats membres en l’expulsió
dels nacionals de tercers Estats


En l’àmbit de l’expulsió dels nacionals de tercers països, els Estats
membres han intentat, essencialment, establir mecanismes de cooperació i
d’harmonització de les seves legislacions. Inicialment, i tenint en compte
l’absència de competències comunitàries en aquest àmbit, es van adoptar
diversos instruments jurídicament no vinculants. Aquesta seria, per exem-
ple, la Recomanació del Consell de 30 de novembre de 1992, relativa a
l’harmonització de les pràctiques dels Estats membres en relació amb el
trànsit (entès com el pas d’una persona que no sigui nacional d’un Estat
membre pel territori o la zona de trànsit d’un port o aeroport d’un Estat
membre) a l’efecte de l’expulsió (a DOCE C 5 de 10 de gener de 1996). En
aquest acte es proposen diverses mesures, entre les quals destaca la verifi-
cació, per part de l’Estat que ha adoptat la mesura d’expulsió, que la conti-
nuació del viatge i l’admissió en el país de destí estan garantides, o la trans-
missió de la informació pertinent sobre la persona afectada. En qualsevol
cas, l’Estat membre de trànsit es pot negar a la circulació del nacional del
tercer Estat quan les informacions proporcionades no es considerin satis-
factòries o, en el cas del trànsit terrestre, quan la persona en qüestió consti-
tueixi una amenaça per a l’ordre públic, la seguretat nacional i les relacions
internacionals de l’Estat en trànsit. Posteriorment, el 22 de desembre de
1995, el Consell va considerar oportú adoptar una Recomanació per garan-
tir una major eficàcia en l’execució de les mesures d’expulsió (DOCE C 5
de 10 de gener de 1996). Per això, s’enumeren uns principis que han de regir
la cooperació entre els Estats membre en diversos àmbits: per facilitar l’ob-
tenció de la documentació necessària que permeti executar l’expulsió (espe-
cialment quan el nacional del tercer Estat no tingui la documentació de viat-
ge o d’identitat); per facilitar el trànsit a l’efecte de l’expulsió quan la
resolució hagués estat expedida en un altre Estat membre, o per permetre la
concertació entre els Estats membres en l’execució de la mesura d’expulsió.


Amb aquests antecedents, i per la contínua preocupació dels Estats
membres per incrementar l’eficàcia en l’execució de les mesures d’expul-
sió, el Consell ha adoptat els instruments que s’analitzen a continuació en







l’àmbit del reconeixement mutu de les decisions d’expulsió i de l’assistèn-
cia entre els Estats membres.


A) El reconeixement mutu de les decisions d’expulsió


El 28 de maig de 2001, el Consell va adoptar la Directiva 2001/40,
a iniciativa de la República Francesa, sobre el reconeixement mutu de les
decisions en matèria d’expulsió dels nacionals de tercers Estats.(16) L’objec-
tiu de la Directiva és permetre el reconeixement de les decisions d’expulsió
que siguin adoptades per un Estat membre contra el nacional d’un tercer
Estat que es trobi en el territori d’un altre Estat membre, i que s’haurà d’e-
xecutar d’acord amb la legislació vigent d’aquest últim. En aquest sentit,
s’ha de destacar que el cost va a càrrec de la persona expulsada, i en cas que
sigui insolvent, el finançament repercuteix en l’Estat que adopta la decisió
d’expulsió, que haurà de compensar al que l’executa. Per això, s’ha adoptat
la Decisió del Consell 2004/191 de 23 de febrer que estableix els criteris i
modalitats de compensació (DOUE de 27 de febrer del 2004). 


Aquest procediment s’aplica als nacionals de tercers Estats, amb 
l’única excepció dels membres de les famílies dels nacionals dels Estats
membres que haguessin exercit la lliure circulació comunitària; sempre que
la decisió d’expulsió que no pot ser revocada o suspesa es basi en uns deter-
minats casos taxats en la Directiva. En concret, quan la decisió d’expulsió es
basi en una amenaça greu i actual per a l’ordre públic o la seguretat nacional,
o en l’incompliment de les normes nacionals sobre entrada o residència de
l’Estat membre que adopta la mesura d’expulsió. S’entén per amenaça greu
i actual a l’ordre públic o a la seguretat nacional, quan el nacional del tercer
Estat sigui condemnat a causa d’una infracció sancionable amb una pena pri-
vativa de llibertat d’un any com a mínim, o quan hi hagi sospites fonamenta-
des d’haver comès fets punibles greus o l’existència d’indicis reals que té la
intenció de cometre en el territori d’un Estat membre. Així mateix, si el
nacional d’un tercer Estat fos titular d’un permís de residència expedit per un
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(16) A DOCE L 149 de 2 de juny de 2001. El termini de transposició de la Directiva va acabar el dia 2 de desembre
de 2002. La Directiva s’aplica a tots els Estats membres excepte Dinamarca; en la mesura en què constitueix un des-
envolupament del patrimoni Schengen també és aplicable a Noruega i a Islàndia.
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altre Estat membre, les autoritats competents de l’Estat que adopta la decisió
el consultaran, i si la legislació nacional de l’Estat que hagi expedit el permís
ho autoritza, la decisió d’expulsió l’habilitarà per retirar-li el permís.


S’ha d’assenyalar que els criteris materials i els procediments seguits
per dur a terme les decisions d’expulsió són els que es disposen a les legisla-
cions internes de cada Estat membre. En aquest sentit, i com recordava la
Declaració de la delegació finesa amb motiu de l’adopció de la Directiva,
aquesta «constitueix només una primera fase en el camí cap al total reconei-
xement mutu de les decisions d’expulsió de nacionals de tercers països»; i
l’«aplicació justa i eficaç dels principis d’aquesta Directiva, i especialment el
tracte equitatiu als nacionals de tercers països, requeriran en el futur 
l’adequada aproximació de les legislacions nacionals en aquest àmbit» (repro-
duïda com a Declaració 49/01, en Doc. 10571/01 de 4 de juliol del 2001). 


B) L’assistència entre els Estats membres


En aquest epígraf ens referim a les actuacions que s’estan desenvo-
lupant en el si de la Unió Europea, i a iniciativa d’alguns Estats membres,
en relació amb l’organització de vols conjunts per a l’expulsió de nacionals
de tercers Estats i amb l’assistència en cas de trànsit del nacional de tercer
Estat per un Estat membre. Pel que fa al primer supòsit, i a partir d’una ini-
ciativa de la República Italiana, el Consell va adoptar, el 29 d’abril del 2004,
la Decisió 2004/573 relativa a l’organització de vols conjunts per a l’expul-
sió, des del territori de dos o més Estats membres, de nacionals de tercers
països sobre els quals hagin recaigut resolucions d’expulsió.(17) La Decisió
té com a objectiu l’establiment de normes relatives a l’organització de vols
conjunts entre dos o més Estats membres a fi d’expulsar dels seus territoris
nacionals de tercers Estats que siguin objecte d’ordres d’expulsió, on espe-
cificaran les missions específiques i comunes que haurien de dur a terme les
autoritats competents dels Estats organitzadors del vol i els Estats membres
participants. 


(17) A DOUE L 261 de 6 d’agost del 2004. La Decisió s’aplica a tots els Estats membres, tret de Dinamarca; en la
mesura que constitueix un desenvolupament del patrimoni Schengen també és aplicable a Noruega i a Islàndia. 







(18) A DOUE L 321 de 6 de desembre del 2003. El termini de transposició de la Directiva s’acaba el 6 de desembre
del 2005. La Directiva és aplicable a tots els Estats membres amb les excepcions de Dinamarca, i en principi, Irlanda
i el Regne Unit; en la mesura que constitueix un desenvolupament del patrimoni Schengen també és aplicable a 
Noruega i Islàndia.


El segon supòsit, l’assistència en cas de trànsit del nacional del tercer
Estat per un Estat membre, ha estat objecte d’un tractament diferenciat en
funció que es tracti de trànsit per via terrestre o marítima, o per via aèria. En
el primer cas és difícil arribar a un acord en el si del Consell, mentre que la
regulació del segon ha estat objecte d’una Directiva del Consell.


El 5 d’agost del 2003, la República Italiana va remetre al Consell
una iniciativa de directiva relativa a l’assistència durant el trànsit pel terri-
tori d’un o diversos Estats membres amb motiu de l’execució de les resolu-
cions d’expulsió adoptades pels Estats membres contra nacionals de tercers
països (a DOUEC 223 de 19 de setembre del 2003). Tenint en compte les
preocupacions i reticències que mostraven algunes delegacions dels Estats
membres en relació amb l’establiment de regles específiques per al trànsit
pel seu territori, s’ha preferit substituir aquesta proposta per unes Conclu-
sions del Consell, que expressen la importància que li concedeixen a la
qüestió, però que no comporta obligacions jurídiques per als Estats mem-
bres (a Doc. 15998/03 de 12 de desembre del 2003).


En canvi, el 25 de novembre del 2003, el Consell, a partir d’una ini-
ciativa de la República Federal d’Alemanya, va adoptar la Directiva
2003/110 sobre l’assistència en casos de trànsit amb la finalitat de repatria-
ció o allunyament per via aèria.(18) La finalitat de la Directiva és concretar
mesures d’assistència entre les autoritats competents dels Estats membres
per facilitar les repatriacions o allunyaments de nacionals de tercers Estats
(amb escorta o sense) que es produeixin per via aèria. Així, en el cas que un
Estat membre vulgui repatriar un nacional d’un tercer Estat per via aèria, i
en cas que no sigui possible (o pràctic) la utilització d’un vol directe al país
de destí, es podrà sol·licitar el trànsit per via aèria a través d’un altre Estat
membre (en principi no s’ha de sol·licitar si l’execució de la mesura impli-
ca un canvi d’aeroport en l’Estat requeridor).


L’Estat membre requeridor ha de formular per escrit la sol·licitud de
trànsit per via aèria (com a mínim dos dies abans de la data prevista per al
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trànsit), que haurà de ser contestada en un termini màxim de 48 hores per
l’Estat requerit (mitjançant acords, els Estats podran decidir que les opera-
cions de trànsit s’iniciïn per la notificació de l’Estat membre requeridor).
Aquest últim haurà d’adoptar totes les mesures d’assistència que siguin
necessàries, des de l’aterratge de l’aeronau fins a la sortida efectiva del
nacional del tercer Estat. En particular: (a) recollir-lo a la sortida de l’avió
i acompanyar-lo cap al vol d’enllaç; assistència mèdica d’urgència i manu-
tenció (del nacional del tercer Estat i, si escau, el seu escorta); (b) recepció,
custòdia i transmissió dels documents de viatge, i (c) comunicació a l’Estat
requeridor de la sortida (en el supòsit que el viatge sense escorta) i de qual-
sevol incident greu que es produeixi durant el trànsit. Les despeses deriva-
des d’aquesta assistència, en la mesura que siguin efectives i quantificables,
seran imputades a l’Estat membre requeridor.


L’Estat membre requerit podrà denegar el trànsit per via aèria en una
sèrie de supòsits taxats: (a) el nacional del tercer Estat estigui acusat de
delictes penals, buscat per a l’execució d’una resolució judicial en l’Estat
requerit, o constitueixi una amenaça per a l’ordre públic, la seguretat i la
salut públiques o per a les relacions internacionals de l’Estat requerit; (b)
l’aplicació de la mesura requereixi un canvi d’aeroport en el territori de
l’Estat membre requerit; l’admissió en el país de destí (o el trànsit per altres
Estats) no sigui possible, o (c) que l’assistència sol·licitada no pugui ser
efectuada, per raons pràctiques, en una determinada data (cas en què s’as-
senyalarà una data al més a prop possible de l’assenyalada). També podria
revocar l’autorització de trànsit ja concedida per les mateixes causes quan
tingués coneixement de fets que justifiquessin la denegació del trànsit.


L’Estat membre requeridor es compromet a readmetre el nacional del
tercer Estat i a sufragar els costos que ocasioni, quan l’autorització del tràn-
sit hagi estat denegada (o revocada); així com en el supòsit que el nacional
del tercer Estat hagués entrat sense autorització en l’Estat membre requerit
durant el trànsit, o si el trànsit per via aèria s’ha frustrat o no és possible. 







8.4. Consideracions i reflexions finals


De l’exposició descrita convé fer les consideracions i les reflexiones
finals següents. 


La primera consideració final és el caràcter marcadament facultatiu
que té el règim jurídic establert en la normativa adoptada per la Unió Euro-
pea. Els drets garantits als nacionals de tercers Estats, i les condicions
necessàries per gaudir-ne, estan subjectes a la modulació que facin els
Estats membres. La generosa utilització del condicional en la regulació
comunitària, i en definitiva, la discrecionalitat del contingut dels actes
adoptats, permet afirmar que la normativa de la Unió Europea s’aprova amb
la intenció de donar cabuda, o refugi, als diferents règims d’estrangeria ja
vigents en els Estats membres. 


Això no és obstacle perquè s’observin determinades tendències en la
regulació adoptada, i en el pendent d’adopció. Així, respecte a l’admissió de
nacionals de tercers Estats s’acredita un marcat to restrictiu en la proposta,
i una tendència clara a la segmentació dels grups d’immigrants en funció de
la capacitat d’acollida de l’Estat receptor i dels vincles històrics i culturals
amb l’Estat receptor. La proposta no és definitiva i és susceptible de modi-
ficacions que poden variar significativament el contingut; així, en l’informe
emès pel Parlament Europeu s’advoca per ampliar el contingut dels drets i
modular els requisits necessaris per obtenir el permís de residència-treball.
Això no obstant, tenint en compte l’experiència d’altres textos jurídics
adoptats recentment, no sembla que les recomanacions del Parlament Euro-
peu, en aquest sentit, hagin de tenir èxit. 


En relació amb l’estatut de resident de llarga duració, els drets que
s’haguessin de reconèixer recorden els considerats per als nacionals dels
Estats membres en l’àmbit de la lliure circulació de persones, si bé les dife-
rències en l’abast de la formulació dels drets indueix a pensar que serà difí-
cil que la jurisprudència desenvolupada pel Tribunal de Justícia de la Comu-
nitat Europea en aquest àmbit sigui totalment aplicable als residents de
llarga duració. En aquest sentit, és especialment significativa l’evolució que
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la noció d’ordre públic i seguretat pública ha tingut en el contingut de les
diferents propostes fins al text definitiu. La influència dels atemptats de
l’11 de setembre del 2001 han tingut una gran significació en la substitució
dels elements que limitaven l’acció dels Estats membres per determinar
quan un nacional d’un tercer Estat estava subjecte a una mesura d’ordre
públic, i ha comportat un increment de la capacitat discrecional dels Estats
per apreciar aquests comportaments (com ho demostra el document de tre-
ball de la Comissió de 5 de desembre del 2001, en COM (2001) 743 final). 


Pel que fa al dret a la reagrupació familiar, cada proposta presenta-
da per la Comissió va anar reduint l’àmbit d’aplicació i el contingut jurídic
dels drets considerats, i simultàniament ampliava les excepcions i particu-
laritats presentades pels Estats membres. El text final de la Directiva, a
pesar de tenir un caràcter vinculant per als Estats, s’assembla en el contin-
gut a una Resolució del Consell, jurídicament no vinculant, de l’1 de juny
de 1993, sobre l’harmonització de les polítiques nacionals relatives a la reu-
nificació familiar.


El control de la migració irregular, si bé ha estat objecte d’una abun-
dant regulació per la Unió Europea, pateix una falta d’aproximació general
al fenomen, que comporta un tractament fragmentari de la qüestió. Això fa
que les mesures perfilades per les institucions de la Unió Europea impli-
quen un cert enduriment en certs àmbits, encara que paradoxalment una cer-
ta laxitud en altres. Així, per exemple, en l’article 27 del Conveni d’Aplica-
ció de Schengen (que quedarà derogat el 5 de desembre del 2004) es preveu
que els Estats part estableixin sancions adequades contra les persones que
amb fins lucratius ajudin a entrar o a quedar-se en un Estat part. Amb els
nous instruments adoptats (Directiva del Consell 2002/90 i Decisió marc
2002/946), l’absència de l’ànim de lucre no ha d’excloure l’aplicació de les
sancions previstes ni la tipificació com a infracció d’aquest comportament.
En canvi, certs comportaments, com l’ocupació d’emigrants irregulars, no
s’inclouen específicament en les conductes tipificades, ni consegüentment
en les circumstàncies agreujants, i això que des de les mateixes instàncies
comunitàries es considera l’ocupació d’irregulars com una pràctica que
incita a la immigració irregular. 
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De la mateixa manera, l’adopció de la Directiva del Consell 2001/51
sobre la responsabilitat dels transportistes reflecteix la dificultat de regular
parcialment un instrument molt important, segons els Estats membre, en el
control dels fluxos migratoris en la Unió Europea. A més, ha comportat que
determinades qüestions, com la situació dels sol·licitants d’asil (la respon-
sabilitat dels transportistes que traslladen aquestes persones), o l’obligació
dels transportistes de fer-se càrrec de la persona traslladada, siguin objecte
de serioses crítiques.
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VII. Espanya


Pablo Santolaya
Universitat de Cantàbria


7.1. Introducció. La inestabilitat del marc
normatiu d’estrangeria


L’anàlisi de la normativa d’estrangeria i immigració a Espanya ha de
partir de la seva extremada inestabilitat, ja que en aquests últims anys s’han
succeït solucions molt diferents, de vegades sense ni tan sols permetre una
mínima consolidació de l’anterior. Ha estat i és, una normativa provisional,
cosa que genera una gran inseguretat jurídica en una matèria tan transcen-
dental. La jurisprudència es produeix, sovint, sobre normes derogades, i ens
trobem en espera permanent de sentències del Tribunal Constitucional, tar-
danes en la mesura que es produeix la impugnació de la nova llei abans que
s’hagi resolt el recurs corresponent a l’anterior.


Per tant no és en absolut senzill, a pesar que el seu enunciat sembla
anunciar el contrari, fer una descripció de la normativa vigent en immigra-
ció i estrangeria, sinó que sovint cal recórrer el seu summament accidentat
iter normatiu i prendre com a punt de partida el moment en què es va fer
patent la necessitat de substituir la primera de les nostres lleis, la LO 7/85,
vigent fins l’any 2000, per entendre la regulació actual.


I en aquest camí es troba la LO 4/00 d’11 de gener, aprovada en con-
tra de la majoria governamental, que va néixer afectada d’un alt grau de pro-
visionalitat, la LO 8/00 de 22 de desembre, que sota l’aparença d’una refor-
ma és, en realitat, un text diferent encara que igualment aprovat sense el
consens necessari i alguns dels aspectes de la qual estan pendents de la reso-
lució de diversos recursos d’inconstitucionalitat. La LO 11/03 de 29 de







setembre que, a pesar d’afectar un nombre escàs de preceptes, resulta sig-
nificativa en la mesura que, en poc menys de tres anys es va considerar
necessari endurir la resposta penal davant dels estrangers i facilitar meca-
nismes d’expulsió, i sobretot la importantíssima LO 14/03, de 20 de novem-
bre, que modifica 31 dels seus 70 articles i n’introdueix 8 de nous, en bona
mesura com a resposta a la STS de 20 de març del 2003, que va anul·lar
molts dels articles del Reglament d’estrangeria per vulneració del principi
de legalitat, i que, si bé va aconseguir el consens dels dos principals partits
polítics, està també recorreguda davant el Tribunal Constitucional. La vic-
tòria del PSOE en les eleccions generals del 14 de març del 2004 sembla
que posi fi, almenys de moment, al cicle de canvis legislatius i a l’aprova-
ció del Reglament d’estrangeria; mitjançant el Reial Decret 2393/04, de 30
de desembre, ha buscat un acord no tant entre forces polítiques com sobre-
tot amb sindicats i empresaris, en el context d’una patent laboralització, que
constitueix la gran aposta d’aquesta normativa.


7.2. Possibilitats d’entrada legal per motius
laborals


7.2.1. La contractació individual


La contractació individual d’un estranger no autoritzat a treballar
requereix que l’empresari sol·liciti una «autorització administrativa prèvia»
per treballar (36.1, Llei), tret dels supòsits excepcionals de l’article 41, entre
altres, científics, funcionaris de cooperació, artistes, religiosos... i, en un
altre ordre de coses, els espanyols d’origen i els menors tutelats a Espanya.
La seva concessió depèn de la «situació nacional d’ocupació», cosa que sig-
nifica (50, Reglament) estar inclòs en els catàlegs trimestrals provincials
d’ocupacions de difícil cobertura o acreditar la dificultat de contractació del
lloc de treball que es pretén cobrir mitjançant un certificat negatiu de la ges-
tió de l’oferta per part del servei públic d’ocupació. Només aleshores es pot
pretendre la contractació d’un treballador per aquesta via.


Si s’aconsegueix aquesta autorització, el següent pas és la petició, en
el termini d’un mes, d’un visat de treball i residència que, després de la
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recent modificació de la LO14/03 (25 bis), habilita per exercir una activitat
laboral o professional per compte aliè o propi i per residir. Un cop entri
legalment en territori nacional es pot subscriure el corresponent contracte
de treball. Tot això significa que el model de contractació ordinària indivi-
dual és, en realitat, quantitativament marginal.


7.2.2. La contractació en el marc d’acords migratoris


L’article 36.4 estableix la possibilitat que en aquesta concessió
puguin aplicar-se criteris especials per determinades nacionalitats en virtut
del principi de reciprocitat. Amb això es fa referència, en primer lloc, als
acords subscrits amb diversos països d’origen dels treballadors per a l’or-
denació dels fluxos migratoris que consisteixen bàsicament en l’establiment
d’una sèrie de mecanismes de difusió d’ofertes laborals i en un procés de
selecció desenvolupat en els mateixos països d’origen, que permet l’entra-
da en el nostre país en plenes condicions de legalitat. Contenen també una
regulació específica dels treballadors de temporada.(1) A través d’ells se sim-
plifica notablement la contractació, i en la pràctica, són, juntament amb els
contingents, l’única forma d’entrada legal per treballar a Espanya per a un
altíssim percentatge de treballadors, els no inclosos en els «supòsits espe-
cials» (40) o en les «excepcions a l’autorització de treball» (41).


A més, s’ha d’entendre que aquest precepte és d’aplicació a qualse-
vol altre tractat internacional en què s’estableixen condicions de reciproci-
tat en aquesta matèria, com és el cas dels subscrits amb alguns països ibe-
roamericans.(2)


(1) En l’actualitat, els acords vigents són els següents: Acord entre Espanya i Colòmbia relatiu a la regulació i orde-
nació dels fluxos migratoris laborals, de 21 de maig del 2001 (BOE de 4 de juliol del 2001 i 4 de juliol del 2002 per
a la seva entrada en vigor); entre el Regne d’Espanya i la República de l’Equador, de 29 de maig del 2001 (BOE de 10
de juliol del 2001); entre el Regne d’Espanya i la República Dominicana, de 17 de desembre del 2001 (BOE de 5 de
febrer del 2002); entre el Regne d’Espanya i Romania, de 23 de gener del 2002 (BOE de 3 de desembre del 2002);
entre el Regne d’Espanya i la República de Polònia, de 21 de maig del 2002 (BOE de 20 de setembre del 2002); i el
fet amb Bulgària el 28 d’octubre del 2003 (BOE de 15 de desembre). Significativament igual als anteriors, encara que
amb diferent denominació, és l’Acord sobre mà d’obra entre el Regne d’Espanya i el Regne del Marroc, fet a Madrid
el 25 de juliol del 2001 (BOE de 20 de setembre).
(2) En aquest sentit s’ha d’interpretar, per exemple, l’article 8 del Tractat de Cooperació i Amistat entre el Regne d’Es-
panya i la República Argentina, de 3 de juny de 1988 (BOE de 28 d’agost de 1989), que estableix que «amb subjecció
a la seva legislació i de conformitat amb el dret internacional, cada Part atorgarà als nacionals de l’altra facilitats per







7.2.3. La contractació a través de contingents


L’origen de la política de contingents a Espanya es troba en l’Acord
del Ple del Congrés de 9 d’abril de 1991.(3) Bàsicament significa la realitza-
ció d’una estimació tècnica dels treballadors necessaris i la simplificació
dels mecanismes per fer possible la seva incorporació al mercat laboral. Des
d’aleshores ha estat una realitat constant en la nostra pràctica d’estrange-
ria,(4) no obstant, sota aquesta aparent continuïtat s’ha de constatar que amb
el mateix nom es fa al·lusió a dues realitats diferents.


Fins a la LO 4/00 només s’exigia l’aportació del visat un cop es
comptava amb l’informe laboral favorable i era, per tant, un mecanisme de
regularització per a treballadors que estaven a Espanya i que tornaven al seu
país únicament i exclusivament per recollir el visat, amb la qual cosa és clar
que no servien en absolut per canalitzar i organitzar fluxos sinó, en el millor
dels casos, per fixar el nombre de persones que havien de ser regularitzades
en aquest període concret. La LO 4/00 introdueix dues novetats si bé enca-
ra de manera incipient; la idea que es dirigia a «no residents a Espanya», i
el fet de dotar les comunitats autònomes d’un cert protagonisme en el pro-
cés, elements en els quals va aprofundir la LO 8/00 assenyalant, ara sí, amb
claredat, que es tracta d’ofertes d’ocupació per a treballadors estrangers
«que no estiguin a Espanya ni en siguin residents», i que en la seva elabo-
ració el Govern tindrà en compte les propostes que li elevin les comunitats
autònomes. Finalment, la reforma de la LO 14/03 introdueix dos elements
nous: la possibilitat d’establir visats «per a la recerca d’ocupació», que fan
possible la permanència en territori espanyol durant tres mesos i la inscrip-
ció en els serveis públics d’ocupació, i una certa confluència entre el Con-
tingent i els acords de fluxos migratoris en orientar-se el primer fonamen-
talment als països que hagin adoptat aquests acords (39.6).


a la realització d’activitats lucratives, laborals o professionals, per compte propi o aliè, en peu d’igualtat amb els nacio-
nals de l’Estat de residència, sempre que s’haguessin concedit els permisos de residència o de treball necessaris per a
l’exercici d’aquestes activitats».
(3) Que en el seu punt onze «instava al Govern a desenvolupar una política activa d’immigració en què els poders
públics prenguessin la iniciativa en la canalització i organització dels fluxos d’immigració legal en funció de les neces-
sitats de mà d’obra de l’economia espanyola i de la capacitat d’absorció de la nostra societat».
(4) Es va dur a terme per primera vegada l’any 1993 i per última el 2004, aprovat de l’Acord del Consell de Ministres,
de 19 de desembre del 2003 (BOE de 31 de desembre). Ha tingut una periodicitat anual, excepte en els anys en què
coincidia amb algun procés de regularització, com l’any 1996.
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7.3. L’expedició de visats i el seu control


El visat és el document expedit, tret de supòsits excepcionals, en les
missions diplomàtiques i oficines consulars espanyoles, necessari per entrar
en el nostre país, tret que s’estableixi el contrari en un Conveni internacio-
nal, en la normativa europea i en els altres supòsits previstos en l’article 25
de la llei. L’anàlisi d’aquesta matèria precisa que contestem dues preguntes
relacionades entre si: la finalitat del visat i les possibilitats del seu control
judicial, i totes dues requereixen, un cop més, un breu repàs a la nostra con-
vulsa normativa d’estrangeria.


La resposta en la LO 7/85 és clara: El visat és un instrument de regu-
lació dels fluxos normatius que s’atorga atenent «l’interès de l’Estat espan-
yol i dels seus nacionals» i no atenent, per tant, els interessos particulars
dels que els sol·liciten, la denegació dels quals no haurà d’estar motivada i
que no atorga un dret d’entrada en el nostre país, sinó que únicament, i la
diferència és transcendental, «habilita per presentar-se en un lloc fronterer i
sol·licitar l’entrada», entrada que, per tant, pot ser denegada. És evident que
el visat i la seva eventual exempció apareixen com a actes discrecionals,
aplicació individual de la potestat de cada Estat de decidir sobiranament
quins estrangers admet en el seu territori i, com a tals, no sotmesos a cau-
ses jurídiques concretes controlables pels tribunals.


Una concepció que, a pesar del seu difícil encaix constitucional, es
manté bàsicament durant tota la vigència de la llei, si bé és cert que corre-
gida jurisprudencialment pel que fa a les possibilitats de control, sobretot de
les exempcions de visat, materialment molt més fàcils de recórrer, i en par-
ticular de les sol·licitades per arrelament o reagrupació familiar. Es pro-
dueix també un avenç considerable del control de les decisions adoptades
sobre la denegació d’entrada de persones dotades de visat, fet que desmen-
teix, en bona mesura, que es tracti d’una simple «habilitació» per presentar-
se a les fronteres. No obstant això, el nucli central de la matèria, la denega-
ció dels visats per les autoritats consulars continuava sent, per raons tant
teòriques com purament pràctiques, una activitat en gran mesura al marge
de la tutela judicial efectiva.
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La LO 4/00 va suposar, en aquest punt, un ambiciós pas endavant en
un doble sentit. En primer lloc, perquè un cop obtingut, atorga un dret a
entrar en territori espanyol, però, sobretot, perquè estableix com a norma
general que la denegació hauria de ser expressa i motivada. No obstant això,
va ser virtualment inèdita, i la reforma de la LO 8/00 comporta un signifi-
catiu pas enrere perquè torna a definir el visat com a habilitació i restringeix
els tipus de visats la denegació dels quals havia de ser motivada. Finalment,
la LO 14/03 (27) conté una significativa novetat que afecta la finalitat dels
visats i que pot provocar una notable simplificació de tràmits. Es tracta que
el visat no tan sols serveix per entrar en territori nacional, sinó que habilita
per quedar-s’hi i, si escau, treballar a Espanya durant la seva vigència.


Ens trobem, en definitiva, davant un règim que dista de reflectir els
paràmetres normalitzats d’actuació de les administracions públiques. Si bé
no podem admetre que estem davant d’actes discrecionals, sembla clar que
és intenció de la llei dissenyar-los com a actes reglats, però potestatius, que
només hauran d’estar motivats en els supòsits de reagrupament familiar o de
treball per compte d’altri, i que poden ser-ho de forma extremament genèri-
ca; per exemple, fent al·lusió al compliment de finalitats de la política exte-
rior o d’altres polítiques públiques, o bé que el sol·licitant es troba inclòs en
la llista de no admissibles de Schengen, tot i que, no podent ser de cap altra
manera, són controlables pels Tribunals contenciosos administratius.(5)


Finalment, els visats (25 bis) poden ser de trànsit, que habiliten per
transitar per l’aeroport o per travessar el territori espanyol, d’estada, o per a
estades no superiors a tres mesos en un període de sis, de residència, de tre-
ball i de residència i estudis. A més, i com ja hem assenyalat, l’article 39 de


(5) Són més nombroses les impugnacions d’actes adoptats en territori nacional, exempcions de visat o petició de visat
per part dels familiars reagrupants, per raons fàctiques evidents, i fins i tot jurídiques, ja que l’article 22 reserva el dret
a l’assistència jurídica gratuïta als «estrangers que es trobin en territori nacional». Això no obstant, són cada vegada
més freqüents les decisions judicials que anul·len actes administratius de denegació de visats per insuficiència o error
en la motivació. Entre altres es poden citar les STS de Madrid de 2 de desembre del 2002, sobre denegació d’un visat
de treball per part del consolat de Montevideo, que ni tan sols citava els articles de la norma sobre els quals basava la
denegació, de 30 d’octubre del 2002, contra una resolució del consolat a Nador, que denega un visat de residència per-
què és desfavorable l’informe de l’autoritat laboral competent, sense que consti incorporat aquest informe en l’expe-
dient, i n’impedeix l’examen al recurrent, de 24 de octubre del 2002, igual que l’anterior però del consolat a Moscou,
de 3 d’octubre del 2002, que considera «contrària a les regles més elementals de la racionalitat i del bon sentit» la moti-
vació del consolat a Tànger, i la d’11 de juny del 2002, que assenyala que no té justificació l’acord denegatori del con-
solat a Alger, basat en què no s’han acreditat suficientment els mitjans econòmics.







la llei introdueix la possibilitat de visats per buscar feina, que sembla una
variant de l’estada i que potser hauria de ser recollit expressament en aques-
ta enumeració.


7.4. El control en frontera


7.4.1. La denegació d’entrada i el seu control judicial


L’article 25 de la Llei és, en bona mesura, una transcripció de l’arti-
cle 5 de l’Acord de Schengen i estableix els requisits d’entrada a Espanya,
i les causes que poden provocar-ne la denegació. Entre aquests requisits hi
ha el passaport o document de viatge, el visat en cas que sigui necessari, que
no estiguin immersos en una prohibició d’entrada al nostre país (article 26).
A més, hauran de presentar «els documents que es determinin reglamentà-
riament que justifiquin l’objecte i les condicions d’entrada, i acreditar mit-
jans de vida suficients per al període de temps durant el qual pretenguin
estar a Espanya o estar en condicions d’obtenir legalment aquests mitjans».
Els articles 7 i següents del Reglament determinen com es justifica l’objec-
te i les condicions de l’entrada; a tall d’exemple, bitllets de tornada, invita-
cions, viatges organitzats, l’acreditació de mitjans econòmics, per remissió
d’una ordre del Ministeri de la Presidència, i els requisits sanitaris.


La denegació d’entrada (13 del Reglament) es farà mitjançant una
resolució, amb informació sobre els recursos que puguin interposar-hi, el
termini per fer-ho i davant de qui s’han de formalitzar, i sobre el seu dret a
l’assistència lletrada, que podrà ser d’ofici, i d’intèrpret, que començarà en
el mateix moment de fer-se el control en el lloc fronterer. Pel que fa al con-
trol judicial d’aquest tipus de decisions sovint ha seguit (entre altres SSTSJ
Madrid de 13 de novembre del 2001, 1 de febrer del 2002, 25 de juny del
2002, 26 de juny del 2002) un esquema de raonament d’acord amb el qual
correspon a l’estranger acreditar i justificar «l’objecte i les condicions de
l’estada prevista» i a l’Administració motivar de manera clara i precisa la
causa concreta que motiva la denegació; la més freqüent és la falsedat de les
al·legacions fetes en el moment en què pretén entrar, valorant els elements
que van dur l’Administració a aquesta consideració.
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7.4.2. Els acords de readmissió


La DA.6ª de la Llei, afegida per la LO 14/03, estableix que «als
estrangers que, en virtut dels acords que regulen la readmissió de les perso-
nes en situació irregular subscrits per Espanya, han de ser entregats o
enviats als països dels quals siguin nacionals o des dels quals s’hagin tras-
lladat fins al territori espanyol, els serà d’aplicació el que es disposi en els
citats acords i en aquesta llei, així com la seva normativa de desenvolupa-
ment», la qual cosa significa que s’aplicarà de manera prevalent el règim
establert per l’Acord de Readmissió concret.(6)


Consisteixen bàsicament en un compromís de les autoritats frontere-
res de readmetre en el seu territori, a petició formal de l’Estat requisitori,
els seus propis nacionals i/o els de països tercers que han entrat il·legalment
en el territori procedents de l’Estat requerit. Alhora, l’Estat que hagi de
readmetre aquests nacionals tercers s’encarrega d’enviar-los al seu país d’o-
rigen o al lloc on van començar el viatge, en la mesura que no tinguin dret
a quedar-se en el seu territori. Han estat objecte de crítiques perquè com-
porten una disminució objectiva de garanties, i per la seva eventual inci-
dència sobre el principi de non refoulement de la Convenció de Ginebra.


7.4.3. La devolució


L’article 58 de la Llei distingeix de manera nítida entre l’expulsió,
que precisa la incoació d’un expedient en aquest sentit i la devolució, que
s’aplicarà a les persones que havent estat expulsades contravinguin la pro-
hibició d’entrada a Espanya i a les que «pretenguin entrar il·legalment en
el país», tret que, en tots dos supòsits, formalitzin una sol·licitud d’asil o


(6) S’han firmat nou acords d’aquest tipus. El primer d’ells amb el Marroc, de 13 de febrer de 1992 (BOE de 25 d’a-
bril de 1992), que afecta exclusivament nacionals de tercers països, igual que succeeix amb el d’Itàlia, de 4 de novem-
bre de 1999 (BOE de 19 de juny del 2001). Hi ha també un grup d’acords firmats amb països de l’est d’Europa que,
al contrari dels anteriors, afecten només els seus propis ciutadans: Romania, de 29 d’abril de 1996 (BOE de 21 de
juny); Bulgària, de 16 de desembre de 1996 (BOE de 18 de febrer de 1997); Lituània, de 18 de novembre de 1998
(BOE de 19 d’abril de 1998); República Eslovaca, de 3 de març de 1999 (BOE de 20 d’abril); Letònia, de 30 de març
de 1999 (BOE de 18 d’abril de 2000), i Estònia, de 28 de juny de 1999 (BOE d’11 de maig del 2000). Finalment, hi
ha un acord subscrit amb França, de 26 de novembre del 2002 (BOE de 26 de desembre del 2003), que afecta tant els
nacionals com els ciutadans de tercers estats. A més, estan en marxa dos acords amb les regions administratives espe-
cials de Hong Kong i Macao, de la República Popular de la Xina, per readmetre residents il·legals (Declaracions del
Consell de Ministres de 17 de desembre del 2003 i de 21 d’abril del 2004, respectivament).
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estiguin embarassades i pugui comportar un risc per a la gestació o la salut
de la mare. La mitjana és acordada per l’autoritat governativa competent
per a l’expulsió i els afectats tenen dret a assistència jurídica gratuïta i a
intèrpret (22.1). Si no es pot executar en el termini de 72 hores se sol·lici-
tarà de l’autoritat judicial l’internament, que és d’aplicació tant a la devo-
lució per vulneració de la prohibició d’entrada com per pretendre entrar
il·legalment en el país.


En relació amb aquest últim supòsit, la manifestació més caracterís-
tica del qual és l’entrada en pasteres, un dels problemes més importants que
presenta és l’abast de l’expressió «que pretenen entrar en territori nacional».
L’article 138 del Reglament del 2001 va optar per incloure-hi «els estrangers
que siguin interceptats en la frontera, en les seves immediacions o en l’inte-
rior del territori nacional, en trànsit o en ruta, sense complir els requisits
d’entrada». No obstant això, la STS de 20 de març del 2003 va entendre que
la llei es refereix clarament a la temptativa d’entrada, i que aquesta situació
de «pretendre entrar» és incompatible amb la de trobar-se a dins del territo-
ri nacional, per la qual cosa és una interpretació extensiva contra llei, perquè
aplica un règim excepcional que no té garanties d’expulsió a supòsits dife-
rents dels establerts legalment i, en definitiva, anul·la l’incís «en l’interior del
territori nacional, en trànsit o en ruta». De manera que a partir d’aquesta sen-
tència hem de fer una interpretació estricta de la norma, i només es podrà
aplicar la devolució als que siguin interceptats en les fronteres o en les seves
immediacions, però entenent aquest últim terme de forma restrictiva, cosa
que ha estat confirmada per l’article 157.1.b del nou Reglament.


Sobre la devolució per haver contravingut una prohibició prèvia, pot-
ser el seu aspecte més preeminent és el reinici del termini de prohibició
d’entrada de la primera ordre d’expulsió, cosa que pot semblar excessiva per
ser adoptada en l’estret marc d’una devolució i que, en qualsevol cas, s’ha
d’entendre limitada en els seus efectes pel termini de deu anys com a màxim
previst a la Llei (56.3) com a termini de prescripció.







7.4.4. El retorn


L’article 60 estableix la figura del retorn, que serà l’efecte de la dene-
gació d’entrada en frontera, de manera que seran «retornats al seu punt d’ori-
gen» en el termini més breu possible. Es diferencia de la devolució en què
l’intent d’entrada es produeix a través d’un lloc fronterer habilitat amb aques-
ta finalitat i que comporta un règim de garanties una mica més favorable.


7.5. Permisos de residència


7.5.1. Estada i residència. Tipus de residència


Els estrangers es poden trobar en el nostre país en situacions d’esta-
da o residència (29), entenent per estada la permanència per un període no
superior a noranta dies (30) i per residència la dels titulars d’una autoritza-
ció per residir, que pot ser temporal, permanent o d’algun dels règims espe-
cials d’estudiants, apàtrides, indocumentats, refugiats i menors.


Tant l’una com l’altra són difícilment comunicables, ja que es tracta
d’evitar que els que han entrat a Espanya legalment, però en el marc d’una
visita de curta durada, prolonguin l’estada i la converteixin en residència
sense solució de continuïtat. De fet, moltes de les situacions d’irregularitat
que es produeixen són precisament degudes a aquesta situació. Fins a dates
molt recents, Espanya mantenia una política de no-exigència de visat, per
exemple, amb els països iberoamericans, motiu pel qual era relativament
fàcil l’entrada legal en el nostre país, i molt senzill caure posteriorment en
la irregularitat.


7.5.2. Residència temporal


Regulada a l’article 31 de la Llei i 34 del Reglament és la situació
que autoritza a residir a Espanya per un període superior a 90 dies i inferior
a cinc anys, encara que el primer permís no podrà excedir l’any de durada,
tret del cas de menors o familiars reagrupats. La concessió de la residència
temporal pot obeir a tres tipus de circumstàncies diferents:
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Per incorporació legal al nostre país, per comptar amb una autorit-
zació de residència o treball o per ser beneficiari d’un dret al reagrupament
familiar.


Per arrelament al nostre país. La llei és conscient de la necessitat de
donar solucions individuals a situacions d’irregularitat lligades a la perma-
nència estable a Espanya i, encara que la seva literalitat pretén fer-ho de
manera al més discrecional possible («en circumstàncies excepcionals...»
L’administració podrà...» davant de «es concedirà» utilitzat per al supòsit
anterior), hi ha abundant jurisprudència que l’ha limitat profundament.
Estan regulades en l’article 45 del Reglament i es refereix a situacions d’ar-
relament laboral –dos anys de permanència en el nostre país i relacions
laborals com a mínim durant un any–; per vincles familiars amb estrangers
residents o inserció social unit a una estada de tres anys i a l’existència d’un
contracte de treball; pel fet de tractar-se de fills d’un pare o una mare que
originalment haguessin estat espanyols; per motius de protecció internacio-
nal en figures properes a l’asil, per raons humanitàries (víctimes de deter-
minats delictes, malaltia sobrevinguda, perill per a la seguretat si necessita
tornar al seu país per demanar el visat); de col·laboració amb l’Administra-
ció de justícia, i, en definitiva, «quan concorrin raons d’interès públic o de
seguretat nacional que justifiquin la necessitat d’autoritzar la seva residèn-
cia a Espanya».


7.5.3. Residència permanent


La residència permanent (22) és l’autorització per residir a Espanya
indefinidament i treballar en les mateixes condicions que els espanyols,
alhora que es limiten considerablement els supòsits en què és possible l’ex-
pulsió. Tenen dret a obtenir-la, amb caràcter general, tots els estrangers que
acreditin haver residit legalment i de forma continuada durant cinc anys, i
és necessari remetre’s al Reglament en els supòsits en què no és exigible el
transcurs d’aquest termini, que, entre altres, i d’acord amb el que disposa
l’article 72, són: les persones beneficiàries d’una pensió contributiva o d’in-
capacitat permanent o de gran invalidesa; els nascuts a Espanya, amb tres
anys de residència legal en arribar a la majoria d’edat; els espanyols d’ori-
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gen; els refugiats, i en fi, els estrangers «que hagin contribuït de forma
notòria al progrés econòmic, científic o cultural d’Espanya o a la projecció
d’Espanya a l’exterior». Un cop obtinguda, no hi ha cap altra obligació per
a l’estranger que renovar la targeta que el documenta cada cinc anys.


7.5.4. Altres tipus de residència


La llei regula, a més, tres tipus més de residència especials; el règim
especial dels estudiants (33), que permet treballar a temps parcial sense tenir
en compte la situació d’ocupació, reagrupar els seus familiars i, fins i tot, en
determinades condicions (article 95 Reglament) modificar la seva situació per
la de treball i residència. D’altra banda (article 34 de la Llei), ens hem de refe-
rir als refugiats, apàtrides i indocumentats, però en els dos primers casos es
tracta bàsicament d’una remissió a la seva pròpia normativa d’aplicació.(7) En
canvi, en relació amb als indocumentats, l’article 107 del Reglament preveu un
procediment per a l’obtenció d’una cèl·lula d’inscripció, i un cop aconseguida,
es pot sol·licitar un permís de residència. Finalment, la situació dels menors no
acompanyats (35) que poden ser retornats al país on es trobin els seus fami-
liars, o si no és possible o convenient, quedar sota la tutela de les Administra-
cions públiques i considerar la seva estada legal amb caràcter general.


7.5.5. Exempció de visat


El visat és, des de la Llei 7/85, l’instrument de control de l’entrada
dels estrangers, i fins i tot de la política exterior de l’Estat. No hi ha un dret
dels estrangers a entrar en territori nacional ni en l’ordre intern ni en l’or-
dre internacional, deixant al marge, és clar, el dret d’asil, més que en la
mesura que estiguin proveïts de la documentació requerida i de mitjans eco-
nòmics suficients... i que no estiguin subjectes a prohibicions expresses.
L’exempció de visat, d’altra banda, és la possibilitat que les autoritats exi-
meixin d’aquest requisit, com a pas previ a la residència, per a persones que,


(7) La Llei d’Asil, Llei 9/94 de 19 de maig, el seu Reglament d’Aplicació, Reial Decret 203/95, de 10 de febrer, i el
Reial Decret 865/01, de 20 de juliol, pel qual s’aprova el Reglament de reconeixement de l’estatut d’apàtrida. A ells
caldria afegir el Reial Decret 1325/03, de 24 d’octubre, pel qual s’aprova el Reglament sobre règim de protecció tem-
poral en cas d’afluència massiva de persones desplaçades.







de fet, es trobin en el nostre país. Es tracta d’un instrument teòricament sub-
sidiari en la mesura que la política d’immigració està basada en el visat com
a mitjà de control dels fluxos migratoris. Suposa la possibilitat que, havent-
hi raons excepcionals i de forma, si no discrecional almenys amb uns amplis
marges decisoris, l’Administració supleixi la falta de visat a l’efecte de resi-
dència. Naturalment, i per tractar-se del seu revers i estar sotmès a la seva
mateixa filosofia, també en aquesta activitat els interessos que cal valorar de
manera primària són els de l’Estat espanyol i els seus nacionals i no els de la
persona que ho sol·licita.


D’aquesta manera, les dues notes que caracteritzen l’exempció de
visat des de la Llei 7/85 són la de ser un instrument excepcional l’aprecia-
ció del qual correspon a l’Administració, i la de tractar-se d’una facultat
cada vegada més discrecional.


Això no obstant, la tendència expansiva general del control judicial
sobre l’activitat administrativa ha tingut una clara manifestació en la limi-
tació de l’abast de les seves potestats per concedir un visat o la seva exemp-
ció, de manera que «la discrecionalitat de l’Administració s’ha d’aplicar en
tot cas amb subjecció a la llei i al dret i, molt singularment, sotmetent-se al
control dels tribunals» (STS de 22 de desembre de 1995). D’aquesta mane-
ra, la Sala Tercera del Tribunal Suprem ha establert una doctrina absoluta-
ment consolidada (entre moltes altres STS de 24 d’abril de 1993, 18 de
maig de 1993 i 19 de desembre de 1995) segons la qual, en cas de concór-
rer les circumstàncies excepcionals, procedeix l’exempció del visat. Però, a
més, l’exempció requeria la concurrència de «circumstàncies excepcio-
nals», locució que semblava destinada a deixar clar que no totes les perso-
nes que poguessin obtenir un visat, tindrien dret a veure-se’n exemptes, sinó
que calia que hi concorreguessin raons o circumstàncies addicionals quali-
ficades d’excepcionals. També, en aquest sentit, ha resultat transcendental
la interpretació, feta pel Tribunal Suprem i avui absolutament consolidada,
segons la qual aquest terme s’ha d’entendre «no amb un significat purament
temporal, oposat i contrari a freqüent, corrent o ordinari, sinó que té un
valor qualitatiu equivalent a important, transcendent o de pes sigui quina
sigui la freqüència amb què es produeixi» (entre moltes altres STS de 8 de
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novembre de 1993, 11 de desembre de 1995 i 2 de gener de 1996), cosa que
ha facilitat notablement atorgar aquesta consideració a supòsits socialment
molt estesos, com, per exemple, el matrimoni amb espanyol o resident legal,
amb la qual cosa es contribueix de manera notable a donar una extensió
quantitativa a l’exempció de visat que no semblava la prevista pel legislador.


Finalment, la LO14/03 ha eliminat l’exempció de visat. L’explicació
d’aquesta supressió, d’acord amb la seva exposició de motius, és que el nou
visat habilita també per poder estar en el territori i treballar-hi i que, en con-
seqüència, «no té sentit mantenir-ne l’exempció, ja que la seva concessió no
tan sols serviria per eximir d’un requisit d’entrada en el nostre país, sinó
també per eximir de la necessària concessió d’autorització per residir-hi i
treballar-hi». Ara bé, sembla que ens trobem davant un canvi purament
nominal, ja que, continua el preàmbul, «això no significa que els supòsits
de fet que anteriorment s’emparaven sota la figura de l’exempció de visat
quedin sense reflex legal, ja que aquests supòsits s’inclouen ara en l’àmbit
de residència temporal per circumstàncies excepcionals» (31.3) tenint en
compte, a més, que en aquest supòsit, per a la concessió de l’autorització de
treball no es tindrà en compte la situació nacional d’ocupació (40 k), cosa
que significa, en la meva opinió, que l’exempció sobreviu sota el nom d’au-
torització de residència temporal per circumstàncies excepcionals, i és molt
probable que aquesta figura estigui sotmesa als mateixos criteris jurispru-
dencials que han sorgit entorn de les exempcions de visat, amb l’avantatge
addicional d’una notable simplificació dels procediments. Si es consolida
aquesta interpretació, no tan sols no implicarà cap conseqüència negativa
per als estrangers, sinó que contribuirà a millorar-ne la situació.


7.5.6. La reagrupació familiar


Prescindint de precedents anteriors com el seu tractament en el
Reglament de 1986, la Resolució de 15 de febrer de 1994 per la qual es dic-
ten instruccions generals i de procediment sobre la tramitació de visats per a
la reagrupació familiar, o el Reglament de 1996, l’actual situació legal té
com a punt de partida la LO 4/00 que considera que és un dret lligat a la inti-
mitat familiar, seguint la doctrina del TEDH, que correspon a tots els resi-
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dents legals, sense ulteriors condicions econòmiques o de termini de resi-
dència. Mantenint la seva condició de dret lligat a la intimitat, la LO 8/00 va
significar un clar retrocés, perquè restringia els subjectes i tornava al model
dels requisits temporals, econòmics i de condicions de l’habitatge. En el
mateix sentit, s’ha d’entendre la LO 14/03, que endureix els seus requisits
per evitar els «fraus de les reagrupacions en cadena», i introdueix en la Llei
una sèrie de preceptes que es trobaven en el Reglament del 2001 i que havien
estat declarats nuls per falta de rang per la STS de 20 de març de 2003.


Però l’autèntica dimensió de la reagrupació familiar no s’obté llegint
les successives normes que l’han regulat, sinó la jurisprudència que li ha
atorgat una amplitud molt més gran. En aquest sentit, ens hem de referir a
la importància que s’ha donat a l’existència d’un vincle conjugal tant amb
espanyol (entre moltes altres STS de 17 de març de 1998) com amb resident
estranger (entre moltes altres STS d’11 de novembre de 1998) que permet
afirmar que sempre que es doni aquest vincle hi ha circumstàncies excep-
cionals que obliguen l’Administració a concedir l’exempció, sense que sigui
necessari ni que sigui anterior a la seva entrada a Espanya (STS de 20 de
juny de 2000) ni període previ de residència (STS d’1 de febrer, de 21 d’a-
bril i de 2 d’octubre de 2001) i fins i tot imposa l’obligació d’exempció de
visat en supòsits d’expulsió i prohibició d’entrada ja que «és patent que
resultaria contra dret separar del seu marit –ciutadà espanyol– la dona que
hi ha contret matrimoni» (STS 17 de febrer de 1999).


A més, ha considerat aplicable la reagrupació familiar a les parelles
de fet en contra del tenor literal de la norma (STS de 2 d’abril de 1998 i,
sobretot, STS de 6 de juny de 2000) i fins i tot, de fills majors d’edat (STS
de 3 i 4 de febrer i 9 i 10 de juny de 1998) i de familiars majors d’edat
col·laterals (STS de 18 de maig de 1993, STS de 29 d’abril de 1996, 5 de
juny i 24 de novembre de 1998). En definitiva, el punt essencial sembla que
és l’existència d’un vincle material i afectiu característic de les unions fami-
liars i no tant en el concret grau de parentiu o de la formalització de la unió
matrimonial, vincle que sembla relativitzar el compliment de les altres con-
dicions exigides (STS de 28 de desembre de 1998 i 9 de març de 2000).
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7.6. Autoritzacions per treballar


La regla general per a l’accés al mercat de treball és comptar amb el
que la llei denomina «autorització administrativa prèvia per treballar» i que
en la normativa anterior es denominava «permís de treball», canvi que pro-
vé de la nova concepció del visat com a document que habilita per residir i
treballar, però no de l’obligació de sol·licitar una autorització administrati-
va prèvia per fer-ho.


L’autorització és necessària per a tots els treballadors, tret dels
expressament exceptuats (41), per exemple, els residents permanents i algu-
nes altres categories numèricament marginals. Es tracta d’un requisit previ
a la petició del visat, de manera que s’extingeix si transcorregut un mes des
de la concessió no se sol·licita. És necessari distingir entre diferents tipus de
treballadors, entre els quals mereixen una atenció especial els següents.


7.6.1. Per compte propi


L’article 37 estableix que per a la realització d’activitats econòmiques
per compte propi s’haurà d’acreditar el compliment de tots els requisits exi-
gits als nacionals i afegeix «així com els relatius a la suficiència de la inver-
sió i la potencial creació d’ocupació entre altres que s’estableixin reglamen-
tàriament», entre els quals hi ha (article 58 del Reglament) aspectes relatius
a la inversió, la qualificació professional i les condicions personals, singu-
larment no tenir antecedent i no estar-se irregularment a Espanya. Tindrà una
durada inicial d’un any i podrà ser renovat quan s’acrediti la continuïtat de
l’activitat i el pagament de les obligacions tributàries i de la seguretat social.


7.6.2. Per compte d’altri


La particularitat més important de les autoritzacions de treball per
compte d’altri és que per a la seva concessió inicial «es tindrà en compte la
situació nacional d’ocupació», de manera que per aconseguir-la cal que el lloc
de treball estigui (article 50 del Reglament) entre els de «difícil cobertura» en
cada província, o que es dóna una gestió negativa de l’oferta d’ocupació.
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Aquesta última exigència ha estat interpretada per molta jurispru-
dència del Tribunal Suprem (entre altres STS de 27 de gener i 13 de febrer
de 2003, de 30 d’octubre i de 4 de desembre de 2002) en el sentit que no és
motivació suficient per denegar un permís de treball que hi hagi persones
en atur en el sector, sinó que s’ha de demostrar que poden exercir o ocupar
el lloc de treball, ja sigui perquè estan qualificats per fer-ho o perquè no cal
tenir una qualificació especial. La zona que s’ha de tenir en compte a aquest
efecte és la província (STS d’1 d’abril de 2003).


Hi ha una sèrie de supòsits (40 Llei i article 71 del Reglament) en els
quals no es tindrà en compte la situació nacional d’ocupació. Entre ells,
alguns es refereixen a la situació personal de l’estranger (per exemple, ser
cònjuge o fill d’estranger amb autorització renovada o haver obtingut l’au-
torització de residència per les circumstàncies excepcionals de l’article
31.3) i altres al tipus de treball, entre els quals destaquen, en particular, els
necessaris per al muntatge o la renovació d’una instal·lació o equips pro-
ductius i els «llocs de confiança», concepte que, no obstant, ha estat desen-
volupat restrictivament pel Reglament, el qual es refereix a llocs d’alta
direcció o funcions summament qualificades.


Igual que passava amb les autoritzacions per compte propi, només es
té en compte, amb caràcter general, la situació nacional d’ocupació per a
l’autorització inicial. Les renovacions procediran si s’acredita la continuïtat
en la relació laboral o si ha subscrit un nou contracte de treball.


7.6.3. Altres tipus d’autoritzacions; 
treballadors de temporada, transfronterers 
i de prestació transnacional de serveis


La Llei (42) preveu un règim especial per als treballadors de tempo-
rada. El Reglament (55) distingeix alhora entre autoritzacions per a la rea-
lització d’activitats de durada limitada, com, per exemple, muntatges de
plantes industrials, i els de temporada o campanya, en general agrícola. En
tots dos casos, les ofertes no s’han de cobrir amb treballadors espanyols o
estrangers residents, tenen la duració de la temporada o de l’activitat, els







empresaris es comprometen a garantir allotjament en condicions adequades
i a organitzar els viatges, i l’estranger ha de tornar al seu país d’origen un
cop acabada la relació laboral. És important assenyalar que els treballadors
de temporada poden veure facilitada l’obtenció d’una autorització de treball
inicial després de quatre anys en aquestes activitats de temporada.


D’altra banda, l’article 43 es refereix a dues situacions diferents, i
conté una concisa regulació dels treballadors transfronterers, considerant
com a tals aquells que desenvolupen la seva activitat a Espanya però que tor-
nen al seu lloc de residència diàriament, i una mera referència a l’existència
de treballadors «en el marc de prestacions transnacionals de serveis». Pre-
ceptes que han de ser complementats amb els articles 63 i següents del
Reglament.


7.7. Inadmissió a tràmit de les sol·licituds


Una de les novetats més importants de la Llei 14/03, i que curiosa-
ment sembla haver passat desapercebuda, és la DA 4a que introdueix la
inadmissió a tràmit «de les sol·licituds relatives als procediments regulats en
aquesta Llei» i que ordena de manera taxativa, i no com a simple possibili-
tat, que «l’autoritat competent per resoldre no admetrà les sol·licituds a trà-
mit» en una sèrie de supòsits als quals es fa referència expressament.


Es tracta d’una figura innovadora en estrangeria, i que sembla extre-
ta de la Legislació d’asil.(8) Sembla incloure la idea que una part important
dels retards en la gestió podrien desaparèixer si hi hagués un procediment
que permetés una ràpida inadmissió de totes aquelles peticions que no reu-
neixen de manera patent els requisits exigits, i per això, ha dissenyat una
sèrie de clàusules d’inadmissió, algunes probablement pacífiques, com la
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(8) L’article 5.6 de la Llei d’Asil va introduir, a la Llei 9/94, la possibilitat d’inadmissió a tràmit de les sol·licituds sen-
se les garanties que implica la seva tramitació pel procediment ordinari en una sèrie de supòsits, alguns dels quals ara
reiterem aquí. Aquest procediment va arribar a la normativa espanyola i a la dels altres països europeus curiosament
com a conseqüència de la Conclusió 30 del Comitè Executiu de l’Alt Comissionat de les Nacions Unides per als Refu-
giats que va determinar que «seria útil que els procediments nacionals [...] prevegin disposicions especials per tractar
amb celeritat les sol·licituds que es considerin tan manifestament sense fonament que no mereixin cap examen en pro-
funditat, ja que aquestes sol·licituds no constitueixen més que una càrrega per als països afectats i perjudiquen els inte-
ressos d’aquells que tenen motius per demanar que se’ls reconegui l’estatut de refugiats».







(9) Si prenem com a referència la inadmissió en els procediments d’asil, hem d’assenyalar que gairebé el 42 % de les
sol·licituds d’asil es tramiten per aquest procediment, xifra que pot ser clarament superior en estrangeria.
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falta de legitimació o compareixença, la presentació fora de termini o la
mera reiteració d’una sol·licitud ja denegada.


Això no obstant, dues d’elles mereixen una anàlisi més acurada. La
primera, la prevista en el paràgraf 7è, que fa que aquest procediment s’a-
pliqui a tots els estrangers en situació irregular, tret, afegeix, que es puguin
trobar en alguns dels supòsits de l’article 31.3, cosa que significa que una
part molt important de les peticions no seran admeses sense cap més pro-
cediment que una concisa notificació en aquest sentit, tenint en compte
l’absència de visat, i que davant d’aquesta decisió, pràcticament automàti-
ca, només hi ha la possibilitat d’interposar potestativament un recurs de
reposició en el termini d’un mes o bé acudir a la jurisdicció contenciosa-
administrativa. No hi ha dubte que aquest mecanisme, que ja s’està aplicant,
disminueix considerablement les possibilitats de defensa dels estrangers en
els procediments administratius relacionats amb la seva situació.


Hi ha, d’altra banda, una causa d’inadmissió consistent, en tractar-se
de sol·licituds manifestament mancades de fonament, l’abast de les quals no
és fàcil de determinar. És probable que amb aquesta expressió la llei pre-
tengui incloure aquells supòsits de fets, dades o al·legacions manifestament
falsos o inversemblants, relacionats amb les autoritzacions que se sol·lici-
ten, per exemple, amb l’oferta d’ocupació que es diu que posseeixen. Això
no obstant, a diferència del supòsit anterior, pot ser que no sigui tan clar que
l’oferta de treball sigui inversemblant o manifestament falsa, i que mereixi
una anàlisi no mitjançant un procediment d’inadmissió accelerat sinó mit-
jançant els procediments ordinaris. Crec, en conseqüència, que l’aplicació
d’aquesta clàusula ha de ser excepcional.


En definitiva, l’opinió que mereix aquest tipus de mecanismes 
d’inadmissió és, si més no, ambivalent. D’una banda, podem estar d’acord
en què obeeixen a la idea de dedicar els recursos administratius a resoldre
amb major eficàcia i rapidesa els supòsits en els quals les peticions s’ajus-
ten a la legalitat. A més, poden afectar un percentatge considerable de les
autoritzacions que es tramiten al nostre país.(9) Per tant, s’hauria de reflectir







en una notable millora dels temps d’obtenció de les autoritzacions de treball
i de residència. Això no obstant, aquest desitjable objectiu no pot ser a cos-
ta de les garanties jurídiques dels administrats en un acte de summa trans-
cendència vital per als afectats, com és l’obtenció d’una autorització de tre-
ball i residència en el nostre país, de manera que caldria reforçar les
garanties per als estrangers d’una correcta aplicació. Prenent un cop més
com a referència la regulació de l’asil, la introducció del mecanisme d’i-
nadmissió va anar acompanyada de l’audiència de l’ACNUR. No hi ha el
menor indici de mecanisme compensatori del tipus descrit en la regulació
d’estrangeria, i s’ha desaprofitat l’excel·lent oportunitat que ofereix l’ela-
boració del nou Reglament.


7.8. Campanyes de regularització


Si hi ha una constant en la normativa és que cada vegada que s’han
modificat les regles de joc s’ha fet necessari regularitzar importants bosses
d’estrangers que es trobaven en situació d’irregularitat d’acord amb la nor-
mativa anterior. El primer procés en aquest sentit es va fer com a conse-
qüència de l’aprovació de la LO 7/85 (DT 2a), i es va dur a terme l’any
1986. No obstant això, la situació d’irregularitat es va tornar a complicar al
cap de pocs anys, i l’Acord del Ple del Congrés de 1991 insta el Govern a
adoptar les mesures necessàries per completar el procediment de regularit-
zació anterior. En el seu compliment es va aprovar l’Acord del Consell de
Ministres de 7 de juny de 1991 sobre regularització de treballadors estran-
gers, qualificat d’excepcional, que afectava tots els estrangers que estigues-
sin a Espanya abans del 15 de maig de 1991. A pesar de l’amplitud d’a-
questa regularització, es va tornar a generar ràpidament una gran massa
d’irregulars, i el Reglament de 1996 va posar en marxa un procés, en con-
dicions molt similars a l’anterior, per als que estaven a Espanya amb ante-
rioritat a l’1 de gener de 1996. La LO 4/00 torna a autoritzar un procés d’a-
quest tipus, desenvolupat pel Reial Decret 239/00, per a tots els que es
trobaven a Espanya l’1 de juny de 1999, i la LO 8/00 va fer una espècie de
revisió d’ofici de l’anterior, cosa que va ser desenvolupada en el Reial
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Decret 142/01, de 16 de febrer, que pren com a referència per a la regula-
rització el 2 de març de 2001. Com a complement d’aquesta regularització,
se’n va fer una altra en paral·lel i que no es va declarar mai, mitjançant unes
Instruccions de la Delegació del Govern per a l’Estrangeria de 8 de juny i
de 12 de juny de 2001, que feien una interpretació generosa del concepte
d’«arrelament» i l’aplicaven a tots els que estiguessin a Espanya abans del
23 de gener de 2001.


La Llei 14/03 és la primera de les grans reformes legals que no ha
inclòs un mecanisme d’aquest tipus. No obstant això, aquesta «mancança»
ha estat resolta al nou Reglament. En efecte, la seva Disposició Transitòria
3a organitza un «procés de normalització» basat en l’empadronament ante-
rior a l’agost de 2004 i en l’existència d’un contracte de treball, que finalit-
zarà el 7 de maig de 2005.


7.9. Expulsió


7.9.1. Causes i efectes de l’expulsió


La Llei distingeix tres tipus de causes que poden provocar l’expulsió
d’un estranger prèvia la tramitació del corresponent expedient administra-
tiu. La primera d’elles és l’expulsió administrativa derivada de la comissió
d’alguna de les infraccions tipificades de molt greus a l’article 54 de la
mateixa llei d’estrangeria, però els motius més freqüents d’expulsió no són
deguts a la comissió de conductes molt greus, sinó a les infraccions greus
de l’article 53, que també poden ser objecte d’expulsió, i entre elles, molt
singularment la mera estada i/o treball irregular. Ara bé, s’ha de tenir en
compte que hi ha importants grups d’estrangers, com els residents perma-
nents, als quals només s’aplicarà la mesura d’expulsió en el supòsit absolu-
tament residual que hagin estat sancionats per haver participat en activitats
contràries a la seguretat exterior d’Espanya (54.1.a) o si reincideixen en el
termini d’un any en una sanció de la mateixa naturalesa. El segon tipus de
causes és l’expulsió derivada d’una condemna penal, de manera superior a
un any (57.2). El tercer és l’expulsió decidida per un jutge com a «pena
substitutiva» (57.7), que significa que, en general, quan sigui processat o







inculpat per un delicte que tingui prevista una pena inferior a sis anys, l’au-
toritat governativa sol·licitarà al jutge, a través del Ministeri Fiscal, que
n’autoritzi en un termini menor de tres dies l’expulsió, a la qual es procedi-
rà «tret que el jutge, de forma motivada, apreciï l’existència de circumstàn-
cies excepcionals que en justifiquin la denegació». Encara no tenim totes
les dades rellevants sobre l’aplicació d’aquest procediment, però crida l’a-
tenció des de diferents punts de vista constitucionals, inclosa la tutela judi-
cial efectiva, la presumpció d’innocència i el paper del jutge com a garant
dels drets de les persones, en perseguir l’expulsió d’un suposat delinqüent
que no ha estat jutjat i perfeccionar-se, aparentment sense ni tan sols sentir-
lo contradictòriament, i amb un termini de «silenci positiu» de tres dies.


En qualsevol cas, l’expulsió comporta (57.2) l’extinció de qualsevol
autorització per quedar-se a Espanya, l’arxiu de qualsevol procediment des-
tinat a residir o a treballar i la prohibició d’entrada per un mínim de tres
anys i un màxim de deu.


7.9.2. Procediment per a l’expulsió


Els procediments sancionadors en matèria d’estrangeria es troben
regulats amb detall als articles 112 i següents del Reglament d’estrangeria.
Només ens referirem als destinats a l’expulsió dels estrangers i no, per
exemple, als que poden provocar una simple multa.


En relació amb aquest tipus de procediments s’ha de tenir en comp-
te, en primer lloc, el capítol de Garanties jurídiques (20 a 22 de la Llei) i,
en particular, el dret a l’assistència jurídica gratuïta i a intèrpret en els pro-
cediments d’expulsió (22.1), la possibilitat de recórrer a aquests actes «d’a-
cord amb el que disposen les lleis» (21.1) i el seu règim d’executivitat, que
serà «el previst amb caràcter general tret del que es disposa en aquesta llei
per a la tramitació d’expedients d’expulsió amb caràcter preferent».


És important ressaltar la importància de la modificació de la Llei
30/92 realitzada per l’article 4 de la LO 14/03, segons la qual els procedi-
ments en matèria d’estrangeria es regiran per la seva normativa específica,
mentre que la Llei 30 és merament supletòria.
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Hi ha també una sèrie de normes comunes, i entre elles per exemple,
la possibilitat que es facin actuacions prèvies (93), la possibilitat (59 de la
Llei i 114 del Reglament) que s’eximeixi de tota responsabilitat administra-
tiva per col·laboració amb la justícia, la iniciació i competència dels proce-
diments sancionadors, la delimitació de l’autoritat competent per a la seva
incoació, resolució, termini de caducitat i prescripció.


Dins dels procediments d’expulsió s’ha de distingir entre l’ordinari
i el preferent (63 de la Llei). La diferència més important entre tots dos és
que la mera incoació de l’expedient en els preferents fa possible l’interna-
ment en un centre d’expulsió (62) «sense que calgui que hagi recaigut reso-
lució d’expulsió», cosa que alhora possibilita l’execució immediata de la
mesura (132 del Reglament).


El procediment teòricament ordinari s’aplica a les infraccions greus (53
de la Llei), a les molt greus comeses per transportistes (54) i a l’expulsió deri-
vada de condemna penal (57.2). Es troba regulat en els articles 122 i següents
del Reglament. En el supòsit que es dicti una ordre d’expulsió, contindrà un
termini, no inferior a setanta-dues hores, perquè l’estranger abandoni el terri-
tori nacional, transcorregut el qual si no ho ha fet, pot (141 del Reglament) ser
detingut per fer-ne efectiva l’expulsió, i transcorregudes setanta-dues hores,
pot ser ingressat en un centre d’internament amb autorització judicial.


Per la seva banda, l’article 63 de la Llei estableix el procediment pre-
ferent per a la tramitació dels expedients d’expulsió per la comissió de
determinades infraccions molt greus relativament marginals, com ara la par-
ticipació en activitats contràries a la seguretat de l’Estat (54.1a) i la promo-
ció de la immigració clandestina (54.1b), d’algunes greus igualment margi-
nals, com l’incompliment de les mesures imposades a l’estranger per raons
de seguretat pública (53.d) o la participació en activitats contràries a l’ordre
públic, així com a la infracció greu sens dubte més comuna de totes les pre-
vistes per la llei, que és la de trobar-se irregularment en territori espanyol
(53.a), cosa que fa que aquest sigui a més del procediment preferent el ver-
taderament ordinari. No obstant això, s’ha de tenir en compte que, un cop
iniciat un expedient amb aquest procediment, es canviarà a l’ordinari si l’a-
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fectat acredita haver sol·licitat amb anterioritat un permís de residència tem-
poral per arrelament (134 del Reglament).


En aquests supòsits, les al·legacions s’han de fer dins del termini de
48 hores, per a la qual cosa tindrà dret a assistència lletrada d’ofici i a intèr-
pret gratuït i, mentre es tramita l’expedient es pot sol·licitar al jutge d’ins-
trucció competent l’ingrés de l’estranger en un centre d’internament o adop-
tar una altra sèrie de mesures cautelars (61). Una altra important excepció al
règim general dels actes administratius és que l’execució de l’ordre d’expul-
sió s’efectuarà de forma immediata, cosa que no exclou el dret al recurs, que
serà sense prejudici de la immediatesa de l’expulsió i de la improcedència de
declarar administrativament efecte suspensiu en contra d’ella.


7.9.3. L’internament i el seu règim


L’internament és una decisió que s’adopta mitjançant un auto per
part del jutge d’instrucció, prèvia petició de l’autoritat governativa. Només
és possible en els supòsits d’incoació d’un procediment preferent d’expul-
sió (63), cas en el qual el jutge valorarà les circumstàncies previstes en el
62, quan s’ha dictat resolució de retorn i no es pot executar, resolució d’ex-
pulsió sense que l’estranger abandoni el territori nacional en el termini que
se li ha concedit per a això, i quan la devolució no s’ha pogut executar en el
termini de setanta-dues hores. No es pot prolongar més enllà del temps
imprescindible per a la pràctica de l’expulsió i mai més de 40 dies i s’ha de
fer en centres d’internament de caràcter no penitenciari.


El Reglament de 2001 contenia una regulació detallada dels drets i
deures dels estrangers internats, les mesures de seguretat que es poden
adoptar i l’organització i règim intern dels centres. Molts d’aquests aspec-
tes van ser declarats nuls per falta de rang per part de la STS de 20 de març
de 2003, i han estat literalment incorporats a la Llei per la LO 13/84.
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7.9.4. L’arrelament com a protecció 
davant l’expulsió


A partir de Berrehab contra Països Baixos, de 21 de juny de 1988, el
Tribunal Europeu de Drets Humans ha elaborat, en una vintena de casos,
una línia jurisprudencial sobre les condicions en què el dret a la vida priva-
da i familiar (8 del Conveni) pot actuar com a límit a la possibilitat d’ex-
pulsió d’estrangers, de manera que expulsar una persona d’un país en el
qual ha desenvolupat una part significativa de la seva vida i en el qual viuen
els seus familiars més pròxims pot constituir una ingerència en el seu dret a
la vida familiar. Aquest dret es reforça en els supòsits de mera estada irre-
gular i tendeix a debilitar-se quan s’han comès delictes, fins a gairebé des-
aparèixer en els supòsits més greus. Ha tingut reflex en el nostre ordena-
ment jurídic tant en l’àmbit legal com, sobretot, en el jurisprudencial.


En el primer d’ells, l’article 57.5 i 6 estableix una sèrie de casos, de sis-
temàtica gens fàcil, en els quals l’Estat renuncia a sancionar determinades con-
ductes amb l’expulsió, bé de manera absoluta, bé de manera relativa, per raó
del subjecte que l’ha comès i atenent al seu arrelament en territori nacional o
a raons humanitàries. És important precisar que aquesta protecció ho es, úni-
cament i exclusivament davant les infraccions administratives previstes en la
Llei d’estrangeria, i que no afecta els previstos en l’article 89 del Codi Penal.
Però aquest estret marc ha estat àmpliament superat per la jurisprudència en el
doble aspecte de la utilització de l’arrelament com a causa de suspensió de l’e-
xecutivitat de l’acte administratiu i, en menor mesura, de la consideració que
determinades expulsions poden vulnerar el dret a la vida familiar.


Pel que fa a l’arrelament com a causa de suspensió de l’executivitat
de l’expulsió el Tribunal Suprem ha consolidat una línia doctrinal segons la
qual la mesura judicial de suspensió de l’execució dels actes administratius
subjectes a control judicial és el resultat de la ponderació entre l’interès
públic en l’execució immediata, i la pertorbació que per a aquest interès es
pugui derivar de la suspensió transitòria, i l’interès, sense cap dubte també
públic, en la preservació del dret del recurrent a l’efectivitat de la tutela
judicial, que pot quedar afectat per la immediata execució de l’acte si d’e-







lla es deriven danys de reparació difícil o impossible. Així, s’ha considerat
que l’execució de la mesura administrativa d’expulsió cautelar pot ser que
no sigui compatible amb l’article 39 de la Constitució,(10) com també pot ser-
ho la mateixa mesura pel que fa al fons.(11)


7.10. Els drets polítics dels estrangers


7.10.1. Introducció: La interpretació de l’article 13 
de la Constitució


L’article 13.1 de la Constitució adopta com a punt de partida una
actitud que no és igualitària; els estrangers gaudiran a Espanya de les lli-
bertats públiques que garanteix el Títol primer en els termes que estableixin
els tractats i la llei, cosa que no significa que s’hagi volgut desconstitucio-
nalitzar-ne la posició jurídica, però sí que els seus drets són de configuració
legal. A partir d’aquesta consideració, la jurisprudència del Tribunal Cons-
titucional, i en particular la STC 107/84, ha establert una triple classificació
dels drets i llibertats en relació amb la seva titularitat i exercici: hi ha un pri-
mer grup que correspon tant a espanyols com a estrangers i la regulació del
qual ha de ser igual per a tots (dret a la vida, a la integritat física i moral, a
la llibertat ideològica, a la tutela judicial, etc.). En l’extrem contrari se
situen els de l’article 23, reservats als ciutadans. Finalment, hi ha un grup
important del qual formaran part o no els estrangers segons el que disposin
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(10) Per exemple, per produir danys que afecten la seva esfera personal per la durada de la seva estada a Espanya (STS
d’11 d’abril de 1996 i de 13 de febrer de 1998) o la seva «vida familiar»; per exemple, perquè està casat amb un espa-
nyol o un resident estranger (entre moltes altres STS, 4 i 18 d’octubre, de 18 de desembre de 1996 i de 30 de març de
1998), equiparant a aquests efectes el matrimoni amb les unions de fet (STS 11 d’octubre, de 13 de març i de 15 de
novembre de 1999 i 18 de juliol de 2000). Ara bé, amb aquesta finalitat s’ha de distingir entre l’expulsió per estada
irregular i la derivada de la resta de causes, de manera que quan l’expulsió és per mera estada irregular es concedeix
la suspensió amb molta més facilitat que en els altres casos en els quals «s’ha de considerar, amb caràcter general i tret
de supòsits molt concrets i específics, com a prevalent l’interès públic o general d’executar la resolució administrativa
que decideix l’expulsió» (STS 14 de desembre de 1995)
(11) Una de les sentències més interessants és la STS de 24 d’abril de 1999, en la qual s’analitza la compatibilitat amb
el text constitucional de l’expulsió d’una estrangera casada amb un espanyol que feia feines per compte d’altri sense
haver obtingut el permís de treball, que obre una línia jurisprudencial immediatament continuada en la STS de 27 d’a-
bril de 1999, que afirma que els tribunals estan obligats a valorar la incidència que sobre la vida familiar dels estran-
gers pot comportar l’expulsió quan es produeix una al·legació en aquest sentit, l’absència de la qual «pot provocar la
revocació de la sentència d’instància i que es declari denegada l’expulsió de l’apel·lant» (STS de 20 de desembre de
1993) tenint en compte que pot ser negativa si es considera la gravetat de la conducta, encara que compti amb una vida
familiar consolidada a Espanya. 







els tractats i les lleis, i en aquest cas és admissible la diferència de tracte,
entre ells alguns de participació (associació, reunió i manifestació), la lli-
bertat de circulació i la major part dels drets socials.


7.10.2. El dret de participació política


L’article 13.2 de la Constitució estableix que només els espanyols
seran titulars dels drets reconeguts a l’article 23, tret que, atenent a criteris
de reciprocitat, es pugi establir per tractat o per llei per al dret de sufragi
actiu i passiu en les eleccions municipals, precepte que és pràcticament
reproduït al 6.1 de la Llei. Estem davant un marc certament reduït de possi-
bilitats del dret de sufragi per als no nacionals que implica una concepció,
probablement superada, segons la qual la participació política és exercici de
sobirania i ha de correspondre de manera exclusiva als nacionals. Hauria
estat possible, però, una política de tractats internacionals que permetés l’e-
xercici del dret de sufragi a les eleccions municipals als estrangers residents
al nostre país i que tampoc no s’ha dut a terme, amb l’excepció de l’exis-
tent amb Noruega.


La llei ha volgut d’alguna manera superar aquest estret marc, i és
significatiu que l’article 6 es denomina «participació pública» i no «parti-
cipació política», sens dubte per donar entrada als instruments d’informació
i participació ciutadana previstos en la Llei de Bases de Règim Local.


D’altra banda, cal assenyalar que aquest mateix precepte conté un
mandat en bona mesura programàtic perquè els poders públics facilitin l’e-
xercici del sufragi dels estrangers en els processos electorals del seu país
d’origen, que sembla que té un abast limitat, com, per exemple, la cessió de
locals públics per a l’exercici del sufragi.


Finalment, conté una referència important a l’empadronament quan
afirma que els ajuntaments incorporaran la informació relativa als estran-
gers que resideixin a l’estranger al padró i la mantindran actualitzada. Sobre
l’abast d’aquesta referència, com a condició de l’exercici de determinats
drets socials, hi tornarem més endavant.
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7.10.3. Altres drets de participació: els drets 
de reunió, manifestació i associació 
(sindicació i vaga)


L’article 7 reconeix les llibertats de reunió i manifestació per a tots
els estrangers i en les mateixes condicions que els espanyols, però afegeix
que el seu exercici només es podrà fer «quan obtinguin una autorització
d’estada o de residència a Espanya», cosa que es reitera per a la llibertat
d’associació (article 8), sindicació i vaga (article 11), que no són, en sentit
estricte, drets de participació política.


Ens trobem davant d’un dels problemes polítics més greus de la Llei
8/00, en la mesura que va ser precisament aquesta configuració dels drets,
el seu condicionament a la residència «legal», allò que va impedir que tin-
gués el suport parlamentari que requereix una norma d’aquest tipus, però
també estem davant d’un del problemes jurídics de més rellevància consti-
tucional presents en el text, la solució del qual està pendent de diversos
recursos d’inconstitucionalitat. No es tracta que la llei no pugui establir
limitacions, sinó que aquestes limitacions siguin objectives, raonables, pro-
porcionades a la finalitat que es persegueix i, en definitiva, necessàries en
una societat democràtica. I una configuració com la realitzada corre el risc
de ser considerada contrària a la Constitució perquè comporta, per a un
important col·lectiu de persones, la seva desnaturalització, perquè les sot-
met a limitacions que no depenen de la seva voluntat, les fa impracticables
i implica un grau de restricció probablement superior al necessari.


7.11. Drets socials. 
La importància de l’empadronament


La llei conté una triple consideració del subjecte dels drets socials,
de manera que alguns d’ells es reserven als residents, com, per exemple, el
dret al treball i a la seguretat social; d’altres drets es prediquen de tots els
estrangers, entre ells el «dret als serveis i prestacions socials bàsiques», i hi
ha un tercer grup que s’atribueix als que es troben en una espècie de situa-
ció intermèdia consistent a estar inscrits al padró, entre ells el d’assistència
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sanitària «en les mateixes condicions que els espanyols» i, a la pràctica,
també el dret a l’educació.


El Padró és un document en el qual han d’estar donats d’alta tots els
que resideixen al municipi, de manera que (18.2 de la Llei de Bases de Règim
Local) «no constituirà cap prova de la seva residència legal a Espanya ni els
atribuirà cap dret que no els confereixi la legislació vigent». És una obligació
de tots els ajuntaments, cosa que es confirma clarament en l’article 6.3 de la
Llei d’estrangeria, i un dret per a tots els estrangers que resideixen de facto al
nostre país, del qual es deriven drets socials extraordinàriament importants
per als estrangers, i això al marge de la transcendència que la demostració de
la data d’estada ha tingut en els processos de regularització.


D’aquí ve l’especial gravetat de les reformes de la LO 14/03, la qual,
sense modificar frontalment aquesta situació, introdueix una sèrie de traves
importants en el manteniment de la inscripció, que haurà de ser renovada en
un termini de caducitat de dos anys i que, sobretot, tracta de dissuadir, de
fet, l’empadronament dels irregulars fent que les seves dades es trobin a dis-
posició de la policia (DA.7a).


Al marge dels problemes de constitucionalitat presents en aquesta
configuració, és evident des del meu punt de vista que, per la importància
que l’empadronament revesteix com a instrument que dóna accés a condi-
cions necessàries per a la integració, i en aquest sentit crida poderosament
l’atenció que hagi estat purament i senzillament ignorat pel nou Reglament.


7.12. L’administració de l’estrangeria


L’administració de l’estrangeria al nostre país arrossega, des del seu
origen, un triple dèficit encara clarament perceptible:


Està centrada bàsicament en els mecanismes d’entrada i d’expulsió
dels estrangers, és a dir, fonamentalment policial. En canvi, reflecteix una
preocupació molt menor pels aspectes relacionats amb la integració dels
estrangers, i quan ho fa, es limita amb freqüència a subvencionar organitza-
cions no governamentals. En conseqüència, gairebé vint anys després de la
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nostra primera regulació d’estrangeria seguim sense tenir, en bona mesura,
una administració no policial que se n’encarregui.


És una administració que actua des de la premissa que els actes rela-
cionats amb l’estrangeria són, d’alguna manera, actes de sobirania, i que el
seu control judicial, que afortunadament ja no pot negar, ha d’estar subor-
dinat a la seva plena eficàcia. La Llei 11/03 conté un exemple clamorós d’a-
questa afirmació (57.7): Es produirà l’expulsió tret que en el termini de tres
dies el jutge apreciï de forma motivada l’existència de circumstàncies
excepcionals que en justifiquen la denegació.


Per acabar, probablement com a conseqüència del que hem assenya-
lat, es desconeix la realitat de l’Estat autonòmic i les competències de les
comunitats autònomes. El punt de vista sembla ser que el subjecte –l’es-
tranger– fa que desapareguin les competències de les comunitats autònomes
en treball, sanitat, educació, assistència social i en molts altres aspectes rela-
cionats amb la vida dels immigrants en el nostre país. Només partint d’a-
questa concepció es pot explicar la DF. 4 de la Llei, que diu que tots els seus
articles són orgànics, i per tant estatals, tret de quatre, que es dicten en exer-
cici del que es disposa a l’article 149.1.2. CE; de manera que si bé és cert
que les comunitats autònomes en conjunt participen en la determinació del
contingent (39.2), estan representades en el Consell Superior de la Política
d’Immigració (article 68) d’alguna manera, encara que clarament minorità-
ria, en el Fòrum per a la Integració Social dels Immigrants (article 70), així
com que la llei preveu subcomissions de Cooperació en el si de les Comis-
sions Bilaterals en aquelles comunitats autònomes amb especial incidència
del fenomen migratori (DA 2a). Es pot afirmar que, en aquest aspecte, la
regulació no respon a la realitat del nostre consolidat Estat autonòmic, cosa
que, paradògicament, no fa sinó que augmentar-se en el nou Reglament, tant
per les funcions que assumeix la Comissió Tripartita d’Immigració, com per
la indissimulada intenció de mantenir a les mans de l’Administració estatal
una xarxa pública de centres d’estrangeria.


En definitiva, des dels tres punts de vista apuntats, la nostra admi-
nistració d’estrangeria necessita una revisió important i urgent per afrontar
la realitat de la consolidació d’Espanya com a destí estable d’immigració.
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Algunes xifres estadístiques


L’últim document de la Delegació del Govern per a l’Estrangeria i la
Immigració amb xifres estadístiques es denomina «Estrangers amb targeta
o permís de residència en vigor a 31 de desembre del 2003» i està disponi-
ble a la web del Ministeri. En aquesta data residien a Espanya 1.647.011
estrangers, cosa que implica un augment del 24,40 per cent en relació amb
el desembre del 2002. D’ells, 1.074.895 són de règim general i la resta,
comunitaris. Per nacionalitats, el col·lectiu més nombrós són els marro-
quins, amb poc més de 330.000, seguit a gran distància dels equatorians,
amb 174.000. Per continents, el col·lectiu que més ha crescut ha estat el dels
europeus no comunitaris (43,16%) seguit dels iberoamericans (31,26%). En
relació amb el tipus d’autorització que posseeixen, només el 25,54% ha
aconseguit la residència permanent, cosa que és una mostra evident de com
és de recent el 63fenomen. Xifres una mica anteriors, provinents de l’A-
nuari d’Estrangeria del 2002, assenyalen que el 14 de gener del 2003 repre-
sentaven el 5,36% dels treballadors donats d’alta a la Seguretat Social, a 31
de desembre del 2002, el 3,24% de la població i el 10,44% dels naixements
en el nostre país.


És molt més difícil calcular el nombre d’irregulars. Segons les esta-
dístiques de la Delegació de Govern, el desembre del 2003 hi havia a Espa-
nya 619.598 estrangers amb targeta sanitària per a persones sense recursos,
un elevat percentatge dels quals són immigrants irregulars. Encara més sig-
nificatiu és que l’INE fixava en 2.672.598 els empadronats exactament un
any abans, a finals del 2002, i, en un context de creixement dels residents
legals entre 2002 i 2003, del 24 per cent. També l’encreuament de dades
entre l’INE i la Delegació del Govern en relació amb algunes nacionalitats
sembla mostrar una important colònia d’irregulars. Així, per exemple, si a
finals del 2002 hi havia 390.000 ciutadans de l’Equador empadronats, amb
dades de finals del 2003 de la Delegació d’Estrangeria només 174.000 per-
sones amb aquesta nacionalitat tenien residència, i unes xifres semblants es
poden oferir en relació amb ciutadans colombians o argentins. En definiti-
va, podem estimar que els immigrants il·legals en el nostre país oscil·len
entre els 600.000, als quals fa referència l’informe recent de la Relatora de


262 � ESPANYA







263�LA REGULACIÓ DE LA IMMIGRACIÓ A EUROPA


la Comissió de Drets Humans en la seva visita a Espanya, fins al voltant
d’un milió, segons les estimacions de l’INE.


Orientació bibliogràfica


Tenint en compte la recent i profunda modificació de la Llei d’es-
trangeria per la LO 14/03 i el Reial Decret 2393/04 i l’absència de desen-
volupament reglamentari de la nova Llei, no hi ha treballs dignes de ser con-
siderats sobre aquesta qüestió. Això no obstant, com a mínim algunes
referències a la nova llei es poden trobar a Esplugues Mota, Carlos et al.,
Nacionalidad y extranjería, Tirant lo Blanch, València 2004. Entre els ante-
riors a la reforma: Aja, Eliseo (coordinador), La nueva regulación de la
inmigración en España, Tirant lo Blanch, València 2000; Moya Escudero,
Mercedes (coordinadora), Comentario sistemático a la Ley de estranjería
(Ley Orgánica 4/2000 i 8/2000), Comares, Granada 2001. He utilitzat
alguns dels meus treballs anteriors, entre ells, Comentarios a la Ley de
extranjería, Lex Nova 2a ed., Valladolid 2002, que vaig coordinar; els lli-
bres El derecho a la vida familiar de los extranjeros, Tirant lo Blanch,
València 2004, i El derecho de asilo en la Constitución española, Lex Nova,
Valladolid 2001, i l’article «Administraciones públicas y extranjería» dins
Immigració, Autonomia i Integració, Institut d’Estudis Autonòmics, Barce-
lona 2002.


Resulta interessant l’Informe de la Visita a Espanya presentat per 
la Relatora especial de les Nacions Unides, la Sra. Gabriela Rodríguez Pi-
zarro, de conformitat amb la resolució 2003/46 de la Comissió de Drets
Humans, de 14 de gener del 2004 Document E/CN.4/2004/76/Add.2.


Síntesi d’Espanya


Tradicionalment, Espanya ha estat un país d’emigrants i l’arribada
d’immigrants econòmics a partir dels anys noranta va ser una novetat social
i legislativa. De 200.000 estrangers l’any 1981 es va passar a més d’un milió
l’any 2001, xifra que ha anat augmentant progressivament fins al milió i
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mig de l’any 2004, sense comptar el volum important d’estrangers en situa-
ció irregular.


Al contrari, no hi ha hagut una posada en marxa de polítiques ade-
quades per afrontar aquesta nova realitat, ja que sembla que les administra-
cions públiques es troben superades per la situació i no apliquen polítiques
planificades i coordinades que facin front a les noves realitats.


La principal característica de la normativa d’estrangeria a Espanya
ha estat la inestabilitat. La Llei Orgànica 7/1985 d’Estrangeria va ser des-
envolupada en múltiples disposicions reglamentàries, algunes contradictò-
ries, i va ser substituïda per la Llei Orgànica 4/2000, dels drets i llibertats
dels estrangers i la seva integració social, modificada en profunditat en
diverses i successives ocasions per les Lleis orgàniques 8/2000, 11 i
14/2003. En relació amb els Reglaments d’execució, la Llei de 1985 va ser
desenvolupada per dos Reglaments diferents, un de caràcter restrictiu dels
drets dels immigrants, aprovat l’any 1985, i un segon reglament aprovat el
1996, de naturalesa molt més progressista. La Llei vigent ha estat igualment
desenvolupada per dos reglaments, aprovats el 2001 i el 2004, també el pri-
mer més restrictiu que el segon.


La jurisprudència en matèria d’estrangeria a Espanya ha estat relle-
vant des d’un punt de vista qualitatiu. El Tribunal Constitucional va decla-
rar contraris a la Norma Suprema diversos preceptes de la Llei de 1985, per-
què vulneraven els drets fonamentals dels estrangers; i actualment està
pendent de resolució un recurs d’inconstitucionalitat contra la Llei 8/2000,
i 14/2003. Per la seva banda, el Tribunal Suprem va declarar il·legals diver-
sos preceptes del Reglament d’execució de la Llei, aprovat el 2001, perquè
contradiu alguns extrems de la Llei d’estrangeria.


La principal via d’entrada de nova immigració a Espanya es confi-
gura a través del contingent de treballadors, és a dir, un nombre d’uns
30.000 nous permisos de treball repartits per comunitats autònomes i sec-
tors laborals, que ofereix anualment el govern central a estrangers que enca-
ra es troben als seus països d’origen, per a ocupacions no cobertes pels
nacionals espanyols. Una altra via important d’entrada de nova immigració







és el reagrupament familiar, és a dir, la possibilitat que tenen els familiars
directes dels estrangers regulars de venir a Espanya a reunir-s’hi.


Ja sigui per feina o per reagrupament familiar, els immigrants hauran
de renovar els seus permisos de forma periòdica fins que tinguin dret a un
permís permanent, que es concedeix quan l’immigrant ha tingut permisos
durant cinc anys de forma consecutiva, i permet residir i treballar a Espanya
com qualsevol nacional. Al costat d’aquests permisos, la legislació preveu
també l’existència de permisos per arrelament quan l’immigrant ha viscut al
país durant tres anys, té contracte de treball i, o bé té família o bé té un infor-
me favorable del municipi on viu. A la pràctica, una altra manera d’aconse-
guir un permís és acollir-se al processos de regularització d’irregulars que de
tant en tant aprova el govern central, generalment després de l’aprovació d’u-
na nova normativa o reforma de la llei o reglament d’estrangeria.


Els immigrants regulars tenen els mateixos drets que els nacionals
espanyols, excepte el dret de sufragi i l’accés a la funció pública. Els irre-
gulars tenen reconegut el dret a les prestacions socials bàsiques i a la sani-
tat pública completa, en aquest últim cas, sempre que estiguin empadronats
en un municipi.


Pel que fa al sistema sancionador, la Llei preveu una sèrie de infrac-
cions lleus, greus i molt greus, que es poden sancionar amb multa o expul-
sió. L’estada sense permisos és la causa més freqüent d’expulsió, i hi ha
algunes infraccions destinades a combatre el tràfic d’immigrants. En rela-
ció amb el procediment administratiu relatiu a l’expulsió, la llei preveu un
procediment urgent que redueix els terminis a un màxim de cinc dies i situa
l’estranger en una posició gairebé d’indefensió, encara que tots els procedi-
ments d’expulsió estan sotmesos a un eventual control judicial. Malgrat el
sistema d’expulsió, un dels problemes urgents a Espanya és la impossibili-
tat d’executar una part important de les ordres d’expulsió a causa del seu
elevat cost econòmic, de la impossibilitat de conèixer el país d’origen de
l’immigrant o perquè el país no el readmet.
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Nota: La síntesi ha estat feta per Laura Díez Bueso, professora titular de Dret Constitucional de la Universitat de Barcelona.
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I. Alemanya(*)


Kay Hailbronner
Universitat de Constança


1.1. Alemanya: ¿D’un país d’immigració 
‘de facto’ a un país d’immigració ‘de iure’?


Alemanya continua sent un dels països del món que rep un major
nombre d’immigrants, tot i que l’entrada de sol·licitants d’asil, principal
factor tradicional de creixement, s’ha reduït de manera substancial els
últims anys. L’any 2002 aproximadament 7,34 milions d’estrangers residien
a Alemanya, cosa que significa al voltant d’un 8,9 % de la població total.
La mitjana d’increment anual des dels 686.000 estrangers de 1960 fins a la
xifra actual és d’entre 200 i 300 mil persones. La major part d’ells prove-
nen de Turquia (26,1%), Iugoslàvia (8,1%), Itàlia (8,3%), Grècia (4,9%) i
Polònia (4,3%). Només el 25,3% dels estrangers residents a Alemanya són
nacionals comunitaris. La conversió d’Alemanya en un país d’immigració
de facto va ser el resultat, fonamentalment, d’acords específics de recluta-
ment de treballadors amb països que, en aquells anys, es configuraven com
a exportadors de mà d’obra, en especial Itàlia, Espanya i Grècia. Els acords
van multiplicar el nombre d’estrangers des dels 280.000 registrats en el sis-
tema de seguretat social l’any 1960 fins als 2.320.000 de 13 anys després.
La política de reclutament es va detenir el 1973 a causa de la recessió eco-
nòmica d’aquell any. Això no obstant, el flux de nous immigrants va conti-
nuar fins al 1985 a pesar de la reducció de les xifres d’estrangers empleats.


(*) El significat de l’última reforma legal s’explica a la pàgina 64. 


Nota: La traducció i la revisió de l’article, així com el resum final i la nota d’actualització que l’acompanya, han estat
fets per Eduard Roig Moles, professor titular de Dret Constitucional de la Universitat de Barcelona.
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El mes de juny de l’any 2000 treballaven a Alemanya 1.963.000 estrangers.
Fins i tot amb el creixement econòmic dels noranta, les xifres d’estrangers em-
pleats l’any 1998 eren sensiblement inferiors a les de 1972, si bé en aquell
moment el nombre total d’estrangers residents s’havia doblat fins a situar la
xifra en 7,32 milions.


La idea original subjacent als acords de reclutament era el caràcter
temporal de l’estada dels estrangers a Alemanya, en el marc d’un sistema de
rotació de treballadors. Després d’un període inicial de dos anys de residèn-
cia, i d’una possible pròrroga de dos anys, els estrangers havien de tornar als
seus països d’origen i deixar espai per a un nou treballador estranger, si això
fos necessari. Però aquest concepte alemany del «treballador invitat» no va
funcionar mai en la realitat per diversos motius. Un d’ells va ser la falta d’in-
terès del sector econòmic alemany per un concepte rotatori: la constant i
repetida formació de nous treballadors resultava tan costosa com ineficaç. A
més, i de forma previsible, els estrangers van desenvolupar una vida familiar
a Alemanya i van passar a considerar la possibilitat del retorn com a pura-
ment teòrica, a pesar del creixement de les taxes d’atur i de la reducció de les
possibilitats de competir en un mercat laboral que, després del canvi tecno-
lògic, es basava en uns requisits de qualificació elevats, cosa que reduïa la
competitivitat dels treballadors immigrants, fonamentalment no qualificats:
en efecte, la segona generació d’estrangers residents havia arribat a Alema-
nya en molts casos després d’una escolarització parcial o total en els seus
països d’origen; i fins i tot, la següent generació d’estrangers, nascuda ja a
Alemanya, habitualment era incapaç de competir adequadament en un mer-
cat laboral sotmès a una ràpida evolució. Així, l’any 2002 la taxa general d’a-
tur del 7,8% s’eleva per als estrangers fins al 18%. Però les estadístiques
mostren igualment considerables diferències entre els percentatges de, per
exemple, els nacionals iugoslaus i els turcs (la taxa dels quals augmenta fins
a un espectacular 20,2%), i això indica els diversos problemes d’integració
que es presenten per a diferents col·lectius d’immigrants.


L’increment substancial de la població estrangera en les dècades dels
vuitanta i noranta va ser degut, només en part, a la progressiva reagrupació
familiar. Una altra part substancial dels nous estrangers s’ha d’atribuir als
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moviments de refugiats. L’any 1992 el nombre de sol·licitants d’asil va arri-
bar al seu màxim absolut amb 438.000 persones, xifra que significava més
de les tres quartes parts del total de sol·licitants en tota la Comunitat Euro-
pea. Des d’aleshores (després de diverses reformes restrictives) el nombre
s’ha reduït progressivament fins als aproximadament 50.000 sol·licitants de
l’any 2003. Aquests últims anys el flux net d’immigrants a Alemanya ha
estat molt baix o fins i tot nul, cosa que s’ha d’atribuir abans que res al
retorn a la seva pàtria dels refugiats de la Guerra de Bòsnia, 300.000 dels
quals van abandonar Alemanya entre 1997 i 1999.


L’any 2001, 876.480 estrangers van entrar a Alemanya, mentre que
606.494 persones van deixar el país, i això dóna una immigració neta d’a-
proximadament 270.000 persones (incloent-hi la categoria dels nacionals
estrangers d’origen alemany, al règim jurídic específic dels quals farem
referència més endavant). S’espera que abans del final de la repatriació dels
refugiats de les guerres civils als Balcans, la immigració neta es mantindrà
en unes 200.000 o 300.000 persones anuals. Els refugiats representen a Ale-
manya un percentatge substancial del total d’estrangers residents. Dels
1.100.000 refugiats residents l’any 2002, 131.000 tenien condició d’asilat,
mentre que 75.000 tenien un estatut específic derivat directament de la Con-
venció de Ginebra; 173.000 eren jueus immigrants dels antics estats soviè-
tics; 416.000 eren refugiats de facto (en la major part dels casos amb un
estatut de «tolerància», al qual ens referirem més endavant); 164.000
sol·licitants d’asil i 173.000 refugiats de la guerra civil de Bòsnia (fins al
2001). En aquestes xifres no s’inclouen els anomenats «alemanys ètnics» ni
els seus familiars procedents de l’antiga URSS, d’acord amb una previsió
especial de la Constitució (article 116.1) que reconeix als alemanys d’ori-
gen dispersos després de la Segona Guerra Mundial un dret al retorn. L’en-
trada de descendents d’aquests alemanys que van ser objecte de dispersió
s’ha elevat els últims anys fins a 3.300.000 persones, en una tendència
decreixent que l’any 2003 va sumar 90.000 noves entrades. 


Amb l’admissió d’elevades xifres de treballadors estrangers i amb la
subsegüent entrada dels seus familiars, la immigració va continuar creixent de
facto a pesar de la negativa política i doctrinal a considerar Alemanya com un







país d’immigració estable en el sentit d’un país amb una política d’atracció 
de treballadors estrangers. Com a «país d’immigració reticent» en paraules de
Philip Martin, Alemanya va tenir dificultats per desenvolupar un tractament
legal adequat per a un ample nombre d’immigrants la llarga permanència dels
quals en el seu territori convertia la República Federal en la seva autèntica
pàtria, a pesar de mantenir jurídicament el seu estatut d’estrangers.


Aquesta conversió en un país d’immigració de facto, però, no s’ha
desenvolupat completament al marge del dret i dels controls administratius.
Encara que la Llei d’estrangeria de 1990 no coneix com a tal l’estatut d’im-
migrant (entès com l’estranger que pretén residir de manera estable per
motius laborals aliens a la reagrupació o a l’asil), sí que preveu l’existència
de permisos permanents que l’arriben a protegir de manera gairebé total
d’una eventual expulsió, tret del cas de delictes greus, i que, fins i tot assu-
meixen un dret il·limitat d’accés a la feina per compte propi o per compte
d’altri. No obstant això, com a culminació de l’estabilitat, no hi ha una via
automàtica d’accés a la nacionalitat alemanya, en la forma d’un camí pre-
vist i d’un desenvolupament generalitzat. En qualsevol cas, la reforma de la
llei de nacionalitat que va entrar en vigor el gener del 2000 ha facilitat subs-
tantivament els processos de nacionalització: ara els estrangers poden
adquirir la nacionalitat alemanya després de vuit anys de residència legal
sempre que tinguin un permís de residència, que no depenguin de l’assis-
tència social, que no tinguin antecedents penals i que tinguin un coneixe-
ment suficient de l’idioma alemany. L’any 2002, 154.547 persones van
adquirir la nacionalitat. Però els sol·licitants encara han de demostrar la pèr-
dua o la renúncia de la seva nacionalitat prèvia, encara que la llei preveu
diverses excepcions si la renúncia es fa impossible o desproporcionada; és
aquesta resistència a la doble nacionalitat l’obstacle que continua compli-
cant l’accés a la nacionalitat alemanya de manera considerable. A més, la
reforma ha previst una forma d’adquisició basada també en el ius soli per
als menors residents durant vuit anys, els quals, no obstant, assumeixen l’o-
bligació de triar entre la nacionalitat alemanya i la seva pròpia nacionalitat
d’origen quan accedeixen a la majoria d’edat. L’any 2000 aquest mecanis-
me va significar l’adquisició de la nacionalitat alemanya en aquestes condi-
cions per part de 41.257 nens.
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L’any 2002 significa un canvi fonamental en la política migratòria
alemanya, de manera simultània al que passa en altres països europeus, amb
l’anunci de l’efectiva entrada en vigor de la iniciativa de la «carta verda»
que havia de permetre l’accés i el treball d’especialistes estrangers en alta
tecnologia per un període de residència de fins a cinc anys. La nova norma,
aprovada el juliol del 2000 (Reglament sobre permisos de residència per a
treballadors altament qualificats en els sectors de tecnologia de la informa-
ció i la comunicació), determinava la possibilitat de concedir un permís de
residència especial als nacionals de tercers països amb les necessàries titu-
lacions en l’àrea de la tecnologia de la comunicació i informació, o amb un
contracte que els reconegués les capacitats en aquest àmbit i que determi-
nés un salari mínim de 100.000 marcs (40.000 euros) anuals; el permís es
limitava a la durada del contracte amb un màxim final de cinc anys de resi-
dència. La regulació també era d’aplicació als estrangers que haguessin fet
estudis anàlegs a Alemanya. Encara que el corresponent programa del
Govern Federal preveia fins a 20.000 entrades per aquest motiu, fins avui
només unes 13.000 persones s’han beneficiat de la previsió.


Tot i que el programa de la «carta verda» ha estat una mica superat
per la crisi dels sectors tecnològics i en si mateix no significava realment
una modificació legal fonamental, ja que partia de les regles generals d’ad-
missió temporal d’estrangers per a sectors específics de l’economia, la
reforma va acabar sent el punt d’inici d’un debat global reclamat per tots els
partits polítics i centrat en l’adequada combinació dels elements d’immi-
gració (i de noves entrades per raons laborals en especial) i d’integració
social en el marc d’una nova reforma general de la política d’immigració.


En aquest marc, una Comissió Federal independent, establerta l’any
2000 i composta per experts en la matèria, s’havia d’encarregar de proposar
recomanacions concretes per a la futura política d’immigració, incloent en
especial la qüestió dels criteris, principis i procediments d’establiment d’u-
na demanda d’immigrants, així com les tècniques de millora del seu con-
trol. La Comissió va descriure, en el seu Informe final («Ordenació de la
immigració – impuls de la integració», de 4 de juliol del 2001), els reptes
que ha d’afrontar Alemanya de la manera següent:
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• «Alemanya s’emmarca en una economia global cada vegada més
convergent, en la qual la formació i qualificació dels treballadors es
converteix en un element decisiu de creixement econòmic. El manteniment
de la competitivitat del país dependrà cada vegada més de l’intercanvi
internacional d’informació i de la cooperació amb persones de diversos
orígens nacionals per desenvolupar noves solucions i noves formes de
treball i de pensament.


• La població alemanya envelleix i decreixerà considerablement al
llarg del segle XXI. Els efectes d’aquesta evolució es projectaran no
únicament sobre el mercat laboral sinó també sobre la capacitat d’innovació
de l’economia i la societat si no s’adopten les mesures adequades referent 
a això.


• Ja avui dia no és possible respondre a la demanda de llocs de treball
d’alta qualificació, a pesar de l’existència de 3,9 milions d’aturats que, per
la seva part, s’haurien de reintegrar de manera estable en el mercat laboral.»


La Comissió remarcava que tot i que un 40% dels estrangers es tro-
ben a Alemanya des de fa més de 15 anys, encara no s’ha desenvolupat un
concepte, adequat, i orientat al futur, d’ordenació de la immigració i d’inte-
gració dels estrangers en la societat alemanya. En aquest sentit, el tradicio-
nal principi polític i normatiu segons el qual «Alemanya no és un país d’im-
migració» avui dia és insostenible, ja que fa cas omís dels efectes
enriquidors de la immigració sobre la societat alemanya, tant en els seus
aspectes culturals com en els econòmics. Encara que l’envelliment de la
població i la disminució de les xifres totals no es pugui evitar del tot a tra-
vés del fenomen migratori, sí que es pot suavitzar mitjançant unes políti-
ques actives i combinades de família i d’immigració. L’entrada ordenada de
treballadors qualificats hauria d’incrementar la disponibilitat de llocs de tre-
ball estables i valorats, i així contribuiria a estabilitzar el sistema de segure-
tat social. Si bé la Comissió reconeix que és impossible predir les futures
demandes de mà d’obra de manera fiable, subratlla la necessitat d’un siste-
ma migratori flexible que respongui a les línies de demanda de mà d’obra
rellevants tant en termes numèrics com de qualificació. Es reconeix així que
la immigració a Alemanya s’hauria d’estructurar de manera que no entrés
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en conflicte amb les possibilitats d’ocupació per a la població nacional,
alhora que s’impulsa la perspectiva de l’augment d’immigració qualificada
a mitjà i llarg termini.


Així, la Comissió ha suggerit un nou model migratori obrint vies
addicionals d’entrada al país i formalitzant el pas de l’antic model de tan-
cament a la immigració cap a un nou acostament basat en l’ordenació i l’o-
rientació de l’entrada de treballadors estrangers. Això no obstant, la Comis-
sió descarta la submissió de contingents màxims de qualsevol possibilitat
d’entrada. Establir contingents d’entrada només es podria referir a la immi-
gració per motius laborals, mentre que tant l’asil com la reagrupació fami-
liar s’han d’excloure de qualsevol limitació quantitativa. Però l’estratègia
global d’immigració s’ha de fer tenint en compte també aquestes àrees en
què és impossible una limitació de l’entrada. Per tant, la política migratòria
general, incloent-hi el contingent d’entrada per motius laborals, s’hauria de
basar en estudis i previsions anuals sobre les probables entrades per qualse-
vol motiu, i només aleshores es podrien determinar els límits màxims d’im-
migració permanent i temporal per motius de treball. La fixació d’aquests
límits s’ha d’orientar cap a la resposta a desenvolupaments socials i econò-
mics, cap a la situació del mercat laboral i cap al potencial real d’integració
existent en cada moment, i la seva concreció anual es faria en forma de reso-
lució reglamentària del Govern sotmesa a l’aprovació del Parlament i basa-
da en recomanacions d’un «Consell de la Immigració» format per experts i
representants de diversos grups socials.


Sobre la base de les recomanacions de la Comissió, el Parlament
federal va aprovar una nova llei d’immigració («Llei sobre el foment i limi-
tació de la immigració i de regulació de la residència i la integració de ciu-
tadans de la Unió i estrangers», de 20 de juny de 2002), que, no obstant,
seria anul·lada per la Sentència del Tribunal Constitucional Federal (d’ara
endavant, TCFA) de 18 de desembre de 2002 per no haver comptat amb la
preceptiva aprovació de la Cambra de representació territorial, el Bundesrat.
L’any 2003 la Cambra Baixa va tornar a discutir i aprovar el projecte de llei
que el Govern havia presentat després de l’anul·lació; la nova negativa del
Bundesrat a aprovar-la va dur, l’any 2004, a la discussió del text al comitè
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de conciliació entre totes dues Cambres, que busca un compromís entre la
majoria conservadora del Bundesrat i la proposta del Govern federal. 


La negociació en el seu estat actual (juny del 2004) mostra impor-
tants elements de consens entre les dues posicions: (a) la necessitat d’un
concepte integrat d’entrada i permanència d’estrangers orientat a la satis-
facció dels interessos econòmics i socials d’Alemanya; (b) la previsió de
mecanismes d’immigració permanent, així com de formes d’impuls de la
integració social dels estrangers; (c) la regulació d’un sistema flexible d’en-
trada de treballadors qualificats a partir dels interessos econòmics i de la
demanda laboral existent a Alemanya; (d) l’increment del control de l’en-
trada i permanència il·legal d’estrangers la presència dels quals no respon
als interessos d’Alemanya; (e) l’expulsió dels estrangers en situació irregu-
lar; (f) la previsió d’obligacions dels immigrants destinades a integrar-los,
especialment en matèria de coneixement de l’idioma alemany; i (g) el man-
teniment, però no l’extensió, de les categories d’entrada i residència per
motius humanitaris, en especial d’asilats i refugiats.


Això no obstant, altres elements han constituït fins ara punts de
constant i persistent desacord: en especial cal referir-se a la qüestió de la
limitació i restricció de l’entrada d’immigrants per raons laborals. L’oposi-
ció conservadora considera que les previsions del text en discussió compor-
taran un substancial increment de la immigració, que es justificaria, a més,
no tant amb les necessitats de treballadors qualificats com amb les previ-
sions demogràfiques. Els interessos del mercat laboral alemany, amb 4
milions d’aturats en el moment actual, fonamenten per a aquestes forces
polítiques el manteniment bàsic de l’exclusió d’entrades per motius laborals
i la intensificació de l’examen, per a una eventual i excepcional autoritza-
ció en cada cas, de si hi ha (en l’àmbit federal i no regional, com fins ara
defensa el projecte) alemanys o estrangers comunitaris que puguin respon-
dre a les demandes de feina existents. Per tant, aquestes forces polítiques
sostenen que s’hauria de descartar la regulació del projecte que preveu la
possibilitat d’una immigració basada exclusivament en un sistema selectiu
de punts en funció de les habilitats i capacitats de l’estranger, i que no hi ha
una oferta laboral prèvia des d’Alemanya. D’altra banda, i pel que fa a les
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polítiques d’integració, es critica la falta de mesures sancionadores per als
estrangers que es neguin a participar en els programes d’integració públics
(cursos d’idioma, essencialment). Finalment, les previsions del projecte en
matèria de definició de refugiat (persecució no necessàriament estatal, per-
secució per raó de sexe, com a noves formes que s’engloben en el concepte
de perseguit polític que dóna lloc a l’asil) durien igualment, en l’opinió de
l’oposició conservadora, a una extensió incontrolable de l’entrada d’immi-
grants. Finalment, altres propostes d’esmena del projecte tendeixen a una
millora dels controls referits a la lluita contra el terrorisme internacional
(previsions de denegació d’entrada o d’expulsió davant d’indicis de partici-
pació en organitzacions terroristes o de suport al terrorisme), o amb caràc-
ter més general en la lluita contra la delinqüència (expulsió d’estrangers
condemnats a penes de presó superiors a l’any, etc.).


Davant la impossibilitat de predir si serà possible arribar a un acord,
el text següent es refereix tant a la vigent Llei de 9 de juliol de 1990 i les
seves normes de desenvolupament com als termes del debat actual.


1.2. Visats, entrada i residència laboral
d’estrangers 


1.2.1. El visat i l’entrada de l’estranger


Els estrangers necessiten, per entrar i per quedar-se en el territori
federal, un permís de residència. L’Acord de Schengen i les normes comuni-
tàries (sobre el format de visat uniforme i sobre la llista de tercers països
exempts o sotmesos a l’obligació de visat) fixen els requisits mínims per tra-
vessar les fronteres i els requisits de visat per a estades de curta durada. No
obstant això, l’ús fraudulent de les previsions de Schengen per a la immi-
gració il·legal estable per mitjà dels visats de curta durada és un fenomen
creixent aquests últims anys. Per tant, es fa necessari procedir a una millor
regulació comunitària que, a diferència del que ha passat fins avui dia, s’es-
tengui a les condicions materials per acordar el visat. En relació amb el pro-
cediment i el valor del visat en les normes alemanyes actuals, els detalls per-
sonals i la informació addicional dels sol·licitants de visat s’emmagatzemen
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en un registre federal sota unes estrictes condicions de confidencialitat, i de
vegades, ni tan sols es pot introduir en el sistema la decisió consular sobre
una sol·licitud de visat. En qualsevol cas, les autoritats dels Länder (compe-
tents en matèria de control intern de la immigració) no poden accedir a
aquestes dades que permetrien un control més estricte i efectiu de l’estada
irregular i sobretot de l’ús del visat de curta durada per a entrades que ocul-
ten la voluntat d’una residència estable. La Comissió Federal ha suggerit
obligar les representacions diplomàtiques a comunicar i registrar en qualse-
vol cas les decisions corresponents a la data de resolució i la durada del visat,
així com introduir l’obligació consular de fotocopiar el passaport dels
sol·licitants durant el procediment de sol·licitud i emmagatzemar les fotocò-
pies, a les quals haurien de poder accedir les autoritats internes d’immigra-
ció. Tampoc no s’ha arribat a un acord, fins avui, que permeti agafar les
empremtes dactilars dels sol·licitants per comparar-les amb les disponibles
d’anteriors sol·licituds d’asil o procediments d’estrangeria en general, enca-
ra que en certes circumstàncies específiques el visat sí que exigeix que l’es-
tranger permeti un control de les seves empremtes dactilars.


1.2.2. Entrada il·legal i eventual regularització


La llei d’estrangeria exclou, en principi, la possibilitat de sol·licitud
d’un permís de residència a partir d’una entrada il·legal, i amb això les pos-
sibilitats de regularització a posteriori de situacions d’irregularitat. Només
excepcionalment es pot presentar una sol·licitud en aquest sentit si l’en-
trada es va produir regularment i (element de difícil compliment) després 
de més de sis mesos d’estada legal a Alemanya, o en el cas de pròrrogues de
l’estada per motius no laborals i amb un màxim de tres mesos de vigència.
El projecte de llei d’immigració canviaria substantivament aquesta situació,
ja que a pesar de mantenir en l’article 5 l’exigència de principi d’entrada
legal amb visat, permet exceptuar d’aquests requisits els estrangers que
satisfacin les exigències de fons generals per obtenir el permís de residèn-
cia o, en casos especials, en els que l’exigència de visat sigui desproporcio-
nada. Aquestes previsions modificarien profundament la pràctica actual i
crearien una via oberta a la regularització més o menys ordinària, i és molt
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probable que presentessin problemes considerables derivats del control judi-
cial de la raonabilitat (concepte òbviament obert i discutible) de la decisió
administrativa, i consegüentment, conduirien a uns processos judicials pro-
longats que complicarien les possibilitats de control efectiu de la prolonga-
ció d’una estada en condicions d’il·legalitat. 


El projecte introdueix, a més, una causa addicional de rebuig en cas
de posar en perill el lliure ordre democràtic o la seguretat de la República,
de participació en actes de violència o d’amenaça o incitació pública a la
violència. Igualment si l’estranger és membre d’una organització terrorista
de caràcter internacional, o bé li dóna suport. En casos concrets es pot acor-
dar una excepció a la denegació d’entrada si l’estranger dóna a conèixer a
l’autoritat les actuacions d’aquestes organitzacions i es distancia de manera
fiable de les seves accions, que posen en perill la seguretat d’Alemanya. 


En relació amb les sancions referides a l’entrada il·legal, la llei d’es-
trangeria vigent preveu que si un estranger és rebutjat en la frontera, el con-
tractista que l’hi va fer anar l’haurà de tornar al seu país d’origen. La Direc-
tiva comunitària 2001/51 de 28 de juny de 2001 exigeix la previsió de
sancions «dissuasives, efectives i proporcionades» per als transportistes que
introdueixen estrangers que no tenen els documents requerits, cosa que la
llei alemanya ha multat amb quantitats de fins a 5.000 euros. A més, la
Directiva (i la llei alemanya de transposició) preveu que els Estats membres
obligaran els transportistes que no estiguin en disposició d’efectuar el retorn
a trobar mitjans alternatius de transport o a assumir els costos d’estada i de
devolució de l’estranger en qüestió. 


No hi ha informacions precises sobre el nombre de residents en
situació d’il·legalitat a Alemanya. Encara que les estimacions varien entre
100.000 i 1 milió de persones, unes xifres basades en especulacions de base
molt discutible, no és segur que efectivament hi hagi aquest elevat nombre
de persones sense permís de residència ni resolució administrativa de tole-
rància i al marge dels registres policials, de les autoritats d’estrangeria o
dels serveis socials. La principal font d’immigrants en situació irregular ha
estat l’ús de l’asil i les repetides sol·licituds de permisos humanitaris o de
tolerància per raons econòmiques. En aquest sentit, s’ha desenvolupat un
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debat a partir de les elevades xifres de sol·licituds d’asil denegades que, tot
i això, no condueixen al retorn de l’estranger per la seva falta de cooperació
en el retorn o expulsió, la destrucció de documents i l’ocultació de la iden-
titat real, situacions en què es basen la major part de residències il·legals
persistents. En aquest sentit, s’han desenvolupat uns constants esforços de
millora de l’eficàcia per expulsar i agilitzar els procediments d’asil davant
l’Oficina Federal de Reconeixement de Sol·licitants d’asil i els consegüents
processos judicials. L’any 2000, aproximadament el 34 % dels procediments
davant l’Oficina Federal es van concloure en menys d’un mes, i el 62 % en
el termini de tres mesos. Però, en un nombre important de procediments
judicials d’impugnació judicial, els casos es prolonguen uns quants anys. En
el 10 % dels casos, el procediment va durar més de cinc anys i en algun dels
supòsits fins a 12, tot i que hi ha grans diferències entre diversos Länder.
Com que la durada d’aquests processos i la consegüent residència de l’es-
tranger a Alemanya, significa un clar incentiu per presentar una demanda
d’asil per raons bàsicament econòmiques, la Comissió federal ha proposat
millores en els mitjans i en l’actuació dels tribunals: la possibilitat d’un jut-
jat unipersonal especialitzat o la introducció de límits temporals que reduei-
xin la durada dels processos a uns sis mesos.


Això no obstant, el nucli dels esforços de control de la immigració
irregular s’ha centrat en la introducció de sancions, en el desenvolupament
d’una política de retorn coherent i en el desenvolupament d’acords de read-
missió amb els països d’origen (aspectes que es tractaran en l’apartat 1.4
d’aquest treball).


1.2.3. Entrada i residència per motius laborals, 
permisos de treball i contingents


Amb relació al molt regulat accés al mercat laboral, la llei preveu un
complicat sistema de permisos de treball definit al Reglament de 18 de de-
sembre de 1990, sobre permisos de residència basats en motius laborals i
sobre permisos de treball. En el cas d’entrada, si un estranger sol·licita un
visat per raons de treball, el consolat alemany es posarà en contacte amb
l’autoritat d’estrangeria competent del corresponent Land per demanar-li el
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consentiment. Les autoritats d’estrangeria, al seu torn, consultaran a les ofi-
cines de treball del mateix Land per determinar si l’estranger obtindrà un
permís de treball per a l’oferta en qüestió. La llei d’estrangeria de 1990 no
conté cap previsió per al cas de treball per compte propi. Les autoritats d’es-
trangeria, per tant, fan ús d’un poder discrecional que permet l’entrada per
aquest motiu només en casos excepcionals, normalment després de consul-
tar-ho a les cambres de comerç o autoritats anàlogues corresponents. El per-
mís de treball per a ja residents només es pot obtenir si el sol·licitant posse-
eix un permís de residència que no exclogui l’accés a la feina, exclusió que
pot obeir a les característiques generals del tipus de permís de residència en
qüestió (reagrupació familiar, per exemple), o a una previsió concreta del
permís individual de l’estranger afectat. 


A la pràctica això significa que davant la dificultat d’una entrada per
motius laborals, l’accés dels estrangers al permís de treball es produeix
fonamentalment com a conseqüència de la immigració basada en altres
raons (reagrupació familiar, asil, refugi, permisos humanitaris i legalització
d’entrades irregulars). Al marge dels ciutadans comunitaris, que d’altra ban-
da ja no contribueixen de manera fonamental al mercat laboral alemany, els
estrangers poden entrar a Alemanya amb finalitats laborals tan sols en casos
molt excepcionals. L’article 10 de la llei d’estrangeria de 1990 remet l’exis-
tència i regulació de la possibilitat d’entrada per raons laborals a un Regla-
ment del Ministeri de l’Interior (que en qualsevol cas ha de ser aprovat pel
Bundesrat), que s’encarrega de determinar els detalls dels permisos de resi-
dència per raons d’ocupació i que precisa les restriccions a categories con-
cretes d’ocupació o a tipus de feina i grups d’estrangers. El reglament, amb
caràcter general, aborda detalladament i de manera prou complicada previ-
sions de residència referides a formació laboral, treballadors temporals i
categories específiques, com ara cuiners, professors, artistes, científics,
directors empresarials, esportistes, professionals o sacerdots. En aquests
casos, i al marge d’algunes previsions específiques, el permís es limita a un
període determinat i a un nombre de renovacions també màxim. En alguns
supòsits, a més, el permís no es pot convertir en un permís de règim gene-
ral i, per tant, amb perspectives d’estabilitat indefinida; en altres supòsits el
canvi només és possible quan es transforma la finalitat de la residència,
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paradigmàticament en casos de matrimoni amb alemanys o amb residents
del règim general. 


En termes numèrics, l’entrada per treballs temporals sobre la base de
programes bilaterals amb uns altres 13 Estats constitueix la magnitud més
rellevant d’entrades per motius laborals. Durant els primers sis mesos de
l’any 2003 van entrar a Alemanya sota aquest concepte 430.000 estrangers,
que van obtenir permisos de residència de fins a dos anys, principalment en
el sector de la construcció. 221.625 persones més dels països de l’Est d’Eu-
ropa van obtenir permisos especials de residència que permeten treballar a
Alemanya durant períodes d’un màxim de tres mesos l’any. Altres catego-
ries de permisos de residència temporal i limitada per raons laborals es refe-
rien a categories especials de llocs de treball, com ara el personal especia-
litzat d’empreses multinacionals, directors d’empresa, professors, cuiners
especialitzats, fins a poc més de 2.000 casos per grup. La reduïda rellevàn-
cia de les regles específiques per a l’admissió de treballadors qualificats en
llocs de treball que no pot cobrir la població alemanya (les citades regles
sobre la «Carta Verda») es fa evident també en les reduïdes xifres de permís
de residència general per raons laborals.


A partir d’aquesta situació, la citada Comissió per a la reforma ha
proposat una doble línia estratègica d’acció en què es conjuguen una políti-
ca activa de foment familiar i una altra política flexible i moderna de la
immigració per afrontar el descens demogràfic i les seves conseqüències en
el mercat laboral. Així, la política de foment de l’entrada d’immigrants
s’hauria de concentrar en persones amb estudis universitaris per evitar l’en-
trada de personal poc qualificat, amb la flexibilitat suficient en qualsevol
cas per respondre simultàniament a les demandes del mercat laboral ale-
many i de la situació dels països d’origen. En el model de concreció d’a-
questes línies per a la futura política d’immigració, la Comissió proposa
adoptar noves normes legals que posin de manifest l’evolució de la política
de tancament de fronteres adoptada a principis dels setanta cap a la nova
orientació de foment i impuls selectiu de la immigració per raons laborals.
Aquestes noves previsions s’haurien de basar en un sistema de puntuació
selectiva (contingent de permisos a distribuir segons la valoració d’habili-
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tats i capacitats) orientat a l’entrada de persones joves i professionalment
qualificades (amb èmfasi en les qualificacions generals i no en les necessi-
tats més concretes i conjunturals de cada moment) amb la perspectiva d’u-
na residència indefinida. A més, s’hauria d’incrementar el nombre d’es-
trangers estudiants a les universitats alemanyes. En canvi, les necessitats
laborals urgents, sobretot les poc qualificades, s’haurien de cobrir amb una
immigració temporal limitada a estades de cinc anys com a màxim, i segons
la conjuntura laboral de cada moment. A més, el personal altament qualifi-
cat (investigadors, científics o personal directiu) hauria de ser objecte de
condicions menys estrictes i estar exclòs fins i tot del sistema selectiu per
punts. Amb caràcter general es recomana l’obertura de la possibilitat que els
estudiants o els estrangers que tinguin un permís de residència limitat
puguin optar a passar a la residència permanent sobre la base del mateix sis-
tema de puntuació selectiva.


Darrere els suggeriments de la Comissió hi ha una orientació gene-
ral de foment de la mobilitat laboral internacional (d’ingrés i de tornada)
com una manera d’incrementar l’interès de la immigració a Alemanya. La
Comissió preveu una necessitat global (incloent tant la immigració laboral
permanent com la limitada temporalment) d’aproximadament 20.000 per-
sones (més les seves famílies corresponents) per al primer any. I això, sen-
se oblidar la vessant de necessària reforma del mateix sistema laboral i
social alemany per als ciutadans nacionals, amb l’objectiu de modificar
l’actual desenvolupament demogràfic i d’evitar l’aparició d’actituds xenò-
fobes que podrien veure’s fins i tot impulsades per una política excessiva-
ment unilateral en relació amb el foment de la immigració.


El projecte de Llei d’Immigració en discussió ha assumit una bona
part d’aquestes propostes i ha establert un permís ordinari de residència per
raons de treball, sotmès a un examen de les autoritats laborals sobre la situa-
ció nacional de l’ocupació en l’àmbit local corresponent i juntament amb
aquest, l’article 90 de la nova Llei preveu un permís de residència indefinit i
feina per a treballadors altament qualificats (definits com a científics amb un
especial coneixement tècnic, docents en llocs de treball prominents o perso-
nal executiu i especialista) sotmès simplement a l’aprovació de l’administra-







ció laboral entorn de la concurrència d’aquest caràcter d’alta qualificació
sense menció de les ofertes de treball ni de la situació nacional d’ocupació.
Es preveu també una regulació específica del treball per compte propi que
sotmet la residència basada en aquesta activitat a una especial circumstància
econòmica regional que faci que aquesta activitat sigui beneficiosa per al sis-
tema econòmic o signifiqui una aportació de capital estranger.


Els preceptes més controvertits de la nova proposta giren al voltant
del model d’immigració selectiva a través del sistema de puntuació dels
sol·licitants que dóna lloc a un permís de residència indefinit. La puntuació
es determina a partir d’una sèrie de factors entre els quals es consideren
bàsicament els de l’edat, les qualificacions professionals i acadèmiques, la
condició civil, el coneixement de llengües, les relacions prèvies amb Ale-
manya o la nacionalitat d’origen. La selecció dels immigrants a través del
citat sistema de puntuació òbviament pressuposa la determinació prèvia d’un
contingent màxim, fixat per l’Oficina Federal d’Immigració prèvia consul-
ta amb un Consell assessor i representatiu dels interessos concurrents en la
matèria. 


Probablement, ni la immigració basada en un sistema selectiu de
puntuació ni la previsió de permisos de residència sobre la base d’una
necessitat local de mà d’obra sobreviuran al debat parlamentari, a diferèn-
cia de les previsions específiques per al personal altament qualificat o per
al treball per compte propi, que es poden considerar com generalment
acceptades per totes les posicions polítiques. 


En canvi, una connexió més estricta de l’accés a la residència amb
les exigències d’integració social sí que pot obtenir l’acord necessari al Par-
lament. De fet, la Comissió ha emfasitzat el caràcter cooperatiu del procés
d’integració en el qual ha de participar no únicament el país i la societat d’a-
collida, sinó també el mateix estranger.


D’aquí ve la presència de les noves previsions sobre integració
sociocultural. La disponibilitat per aprendre alemany es considera particu-
larment important per facilitar la integració i l’accés a altres formes públi-
ques de foment d’aquesta integració. L’informe de la Comissió s’atura en
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propostes detallades en relació amb això, com per exemple el suport espe-
cífic a l’aprenentatge de l’alemany per part de les mares immigrants o la
necessitat que el mateix Estat assumeixi la contractació d’estrangers com a
mostra de la nova política d’integració activa. La importància de la reagru-
pació per al nucli familiar és un altre del elements especialment destacats
per la Comissió per la seva eficàcia integradora. D’altra banda, s’hauria d’e-
vitar la discriminació de la religió musulmana, per exemple, i superar la
situació actual referida a l’educació religiosa en les escoles. Finalment, 
la nacionalització es presenta com l’últim pas en un procés reeixit d’inte-
gració, considerant que la prohibició de la doble nacionalitat segueix sent
un dels principals obstacles per a l’accés a la nacionalitat alemanya dels
residents de llarga duració, a pesar de la introducció en la normativa d’ele-
ments propis del ius soli l’any 2000. Per aquest motiu, la Comissió reco-
mana l’augment d’excepcions a la prohibició de doble nacionalitat, espe-
cialment per als residents de llarga duració.


Els partits de l’oposició, favorables a la introducció dels requisits
d’integració, han criticat repetidament la falta de mecanismes sancionadors
que donin suport al compliment d’aquestes previsions. La llei d’immigra-
ció, en efecte, preveu cursos d’integració obligatoris que comprenen un curs
bàsic i un altre d’avançat de llengua alemanya, i un curs orientatiu sobre el
sistema legal, la cultura i la història alemanys. Un estranger que tingui dret
a accedir a aquests cursos (estrangers residents, per tant) estarà obligat a
assistir-hi si no és capaç de comunicar-se en alemany a un nivell bàsic. Si
en aquests casos l’estranger no assisteix als cursos, la llei preveu tan sols
una citació a títol admonitori i informatiu de les possibles conseqüències
negatives amb vista a un procés de nacionalització. Els partits de l’oposició
consideren aquestes previsions insuficients i proposen, en canvi, la previsió
de sancions concretes, així com un repartiment dels costos econòmics dels
cursos corresponents entre l’estranger i el seu ocupador.


En relació amb l’accés al treball, el principi fonamental en la nor-
mativa prèvia a la reforma és que, amb l’excepció dels ciutadans comunita-
ris i dels titulars de permisos de residència permanents, qualsevol estranger
ha de tenir un permís de treball per poder accedir al mercat laboral. La llei
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distingeix entre un permís general de treball (anomenat Arbeitserlaubnis) i
un permís especial (anomenat Arbeitsberechtigung). El primer depèn d’un
examen previ de la situació nacional del mercat laboral a Alemanya i privi-
legia l’accés de nacionals alemanys o d’estrangers amb el permís especial.
Per tant, aquest últim equipara els estrangers amb els nacionals alemanys i
comunitaris en el règim d’accés als llocs de treball. El permís especial s’ob-
té quan els estrangers són titulars d’un permís de residència ordinari i han
residit regularment durant sis anys a Alemanya o poden demostrar que 
han treballat durant els últims cinc anys. En conseqüència, la majoria dels
estrangers residents accedeixen lliurement al mercat laboral, si bé hi ha res-
triccions rellevants per a algunes categories, com els períodes d’espera de
quatre anys per al cònjuge i els fills d’estrangers amb permís de residència
per raons humanitàries (més avall) o l’exclusió absoluta dels sol·licitants
d’asil durant el període de tramitació de la sol·licitud (regla que el Govern
Federal pretén canviar per un període d’espera d’un any mentre el procedi-
ment de resolució segueixi pendent). Els refugiats de guerra, els estrangers
en situació de tolerància i els titulars de permisos per raons humanitàries no
es troben automàticament exclosos del mercat de treball, però l’administra-
ció laboral considera els seus casos de manera molt restrictiva i assumeix
amb caràcter general la inexistència de sectors que no puguin ser coberts per
nacionals alemanys o comunitaris 


1.3. Permís de residència per a altres finalitats


1.3.1. Categories de permisos de residència 


La llei d’estrangeria de 1990 pretenia facilitar la integració d’estran-
gers a través d’una major seguretat en relació amb el seu estatut de residents.
En conseqüència, les clàusules d’apreciació discrecional de l’Administració
s’haurien de substituir per drets reglats basats en clars requisits. No obstant
això, la llei buscava simultàniament limitar l’entrada d’estrangers a Alema-
nya, per exemple a través de l’exclusió absoluta de la possibilitat de consoli-
dació d’una residència permanent quan l’estranger ha obtingut un permís
només per a una estada temporal i limitada. El sistema, avui dia encara
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vigent, es va concretar en quatre permisos de residència diferents: el permís
ordinari (limitat temporalment durant els primers anys, però orientat a la per-
manència), el permís permanent, el permís temporalment limitat (sense pos-
sibilitat d’accés a la residència indefinida) i, finalment, el permís per causes
humanitàries, als quals s’ha d’afegir la previsió de títols específics per als
sol·licitants d’asil i per als nacionals comunitaris.


El permís ordinari té una vigència temporal limitada, però en deter-
minades circumstàncies es possible consolidar-lo com a permís permanent.
Es tracta del permís propi de les reagrupacions familiars, dels refugiats ja
reconeguts i, en general, d’altres persones la residència de les quals no es fo-
namenta en raons limitades temporalment. El permís permanent, que no se
sotmet a restriccions i implica una major protecció davant l’expulsió, consti-
tueix, de fet, un estatut d’immigrant estable per oposició a la idea formal de
la immigració temporal. La residència per motius temporals, o residència
temporal limitada, es restringeix tant pel que fa a les causes com a la dura-
da, i engloba tant les visites turístiques o familiars, les estades mèdiques com
els estudis o l’ocupació temporal. El seu element definidor és la impossibi-
litat de passar a residència permanent o indefinida des d’aquest estatut. El
permís humanitari pot acordar-se sobre la base d’una decisió política gene-
ral o a través de decisions individuals: es tracta, fonamentalment, d’un per-
mís temporal però que, després d’un nombre determinat d’anys, es pot trans-
formar en permís ordinari si es satisfan certes condicions.


D’acord amb una recomanació de la Comissió sobre la reforma, el
projecte de llei en discussió ha intentat simplificar l’esquema exposat a tra-
vés de la previsió tan sols d’un permís de residència temporal i d’un permís
de residència permanent que permet al titular l’accés a les activitats econò-
miques sense sotmetre’s a límits temporals o geogràfics. El projecte preveu
que un estranger accedeixi al permís permanent si, entre altres requisits, ha
residit amb la base d’un permís temporal durant cinc anys i disposa de mit-
jans econòmics necessaris per mantenir-se, així com d’una assegurança de
jubilació. A més, ha d’estar lliure d’antecedents penals, ha d’estar autoritzat
per treballar i ha de tenir un coneixement adequat de l’idioma alemany i del
sistema legal i social alemanys. Aquests requisits es consideren complerts si
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l’estranger ha seguit i ha aprovat un curs d’integració, tot i que se’n pre-
veuen exempcions en circumstàncies especials. A diferència de la llei de
1990 a més, el projecte preveu l’accés immediat al permís permanent per a
algunes categories d’estrangers. 


1.3.2. Reagrupació familiar


Els beneficiaris de la reagrupació familiar constitueixen el grup més
nombrós de residents estrangers a Alemanya. Els processos de reagrupació
dels anys setanta i vuitanta van significar aproximadament la meitat de la
població estrangera resident en sòl alemany. Les estadístiques en matèria de
visats indiquen 104.000 visats de reagrupació l’any 2000. 


La reagrupació troba el seu fonament en l’article 6 de la mateixa
Constitució Federal, i el seu desenvolupament detallat a la Llei d’estrange-
ria. Cònjuges i fills solters menors de 16 anys tenen dret a reunir-se amb els
seus familiars residents a Alemanya. Els fills dels asilats veuen aquest dret
ampliat fins que fan 18 anys. La llei de registre d’unions de fet de 16 de
febrer del 2001 ha ampliat el dret de reagrupació a les parelles homosexuals
en determinades condicions. En qualsevol cas, el dret de reagrupació se sot-
met al fet que el reagrupant sigui titular d’un permís de residència indefinit
o d’un permís temporal que pugui derivar en un permís permanent, i que
compti amb mitjans econòmics suficients, així com amb un habitatge ade-
quat. Si no es compleixen aquests requisits, la reagrupació familiar es remet
finalment a la discreció de les autoritats d’estrangeria. S’exclou, en qualse-
vol cas, la reagrupació familiar dels sol·licitants d’asil o d’aquells l’ordre
d’expulsió dels quals ha estat suspesa. Quan el reagrupant és un nacional
alemany, la llei resulta més generosa, ja que permet la reagrupació de
menors fins als 18 anys; finalment, per al cas de nacionals de la Unió, les
previsions de la llei assumeixen les normes comunitàries que obliguen a
permetre la reagrupació de fills fins als 21 anys i d’ascendents sempre que
el reagrupant n’assumeixi la manutenció.


La Comissió ha criticat la complexitat i l’heterogeneïtat d’aquestes
previsions. Però sembla poc probable que la nova normativa aconsegueixi







simplificar-les. En la línia contrària, el projecte de l’any 2002 inclou fins i
tot algunes restriccions addicionals per a la reagrupació de menors. Així, pre-
veu que la reagrupació es pot reduir fins als dotze anys com a edat màxima,
a no ser que la persona que s’ha de reagrupar tingui un coneixement suficient
de l’idioma alemany. En el cas de menors de 12 anys, tots dos progenitors (o
només un si té la custòdia en exclusiva) han de posseir un permís de resi-
dència indefinida o permanent. És possible, però, acceptar excepcionalment
algun reagrupament tret d’aquests casos a partir dels interessos i el benestar
del menor, la situació familiar i les expectatives d’integració del menor, per
exemple, en funció del seu coneixement de l’idioma, possibilitats d’exemp-
ció que han estat durament criticades pels partits de l’oposició, que conside-
ren que l’excepció es convertirà en la regla de decisió.


La recent directiva de reagrupació familiar del 2003 incideix en cer-
ta mesura en el debat sobre la reagrupació a Alemanya. Això no obstant, cal
recordar que l’article 4 de la directiva permet als Estats mantenir el límit de
12 anys sempre que l’Estat membre verifiqui que es donen les condicions
per a la integració previstes en una norma en vigor en el moment de des-
plegament de la directiva. A més, els Estats membre poden exigir, sense cap
altre requisit, que les sol·licituds de reagrupació es presentin abans que
facin quinze anys, previsió que el projecte de llei alemany (encara) no ha
assumit.


1.3.3. Permisos per causes humanitàries i de
regularització davant la impossibilitat d’expulsió


En aquest àmbit, els projectes de reforma no alteren les grans línies
de la normativa en vigor avui dia. A més de la possibilitat d’entrada legiti-
mada a partir d’una decisió política del Ministeri de l’Interior, o l’òrgan que
ell mateix designi (article 22), es preveu la possibilitat d’una ordre del
Govern del corresponent Land que proporcioni, amb caràcter general, un
permís de residència als nacionals d’aquests estats concrets o a grups deter-
minats per altres conceptes a partir de raons humanitàries o d’interessos
públics.
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La protecció temporal en casos de refugiats de guerra o de conflic-
tes civils es troba expressament regulada amb la idea fonamental de garan-
tir una protecció general sense necessitat d’entrar en exàmens individuals.
Això no obstant, la pràctica no ha respost a aquestes expectatives en la
mesura que la protecció dels casos que s’havien d’incloure en aquests supò-
sits s’ha fet a través d’altres figures basades en exàmens i resolucions indi-
viduals; essencialment, la sol·licitud d’asil o la tolerància, ja que Federació
i Länder no van ser capaces d’acordar el corresponent repartiment de cos-
tos en el cas d’adopció d’aquestes ordres generals de protecció temporal.


El projecte en discussió preveu una clàusula general de residència
per motius humanitaris. A més de l’asil, es preveu ara que la impossibilitat
d’expulsió (de fet o de dret) porti a acordar un permís de residència. Només
si l’estranger ha facilitat informació falsa o ha defraudat les autoritats en
relació amb la seva identitat o nacionalitat, o ha deixat de col·laborar de la
manera mínima exigible en l’execució de l’expulsió, s’evita l’accés a la resi-
dència regular. La idea bàsica de la previsió està en el fet de reemplaçar
l’actual situació de «tolerància», en precari, per un permís de residència.
Certament, l’oposició ha criticat, amb encert, la nova regulació en la mesu-
ra que l’accés immediat a un estatut de residència en casos d’expulsió
impossible debilita substancialment qualsevol política efectiva d’expulsió i
incentiva de fet la residència il·legal. Per aquest motiu, encara que en prin-
cipi la idea de regularitzar les persones no expulsables és raonable, l’actual
instrument de suspensió de l’expulsió i d’estatut de «tolerància» no pot ser
substituït sense més ni més per l’accés a un permís de residència. 


La llei de 1990 no conté cap previsió general de regularització d’im-
migrants clandestins. La política d’immigració alemanya sempre s’ha basat
en el principi bàsic segons el qual la immigració il·legal no s’hauria de retri-
buir amb procediments individuals o generals de regularització basats sim-
plement en l’estada clandestina en el país. Mai no s’ha intentat seriosament
procedir a una regularització d’estrangers en situació irregular o sense
documentació. El sistema general de registre administratiu vinculat al llo-
guer d’un habitatge en connexió amb la necessitat general de presentar un
document d’identitat, permís de treball, etc., ha evitat l’existència d’un
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nombre substancial d’immigrants clandestins i mai no s’ha posat en qüestió
seriosament la necessitat d’expulsar les persones en aquesta situació. Això
no significa, no obstant, que la qüestió de la regularització dels immigrants
sense permís de residència no s’hagi plantejat. Tot programa o previsió
regularitzadora, però, s’ha dirigit a persones sense permís de residència per-
què exclusivament se’ls ha denegat la sol·licitud d’asil, o perquè no han
pogut ser expulsades a causa d’imperatius fàctics o de protecció dels seus
drets. Al marge de les anteriors, no hi ha cap previsió legal que possibiliti la
regularització d’algú que es trobi com a mínim en un estatut de «tolerància»
(impossibilitat d’expulsió a la qual ens referirem de seguida). 


El permís de residència per circumstàncies excepcionals és l’instru-
ment fonamental per a la regularització de persones que no compleixen els
requisits per accedir a un altre permís. Això no obstant, de l’estatut de tole-
rància s’ha de destacar que, clar i català, no constitueix cap permís o esta-
tut de residència, sinó una simple suspensió d’una ordre d’expulsió ja dic-
tada. D’acord amb la llei, la tolerància només es pot acordar de manera
temporal quan una expulsió resulta impossible o inacceptable per raons de
fet o de caràcter humanitari. Però, a pesar de la dicció de la llei, aquesta
situació s’ha convertit de fet gairebé en un estatut de residència especial: en
termes legals l’estranger segueix obligat a abandonar el país encara que
l’ordre d’expulsió no sigui executada; però hi ha un dret a gaudir de la situa-
ció de tolerància, és a dir, a un reconeixement administratiu que atorga
determinats drets en els casos d’impossibilitat d’expulsió, en especial quan
hi ha un obstacle a l’execució previst expressament de la llei (tortura, pena
de mort, causes derivades del Conveni Europeu de Drets Humans, perill
imminent per a la vida o integritat personal en cas de retorn). A més, corres-
pon a la discreció de les autoritats d’immigració la decisió d’adoptar una
resolució de tolerància en cas de raons humanitàries o personals o quan els
interessos públics requereixin la permanència temporal de l’estranger a Ale-
manya. S’ha de destacar, però, que la tolerància no s’ha de considerar estric-
tament com un instrument de regularització, ja que no afecta l’obligació
d’abandonar el país. El seu termini de vigència és d’un any, renovable una
vegada, i un cop que hagi expirat, l’estranger pot ser deportat, tot i que si la


45�LA REGULACIÓ DE LA IMMIGRACIÓ A EUROPA







tolerància ha durat més d’un any, l’execució de l’expulsió s’ha de notificar
almenys un mes abans que es dugui a terme. 


Tot i que la tolerància com a tal no és un instrument regularitzador,
a la pràctica és inseparable de les possibilitats de regularització a Alemanya,
ja que es requereix la situació de tolerància per poder atorgar un permís per
raons excepcionals als estrangers que no tenen permís de residència, amb
independència de la seva entrada legal o il·legal, i per això han d’haver estat
objecte d’una expulsió. Així, l’esquema de la regularització a Alemanya es
desenvolupa en un doble estadi: les persones en situació irregular que han
estat identificades i que són objecte d’una ordre d’expulsió són tolerades en
un primer moment si la seva expulsió resulta impossible. Aquesta toleràn-
cia es pot decretar sobre la base d’una decisió general de paralització de les
expulsions per a una determinada categoria d’estrangers o obeir a decisions
de casos individuals. En un segon moment, les persones en situació de tole-
rància accedeixen a la regularitat en virtut d’un permís excepcional, nova-
ment a partir d’una decisió, individual o col·lectiva, adoptada per les auto-
ritats superiors del Land d’acord amb el Ministeri de l’Interior. El permís de
residència excepcional no necessàriament té caràcter permanent: es reco-
neix per dos anys i es pot renovar posteriorment, encara que la llei s’oposa
a la renovació si les raons que impedien l’expulsió han desaparegut. Només
després de vuit anys de possessió d’un permís excepcional s’accedeix al
permís permanent, i sempre que se satisfaci la resta de requisits per a l’ac-
cés a aquest tipus de permisos. Per tant, les diverses fases del procés de
regularització no van l’una darrere l’altra automàticament. Els estrangers
tolerats durant un temps considerable es poden veure obligats al retorn a no
ser que compleixin els requisits d’accés al permís excepcional o es vegin
coberts per una decisió política general de regularització.


La qüestió de la regularització s’ha plantejat a Alemanya fonamen-
talment en el context de les sol·licituds d’asil, que havien donat lloc a tole-
ràncies prolongades subsegüents al refús de la sol·licitud. Sovint, aquesta
situació s’acordava a més sobre la base de previsions generals que garantien
a grups d’estrangers una tolerància que eventualment podia culminar en
l’accés al permís de residència per raons humanitàries. En termes generals,
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l’opinió pública alemanya no es mostra gaire favorable a programes de
regularització a gran escala tot i que, com es deia abans, la regularització
pot tenir lloc tant a través de decisions individuals com generals. Tant les
confessions religioses com les organitzacions d’ajuda a refugiats han deplo-
rat en diverses ocasions el caràcter restrictiu de les accions regularitzadores
adoptades. L’SPD i el Partit Verd han demandat en el passat, en repetides
ocasions i sense èxit, una actualització de l’article 100 de la Llei que, com
a regla de regularització excepcional en el seu moment, va determinar que
un estranger la sol·licitud d’asil del qual hagués estat rebutjada i hagués
accedit a l’estatut de tolerància pot accedir a un permís de residència per
raons excepcionals si en el moment d’entrada en vigor de la Llei (1-1-1991)
feia més de vuit anys que era a Alemanya sobre la base de la tolerància o
com a sol·licitant d’asil. 


Així, l’any 1995 el Partit Verd i l’SPD van presentar diverses propos-
tes de modificació de les lleis d’estrangeria i del procediment d’asil que pre-
tenien determinar una regulació uniforme dels sol·licitants d’asil rebutjats i
que feia molt temps que vivien a Alemanya. Les propostes preveien que un
sol·licitant d’asil que arribés a un determinat grup de països (Afganistan,
Iraq, Iran, Kuwait, Laos, Líbia, Burma) i pertanyés a una categoria també
delimitada (essencialment grups ètnics o religiosos objecte de persecució)
tingués accés immediat al permís per raons humanitàries si hagués sol·licitat
l’asil abans de l’1 de març de 1993 i no s’hagués resolt la seva sol·licitud des-
prés de dos anys d’espera i sempre que l’Oficina Federal no hagués consi-
derat la sol·licitud manifestament faltada de fonament o l’estranger hagués
donat peu a una ordre d’expulsió. La proposta es derivava de la idea de que
ni l’Oficina Federal d’Asil ni els tribunals administratius serien capaços de
solucionar el col·lapse derivat de l’increment de sol·licitants d’asil. Per tant,
un programa general de regularització dirigit a col·lectius amb un percentat-
ge general d’accés a l’asil superior al 30 % i les sol·licituds del qual no s’ha-
guessin resolt després d’una llarga espera, podia contribuir a la reducció de
la pressió extraordinària derivada de l’espectacular increment de les sol·lici-
tuds. El Govern Federal, però, no va acceptar la proposta considerant que els
programes de regularització només s’han de fer servir com a «ultima ratio»,
limitada a circumstàncies excepcionals i a casos realment difícils. En canvi,
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no s’havia d’acudir a aquest tipus d’expedient per solucionar problemes o
insuficiències en l’organització administrativa dels procediments d’asil. A
més, el Govern Federal apuntava el fet que cada regularització afavoreix les
persones que aconsegueixen prolongar la seva residència, irregular, a través
de la presentació de recursos que impedeixen la terminació dels processos
d’asil. La perspectiva de regularització –particularment si aquestes regularit-
zacions es prolonguen o es renoven regularment – conduiria inevitablement
a un augment de les sol·licituds d’asil.


Sense perjudici d’aquestes objeccions bàsiques al mateix concepte
de regularització, el Govern Federal, d’acord amb els Länder, va aprovar el
29 de març de 1996 un programa de regularització que es va formalitzar a
partir de la facultat dels Governs dels Länder de reconèixer permisos de
residència per raons humanitàries o derivades del dret internacional per a
determinats grups d’estrangers (cònjuges i familiars de residents) sempre
amb l’acord del Ministeri de l’Interior, i centrant-se gairebé invariablement
en sol·licitants d’asil rebutjats i que, en principi, han d’abandonar el país.
Sovint, després d’una decisió general de suspensió de l’expulsió per a un
grup d’aquests estrangers (per raó de nacionalitat, d’ètnia, etc.) es recorre a
una fórmula general d’accés a un permís de residència, encara que s’ha d’a-
cordar que aquesta residència, basada en motius humanitaris, no comporta
automàticament l’accés a la residència indefinida. A la pràctica, però, és
habitual que les persones afectades satisfacin quan escau els requisits addi-
cionals abans mencionats (entre altres els 8 anys de residència regular) i
puguin accedir a aquest permís indefinit.


1.3.4. Estudiants i persones en formació laboral


La Llei d’estrangeria assumeix el principi d’estricta separació entre
l’admissió per raó d’estudis o formació professional i l’admissió per treball
o per altres raons. Els estudiants han d’abandonar Alemanya després d’ha-
ver acabat els estudis sense poder presentar cap sol·licitud de prolongació
de residència amb finalitat laboral, ja que es considera un element d’interès
públic el seu retorn al país d’origen per posar-hi en pràctica els seus conei-
xements. Això no obstant, avui dia hi ha un ampli consens en el sentit de
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revisar aquesta política. En el nou projecte de llei d’immigració un estran-
ger en situació de residència per estudis (universitaris o anàlegs) pot sol·lici-
tar la pròrroga del permís després d’haver acabat els estudis i amb la finali-
tat de buscar feina. A més, un estranger pot obtenir un permís de residència
per assistir a cursos d’idioma i, en casos excepcionals, per al seguiment de
cursos de grau escolar. Aquestes regles poden presentar alguns problemes
menors de compatibilitat amb l’encara no aprovat projecte de Directiva
europea sobre les condicions d’entrada i de residència de nacionals de ter-
cers països per raó d’estudis, formació vocacional o servei voluntari, espe-
cialment amb les previsions referides a un dret d’entrada d’estrangers que
sol·liciten l’admissió en una universitat o establiment educatiu anàleg. 


1.4. Sancions, expulsió i execució 
de l’expulsió


La llei d’estrangeria conté diverses previsions sancionadores per a
nacionals de tercers països que en especial consideren com a causes d’ex-
pulsió l’entrada il·legal, la residència il·legal i l’adquisició fraudulenta del
permís. A més, es penalitza també la cooperació amb l’entrada i la residèn-
cia il·legal. La Comissió ha suggerit preveure més clarament les condicions
de punició en aquest últim cas, de manera que les persones que actuen per
raons humanitàries puguin quedar exemptes de sanció penal. El projecte de
l’any 2002 ha introduït noves previsions penals en matèria de tràfic de per-
sones, amb la tipificació agreujada de supòsits de tràfic amb finalitat de
lucre, en el marc d’una organització o que donin com a resultat la mort dels
afectats. Actualment, el tràfic simple es castiga amb penes de fins a cinc
anys de presó, i en cas d’utilització d’armes o de tracte inhumà de les vícti-
mes, les penes oscil·len entre els sis mesos i els deu anys de presó. Per a les
modalitats més greus de tràfic, l’article 96 preveu penes mínimes de tres
anys. També poden imposar-se multes o condemnes de presó de fins a tres
anys en els casos d’entrada il·legal o de subministrament d’informació
incompleta o falsa per a l’obtenció d’un permís de residència propi o aliè.
Hi ha, en aquest sentit, un consens general sobre la necessitat d’agreujament
de les penes per al tràfic organitzat.
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Les previsions de combat i càstig del treball irregular es troben en
diferents preceptes, essencialment en l’article 304 i següents del Codi
Social. L’ocupació il·legal pot donar lloc a sancions per als empresaris o
empreses, alhora que els treballadors poden ser sancionats fins i tot amb
l’expulsió. 


En relació amb les sancions en general, la llei alemanya distingeix
entre l’ordre administrativa d’expulsió (Ausweisung) i la seva execució
(Abschiebung). L’ordre d’expulsió significa la pèrdua d’un permís de resi-
dència o l’ordre de sortida per a una persona sense permís. L’ordre d’expul-
sió impedeix que s’acordi un nou permís de residència durant un període
determinat i estableix una base per a l’execució real i forçosa de l’expulsió
per part de les autoritats. L’execució significa l’allunyament real de l’es-
tranger del territori alemany. Normalment, la notificació de la pròxima exe-
cució de l’expulsió s’ha de fer per escrit i determinant un període de sorti-
da voluntària. Sovint, hi ha raons que s’oposen a l’execució de l’expulsió,
com ara la persecució en el país d’origen, les possibilitats de submissió a
tortura, el tracte inhumà o perills substancials per a la vida i la llibertat. A
la pràctica, els obstacles de fet, com la falta de documents de viatge o la
malaltia, tenen un paper encara més rellevant com a impediments per exe-
cutar l’expulsió i arriben fins i tot a donar lloc a la repetidament citada ins-
titució de la «tolerància».


La llei d’estrangeria del 1990 ha introduït una divisió entre les causes
d’expulsió que donen lloc obligatòriament a una ordre d’expulsió (expulsió
obligatòria), les que normalment donen lloc a una ordre d’expulsió (expul-
sió habitual) i les que poden ser sancionades amb expulsió (expulsió discre-
cional) si l’administració ho considera adequat. Mentre que l’expulsió obli-
gatòria no permet excepcions si concorren certes condicions, l’expulsió
habitual permet un recurs més freqüent a raons especials que n’evitin la
imposició, i l’expulsió discrecional exigeix una adequada ponderació entre
els interessos públics i els de la persona afectada. Per aquest motiu, la Llei
de 1990 distingeix entre diverses categories de persones: els estrangers que
posseeixen un permís de residència qualificat, els que han nascut a Alema-
nya o els que hi van entrar com a menors d’edat i que hi han residit legal-
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ment durant un temps mínim. També els cònjuges o parelles de fet registra-
des tenen una protecció especial davant l’expulsió, ja que només poden ser-
ne objecte a causa de vulneracions greus de l’ordre públic.


El projecte de 2002 ha mantingut, en principi, el sistema anterior,
amb alguns canvis referents a les raons d’expulsió i amb reformes més
importants en els procediments de retorn i execució de l’expulsió. L’expul-
sió obligatòria es preveu ara per a condemnes a presó de més de tres anys o
en cas de diversos delictes que sumin condemnes superiors a aquest perío-
de al llarg de cinc anys naturals; igualment s’ha de procedir a l’expulsió si
l’estranger ha estat empresonat com a resultat d’una sentència per tràfic de
drogues o per actuacions lesives de l’ordre públic en el marc de reunions o
manifestacions prohibides, sempre que la sentència no hagi estat suspesa en
un sistema de probation. L’oposició voldria incloure també en aquesta cate-
goria la condemna penal per tràfic d’immigrants. En el marc de l’expulsió
discrecional, un estranger pot ser expulsat si la seva estada vulnera la segu-
retat pública, l’ordre públic o altres interessos substancials d’Alemanya,
definits de manera més precisa en el mateix projecte. L’estada irregular
acostuma a emmarcar-se en el supòsit general de l’expulsió habitual davant
l’obligatòria i la discrecional.


L’any 2001 s’ha desencadenat un important debat polític al voltant
de la noció d’una política d’execució de l’expulsió més efectiva. Al final de
l’any 2000 hi havia 234.682 persones pendents d’expulsió, d’acord amb el
registre del Ministeri de l’Interior. 261.506 persones van ser requerides a
abandonar el territori federal però no van poder ser expulsades per obstacles
legals o de fet. Aquestes persones tenen dret a un estatut de tolerància d’a-
cord amb l’article 55 de la Llei de 1990. Les raons de la falta d’execució de
l’expulsió es troben en un informe reservat dels Ministeris de l’Interior. No
hi ha dades precises sobre les raons del fracàs de l’execució de l’expulsió o
sobre els intents frustrats d’expulsió. D’acord amb diverses fonts es pot
assumir que com a mínim 10.000 procediments d’execució de l’expulsió
(dos terços dels que es van intentar l’any 2000) es van saldar amb un fracàs
a causa de les actuacions imputables al mateix estranger (destrucció de
documents, ocultació d’identitat, resistència davant l’expulsió, les mesures
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d’identificació o l’execució de la corresponent ordre, etc.). Un altre grup
d’obstacles procedeixen de la falta de cooperació dels Estats d’origen. En el
cas d’identificacions dubtoses és necessari rebre d’aquests Estats els docu-
ments de viatge o d’identitat, i els Estats d’origen sovint requereixen dades
documentals més enllà de la prova efectiva de la corresponent nacionalitat
o identitat. En ocasions la confirmació de la nacionalitat pot dependre de
l’expressa declaració de l’afectat. En altres casos, es fa necessari el trànsit
per tercers països, i ja que els policies no poden exercir les seves facultats
coercitives en Estats de trànsit, sovint l’èxit del procediment depèn de la
cooperació d’aquests Estats. 


La Comissió sobre Immigració ha emfasitzat la necessitat d’una polí-
tica de retorn i d’expulsió realment efectiva, com a part d’una política d’im-
migració creïble. Els procediments d’asil esdevenen buits de sentit si els
estrangers rebutjats aconsegueixen mantenir la residència de fet a Alemanya.
Les propostes de la Comissió en aquest àmbit inclouen, en particular, el des-
envolupament d’una política coherent i coordinada entre la Federació i els
Länder. L’existència d’interessos i objectius divergents entre les autoritats
estatals i les federals, així com les diferents pràctiques de les policies regio-
nals estan fent extremament difícil el desenvolupament d’una pràctica creï-
ble i dissuasiva de l’expulsió. Fins i tot a escala federal és necessària una
millor coordinació interministerial (per exemple, entre els Ministeris d’Afers
Estrangers i d’Interior). A més, es recomana que es consideri l’opció de con-
centrar les mesures d’execució de l’expulsió en una autoritat federal única.
La Comissió es refereix també als intents d’establir autoritats centralitzades
d’expulsió en alguns Länder, fins i tot de manera cooperativa entre alguns
d’ells. En el context de procediments d’expulsió més eficaços, la Comissió
també recomana l’emmagatzemament de còpies dels passaports tractats per
les autoritats d’estrangeria, la previsió d’un servei central de referència 
per a les autoritats locals i regionals implicades, una millor coordinació amb
les ambaixades i els consolats o un punt de contacte per a les ONG.


Es manté la possibilitat de restringir la permanència dels estrangers
afectats per ordres d’expulsió no executades al territori del Land correspo-
nent i es preveu la possibilitat d’imposar condicions addicionals de residèn-
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cia. A més, els Länder poden establir «serveis administratius de sortida»
que impulsin la sortida voluntària a través de formes de suport i d’assesso-
ria. Una proposta de l’oposició preveu la possibilitat de centres d’interna-
ment previs a la sortida dels Länder per a estrangers sotmesos a l’execució
si se supera un període de sortida voluntària, si hi ha raons per sospitar que
aquesta sortida no es durà a terme, si l’estranger no té passaport, si ha vio-
lat els seus deures de cooperació en el procés d’expulsió o si ha comès un
delicte. A més, les autoritats d’estrangeria podran restringir les possibilitats
de treball dels afectats i imposar obligacions de compareixença regular
davant els òrgans administratius competents. 


Els preceptes referits a l’internament judicial previ a l’expulsió no
han canviat substancialment en el projecte en discussió. D’acord amb l’ar-
ticle 62.2, els estrangers serien internats per decisió judicial i per a la garan-
tia de l’execució de l’expulsió si (1) l’estranger ha entrat il·legalment al
país, s’ha esgotat el període de sortida voluntària i ha canviat de lloc de resi-
dència sense la notificació necessària; (2) l’estranger no ha complert les
obligacions de compareixença a l’efecte d’execució de l’expulsió; (3) l’es-
tranger ha defugit l’expulsió per altres mitjans; o (4) hi ha una sospita fun-
dada que l’estranger evitarà l’execució de l’expulsió. Normalment, l’inter-
nament no ha d’excedir les dues setmanes, sempre que les causes que
impedeixen l’execució no siguin imputables al mateix estranger, cas en 
què es pot ampliar fins a un màxim de dotze mesos.


L’internament judicial per a la preparació de la decisió d’execució de
l’expulsió també és possible si aquesta decisió no es pot adoptar de manera
immediata i l’execució es complicaria substancialment o es frustraria sense
l’internament. En aquest cas, la durada no ha d’excedir les sis setmanes.
L’oposició ha proposat ampliar considerablement l’àmbit d’aplicació d’a-
questa previsió fins a una clàusula general de possibilitat judicial d’interna-
ment si el retorn voluntari no està assegurat i l’execució es dificultaria subs-
tancialment sense la privació de llibertat.


La major controvèrsia en l’àmbit sancionador se centra en l’abolició
de la institució de la tolerància, mecanisme que defineix un estatut limitat i
dèbil per a l’estranger en casos d’impossibilitat temporal d’expulsió. Sota la
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llei vigent aquesta institució es mostra com una suspensió de l’execució
d’expulsió només quan aquesta execució sembla en principi possible ja que,
en cas contrari, correspondria immediatament un permís per raons humani-
tàries. A la pràctica, però, la major part de decisions de tolerància s’han
referit a persones que no poden ser expulsades en absolut, cosa que impe-
deix l’accés immediat als permisos de residència humanitària que eventual-
ment podrien derivar en permisos de residència ordinaris i posteriorment en
permisos permanents, i que a més donen dret a l’accés a prestacions socials
més generoses que la tolerància. 


El projecte de l’any 2002 suprimeix la figura de la tolerància amb la
finalitat de facilitar la integració, ja que obliga les autoritats d’immigració
a acordar en aquestes situacions un permís de residència formal a no ser que
l’estranger sigui responsable de les causes que impedeixen l’execució de
l’expulsió, casos en què l’actual tolerància se substitueix per un simple cer-
tificat de suspensió de l’expulsió. Això no obstant, la total eliminació de la
institució no tan sols crearà dificultats addicionals per procedir a l’expulsió,
sinó que permetrà també l’estabilització immediata de l’estatut de l’estran-
ger pendent d’expulsió i significarà un incentiu més a través de la previsió
d’ajudes socials i de la conversió de la situació en una residència estable.
Així, sembla poc probable que la proposta actual es mantingui finalment,
encara que també hi ha una preocupació raonable per evitar que la toleràn-
cia es converteixi en un estatut de facto mantingut durant massa anys.
Aquesta preocupació, però, es podria satisfer a través de la clarificació de
les condicions d’accés al permís per raons humanitàries.


1.5. Drets i llibertats dels estrangers 
i tutela judicial


1.5.1 Marc constitucional


La Constitució distingeix entre drets garantits exclusivament als ale-
manys i drets reconeguts a qualsevol persona. Els ciutadans comunitaris, en
virtut de la primacia del dret comunitari, es troben equiparats tant pel que fa
als drets materials com a les garanties processals a l’estatut dels alemanys.
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Els nacionals de tercers països, en canvi, no es beneficien de l’accés al Tri-
bunal Constitucional Federal per a la protecció de les llibertats d’associació
i reunió, de circulació i de lliure elecció del treball o professió. Això no obs-
tant, i a través de les lleis ordinàries, els estrangers es troben essencialment
equiparats als nacionals en els drets citats, amb alguna especificitat en la 
creació d’associacions i amb la submissió a condicions especials en l’accés
al treball o a les activitats econòmiques. Fins i tot encara que hagin nascut a
Alemanya o que hi hagin desenvolupat la major part de la seva vida, els
estrangers no gaudeixen d’un dret constitucional a la residència.


El TCFA ha tingut un paper molt rellevant en el desenvolupament
d’un model diversificat de drets de residència, essencialment a través de
l’ús de les clàusules constitucionals de protecció de la família i del principi
general de proporcionalitat. 


L’any 1987 el Tribunal es va haver d’enfrontar a un recurs contra la
necessària espera de tres anys per a l’accés dels cònjuges a la residència
(BVErfGE vol. 76, 1). El Tribunal va afirmar que l’article 6 de la Constitu-
ció, a pesar de protegir el matrimoni i la família, no establia un dret de rea-
grupació a favor dels cònjuges o dels fills estrangers, encara que les autori-
tats administratives i els tribunals estaven obligats a considerar
adequadament els interessos de protecció de la institució familiar en cada
sol·licitud de reagrupació. En conseqüència, un requeriment general per a
un període d’espera de tres anys aprovat amb la finalitat de bloquejar l’in-
crement de sol·licituds de reagrupació resultava inconstitucional. El Tribu-
nal va rebutjar expressament la possibilitat de qualsevol limitació numèrica
o contingent per als casos de reagrupació familiar, i va afirmar que el trac-
tament dels membres de la família a partir d’un concepte de «cua d’espera»
resultava incompatible amb la protecció constitucional de família i matri-
moni, ja que d’aquesta manera s’impediria una consideració particular de
les circumstàncies existents en cada cas.


D’altra banda, el principi general de proporcionalitat ha estat utilit-
zat amb freqüència pel TCFA per controlar l’actuació administrativa en els
casos de denegació de la renovació de residència o d’expulsió per vulnera-
ció de l’ordre públic (BVerfGE 35, 382, 49, 168; 50, 166; 51, 386; etc.). El
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Tribunal Suprem Federal en l’ordre contenciosa administrativa ja va asse-
nyalar l’any 1979 (sentència de 13-11-1979. BVerwGE 59, 112, 114) que
un estranger no podia ser expulsat per infraccions menors després d’uns
quants anys de residència legal; al contrari, han d’haver-hi raons greus per
privar un estranger de l’estabilitat social i econòmica que té a Alemanya.
Una gran quantitat de jurisprudència posterior s’ha enfrontat amb la tasca
de desenvolupar un balanç adequat entre els legítims interessos de l’estran-
ger i els propis de l’ordre públic, cosa que ha determinat profundament la
interpretació posterior de les previsions en matèria d’expulsió. Així, la
facultat general de procedir a una expulsió per violació de l’ordre públic
s’ha vist substancialment restringida en el cas d’estrangers que gaudeixen
d’un estatut de residència permanent o qualificat; de la mateixa manera, la
Llei de 1990 així com el projecte actualment en discussió consideren un
complex sistema de protecció dels estrangers nascuts en territori alemany o
que van entrar-hi com a menors, segons el qual en aquests casos només l’e-
xistència d’infraccions molt greus pot conduir a l’expulsió. Això no obstant,
el legislador encara no ha assumit la recomanació del Parlament Europeu,
sostinguda per una línia minoritària del Tribunal Europeu de Drets Humans
(Beljoudi vs. França, de 26 de març de 1992, vot particular), segons la qual
els estrangers nascuts o educats al país de destí gaudeixen d’una protecció
absoluta davant l’expulsió. En qualsevol cas, s’ha de recordar que el TEDH
ha restringit substancialment el dret dels Estats part a expulsar aquests
estrangers fins i tot en el cas d’infraccions o delictes molt greus quan han
perdut els seus vincles amb el país d’origen (vid. STEDH Moustaquim vs.
Bèlgica de 18 de febrer de 1991; Sèrie A Núm. 193; Berrehab vs. Holanda
de 21 de juny de 1988, Sèrie A Núm. 138).


La jurisprudència del Tribunal Constitucional i del Tribunal Suprem,
però, no ha dut a superar la tradicional distinció entre drets dels nacionals
alemanys i els drets de tota persona, si bé s’han fet diversos intents per
defensar que la conversió d’Alemanya en un Estat de fet receptor d’immi-
gració estable obligava a considerar la distinció constitucional entre estran-
gers i nacionals com a obsoleta. El Tribunal, no obstant, no ha assumit mai
aquesta línia. Una aproximació més matisada planteja una futura i gradual


56 � ALEMANYA







57�LA REGULACIÓ DE LA IMMIGRACIÓ A EUROPA


assimilació dels estrangers que finalment acabi amb la plena igualtat en els
drets constitucionals: així, l’article 3 de la Constitució, que reconeix el prin-
cipi d’igualtat davant la llei, s’ha utilitzat per defensar la necessitat del trac-
te igual d’estrangers i nacionals en l’àmbit social com a mínim, i en matè-
ries de competència regional, inclosos els drets de participació política en
aquest àmbit. La teoria constitucional predominant, però, ha insistit en què
a pesar de la conversió de facto d’Alemanya en un país d’immigració per-
manent, no hi ha cap obligació constitucional de preveure l’assimilació dels
estrangers als nacionals pel que fa al gaudi dels drets constitucionals. Es
defensa així, encertadament, que la Constitució no prohibeix la igualtat de
drets, però que la realitat fàctica de la immigració no significa una garantia
constitucional d’aquesta igualtat. 


En el sector especialment polèmic del dret de sufragi, una decisió
fonamental del 31 d’octubre de 1990 del TCFA va declarar inconstitucional
la llei del Land d’Hamburg que reconeixia el dret dels estrangers al sufragi
actiu en les corresponents eleccions locals (BVerfGE 83, 37 i 83, 60). El
Tribunal va argumentar que, d’acord amb l’article 20 de la Constitució, tot
poder emana del poble, concepte que en el context constitucional alemany
es limita als nacionals alemanys. La Sentència conté un rebuig exprés de
l’argument referit a un canvi en la concepció constitucional de la democrà-
cia i de l’exercici dels drets constitucionals a partir de la transformació de
la realitat migratòria a Alemanya. Certament, el Tribunal reconeix la neces-
sitat democràtica d’una progressiva convergència entre els titulars de drets
polítics i les persones subjectes a l’exercici del poder estatal, però aquesta
convergència és una tasca del legislador a través de la reforma de la llei de
nacionalitat, que pot reaccionar als canvis de fet en la població del país. Més
recentment s’han fet altres intents de garantir els mateixos drets als estran-
gers en l’àmbit de les eleccions locals seguint la reforma adoptada en aquest
sentit per als nacionals comunitaris. No obstant això, l’extensió als nacio-
nals de tercers Estats exigiria una reforma constitucional (i la corresponent
majoria de dos terços de les Cambres).







1.5.2. Drets socials


L’accés a les prestacions socials de Federació, Länder i entitats
locals pot dependre de la nacionalitat (així, en cas de víctimes de guerra o
de delicte), de la residència regular (amb caràcter general les prestacions de
l’article 30 del Codi Social), o d’una residència regular ordinària no limita-
da temporalment (així, les ajudes a l’educació dels fills de la llei federal
sobre subvenciones a l’educació). Les prestacions de seguretat social
(malaltia, pensions, etc.) depenen normalment de l’existència d’una ocupa-
ció regular, i són independents de la legalitat o de l’estatut de residència. 


D’acord amb la llei sobre prestacions d’asil als sol·licitants, aquests
últims i altres nacionals de tercers països obligats a abandonar Alemanya
únicament poden accedir a prestacions socials reduïdes durant un període de
tres anys: bàsicament es tracta de les ajudes a l’habitatge i a la manutenció,
i a unes quantitats de diners en efectiu molt reduïdes. La idea subjacent és la
reducció dels incentius per sol·licitar l’asil o prolongar els procediments
administratius i judicials d’estrangeria quan les raons de la immigració són
bàsicament econòmiques. Després de tres anys s’apliquen ja les previsions
generals de la Llei d’Assistència Social, que garanteix a tota persona, amb
independència de la nacionalitat o l’estatut de residència, l’accés a presta-
cions financeres per al desenvolupament vital, la maternitat i altres necessi-
tats. D’aquest àmbit, només se n’exclouen els estrangers que hagin entrat a
Alemanya exclusivament per gaudir d’aquestes prestacions; si l’entrada 
obeeix a l’obtenció de prestacions sanitàries, l’assistència corresponent es
limita al tractament mèdic indispensable de patologies greus i urgents.


D’acord amb les xifres de l’any 2003 de l’Oficina Federal d’Estadís-
tica, els estrangers fan ús de l’assistència social en un grau molt superior als
ciutadans alemanys. Deixant de banda els beneficis especials garantits per 
la llei d’assistència social per a asilats, un 8,4% dels estrangers depenen de
l’assistència social davant d’un 3,9% dels alemanys. D’ells, especialment els
menors d’edat (13,4%) i els més grans de seixanta anys (12,8%) reben assis-
tència social. La raó fonamental és la major afectació de la situació d’atur en
el col·lectiu immigrant (un 19 % de mitjana l’any 2002 davant del 10,8% dels
alemanys). El dèficit d’integració resulta patent a partir de la qualificació
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professional exageradament baixa, ja que el 22% dels receptors d’assistència
social de nacionalitat estrangera no tenen cap certificat escolar, i un 85% no
han rebut cap formació professional (dades de l’Oficina Federal d’Estadísti-
ca referides a l’assistència social a Alemanya l’any 2003). En contrast amb
el projecte del Govern, els partits de l’oposició en el Bundestag van voler
reduir l’accés a l’assistència social després de tres anys de residència tolera-
da, a fi de reduir els incentius per a una permanència il·legal en el país. Les
ONG, en canvi, així com les confessions religioses, defensen intensament les
previsions actuals, ja que la reducció de l’accés a l’assistència social només
significaria, segons elles, un agreujament de la situació social i dels proble-
mes de criminalitat, treball irregular i marginalitat.


1.5.3. Tutela judicial


La Constitució (article 19.4) garanteix l’accés dels estrangers a la
tutela judicial. Quan els seus drets són violats per una autoritat pública, els
afectats poden recórrer als tribunals. Això no obstant, la Constitució no
exclou la reducció del nombre d’instàncies judicials o l’existència de previ-
sions especials en matèria de mesures cautelars i efectes suspensius dels
corresponents recursos. El projecte en discussió no modifica les previsions
bàsiques en aquest àmbit, que preveuen algunes limitacions especials en
matèria de recursos judicials en procediments d’asil. 


L’article 77 del nou projecte preveu així que la denegació o restric-
ció d’un visat abans de l’entrada de l’estranger en territori federal no reque-
rirà cap motivació ni informació sobre els recursos judicials corresponents;
igualment, el rebuig en frontera no requerirà cap constància escrita. En
aquest sentit, s’ha defensat sense èxit que amb això es violava el dret a una
tutela judicial efectiva, si bé la crítica ha provocat que consolats i ambaixa-
des assumeixin com una pràctica constant la motivació succinta de les seves
resolucions quan la sol·licitud es refereix al visat de reagrupació familiar.


El projecte manté també la regla de l’actual article 72 de la Llei de
1990 que exclou els efectes suspensius d’un recurs contra la denegació d’u-
na autorització o renovació de residència o contra una ordre administrativa
d’internament. 
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A més, s’ha introduït en aquest projecte una disposició de restricció
de l’accés als tribunals. El rebuig d’una sol·licitud de permís de residència
(des de l’interior del país) sobre la base d’un sistema de selecció per punts,
així com d’un visat per raons turístiques o d’un visat o passaport expedit en
frontera no podrà ser recorregut davant els tribunals. La denegació (tret del
cas del turisme) sí que permetrà una subsegüent sol·licitud de l’estranger als
consolats corresponents, davant la decisió dels quals sí que serà possible
recórrer a la tutela judicial. Les ONG de protecció dels drets humans han
reaccionat de manera especialment crítica davant aquestes previsions argu-
mentant que equivalen a la denegació de la tutela judicial efectiva. No obs-
tant això, la possibilitat de recurs després de la denegació de l’oficina con-
sular permet sostenir que s’han respectat les previsions constitucionals en
relació amb això.


En termes generals, la qüestió de l’accés a la tutela judicial és alta-
ment controvertida. A Alemanya el dret de presentació de recursos judicials
dels sol·licitants d’asil ha estat objecte de restriccions des de fa anys. A pesar
de les reduïdes possibilitats de recurs en els casos d’asil, sí que hi ha una
varietat de procediments davant tribunals administratius en cas de denegació
de les sol·licituds (normalment subsegüents) de permisos per raons humani-
tàries o de toleràncies. La varietat de procediments administratius i judicials
crea sovint la impressió d’un sistema judicial ineficaç encara que la realitat
és que els obstacles fàctics i legals a l’execució d’un elevadíssim nombre
d’expulsions comporten nombrosos i insuperables problemes de fet i de dret. 


En aquest sentit, s’ha de destacar la jurisprudència del TEDH sobre
obstacles a l’expulsió. En especial, la Sentència D vs. Regne Unit (sentèn-
cia de 2 de maig de 1997) ha despertat una certa inseguretat jurídica en la
mesura que impedeix l’expulsió d’un estranger perquè constitueix un tracte
inhumà i la submissió al perill de deteriorament en una greu malaltia que no
compta amb el tractament mèdic apropiat al seu país d’origen. En desenvo-
lupament d’aquesta doctrina els tribunals alemanys dediquen actualment
uns considerables esforços a la determinació de les condicions mèdiques de
tractament en els països d’origen en casos de malalties greus, incloent trac-
taments psiquiàtrics.
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La gravetat del problema es pot mostrar a partir de la introducció en
les propostes de reforma de la previsió, altament polèmica, dels «tribunals
humanitaris», encarregats dels casos d’ordres d’expulsió després d’un
inapel·lable rebuig definitiu de la sol·licitud d’asil o permís de residència
per raons humanitàries. El projecte de llei d’immigració, en efecte, preveu
l’establiment d’uns òrgans especials que poden acordar un permís de resi-
dència al marge de les condicions generals, sempre que el sol·liciti un òrgan
administratiu dels Länder (determinat per la corresponent llei de cada
Land) si la residència es justifica amb raons humanitàries o personals de
caràcter peremptori. La nova previsió significa la restauració d’òrgans de
designació política que, després de l’esgotament de totes les instàncies
administratives i judicials, poden recomanar el reconeixement o la renova-
ció del permís. La Comissió d’Immigració no va poder arribar a un acord
en aquest aspecte, ja que hi ha un rebuig de principi per part d’alguns mem-
bres cap a la previsió d’institucions polítiques de revisió que alhora puguin
ser objecte d’un control judicial. En la Comissió de conciliació entre les
dues Cambres parlamentàries s’ha intentat excloure la possibilitat de revi-
sió judicial d’aquestes decisions per evitar l’obertura de noves formes d’es-
capar a l’expulsió efectiva. Si aquesta opció, construïda sobre la base de la
consideració de les decisions d’aquests òrgans com a decisions polítiques
que no es poden sotmetre a control judicial, és compatible amb les previ-
sions de l’article 19 de la Constitució (dret a la tutela judicial) és altament
dubtós.


Orientació bibliogràfica


Amb caràcter general per a la situació sota el règim de la Llei de 1990
es poden veure els treballs de K. Hailbronner Ausländerrecht, 3 vols. d’ac-
tualització periòdica, Heidelberg, i G. Renner, Ausländerrecht in Deutsch-
land, Beck, 1998. 


Per a l’estatut constitucional dels estrangers vegeu especialment K.
Doehring i J. Isensee, Die staatsrechtliche Stellung der Ausländer in der
Bundesrepublik Deutschland, 32. Veröffentlichung der Vereinigung Deutscher
Staatsrechtslehrer (1974); i H. Quaritsch, a: J. Isensee/P. Kirchhof (eds.),
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Handbuch des Staatsrechts, vol. V (1992), així com el treball de C. Tietze,
a: Starck (ed.), Constitutionalism, Universalism and Democracy – A Com-
parative Analysis, 1999.


Síntesi d’Alemanya


La població estrangera a Alemanya suma actualment set milions de
residents i representa el 9% del total (una quarta part són comunitaris). Té
una distribució territorial i per nacionalitats d’origen molt desigual: més del
25% correspon a nacionals turcs i, en segon lloc, un 8% procedeix de l’an-
tiga Iugoslàvia. La política d’immigració alemanya ha estat dominada per
l’existència d’un nombre molt important d’estrangers residents de llarga
duració que van entrar al país en la dècada de 1960. Des de la crisi econò-
mica de 1973, en canvi, Alemanya va tancar les portes formalment a nous
immigrants per raons laborals, però a pesar d’aquesta exclusió expressa de
l’entrada de nova immigració laboral estable (no així la limitada temporal-
ment, d’importància numèrica i socioeconòmica reduïda), la població
immigrant a Alemanya ha crescut constantment i fins a les xifres citades a
través de: (a) la importància de les vies d’entrada no laboral (reagrupació
familiar i asil o residència humanitària), (b) la situació jurídica especial dels
nacionals turcs gràcies a l’Acord d’Associació amb la UE i a la tradició de
la immigració des d’aquest país i (c) la molt especial situació dels alemanys
d’origen que tornen des dels països de l’Est després de la caiguda del Mur
de Berlín.


Fa poc s’ha reformat totalment la normativa d’estrangeria que data-
va del començament dels anys noranta. El debat, que potser va resultar més
interessant pels seus arguments que no pas pel mateixos resultats, tal com
s’ha explicat en aquest treball, va culminar l’any 2004 amb una llei anome-
nada per primer cop d’immigració, i no simplement de règim dels estran-
gers. Així, finalment, s’assumeix l’existència, i de vegades fins i tot el
foment, d’una immigració estable cap a Alemanya davant la concepció de la
normativa prèvia que es basava en el caràcter temporal de la immigració
laboral.
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Aquests últims anys, i al voltant del debat sobre la nova llei d’immi-
gració, la tradicional posició de tancament a l’entrada de nous immigrants
per raons laborals s’ha sotmès a revisió a partir d’una orientació política
consensuada que pretén impulsar l’entrada en sectors laborals d’especial
qualificació no coberts pels nacionals alemanys. Després de l’aprovació, a
finals dels noranta, de les primeres reformes de foment de l’entrada i resi-
dència estable d’especialistes en informàtica, el recent debat sobre la nova
llei d’immigració s’ha centrat en la possibilitat, finalment rebutjada, d’es-
tablir un sistema de selecció (i per tant, un contingent) per capacitats socio-
laborals dels estrangers que pretenen entrar a Alemanya, completament al
marge d’una oferta formal d’ocupació prèvia i del manteniment de les vies
generals de la reagrupació familiar i de l’asil.


D’altra banda, el debat dels últims anys s’ha destacat per les carèn-
cies d’integració social dels estrangers residents. La filosofia de tancament
de fronteres a la immigració estable, si bé ha estat desmentida pels impor-
tants fluxos derivats de la reagrupació i l’asil, ha provocat que la normativa
alemanya no s’ocupés fins ara de les mesures d’integració social dels resi-
dents de llarga durada (més enllà de la seva integració en el sistema de ser-
veis públics i prestacions socials generals després d’una residència prolon-
gada a Alemanya). En canvi, les reformes recents obren algunes vies en
aquest sentit, tant a través d’una creixent obertura de les formes de nacio-
nalització com mitjançant la introducció de polítiques de foment de la inte-
gració sociocultural, fins i tot amb un component coercitiu de vegades
intens (des d’exàmens de llengua i cultura obligatoris fins a la previsió de
sancions en cas de no superar-los). Igualment, ha reaparegut el debat sobre
el dret de sufragi dels estrangers en les eleccions locals (fins ara vetat cons-
titucionalment) i sobre el desenvolupament de diversos estatuts de drets dels
residents a partir del seu progressiu i efectiu arrelament, que d’aquesta
manera dóna entrada al principi de proporcionalitat en aquest àmbit.


Finalment, la lluita contra la immigració irregular es porta a terme a
través de tres línies diverses: (a) el reforç dels controls previs a l’entrada i,
en especial, del visat i els mecanismes tècnics d’informació i coordinació
entre els països de la UE i entre les mateixes autoritats alemanyes; (b) l’in-
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crement de l’eficàcia de les polítiques d’expulsió, tant a través de la seva
efectiva execució com de la pèrdua en la mesura del possible dels beneficis
socials de què encara gaudeixen els estrangers que no són efectivament
expulsats del país a pesar d’haver-se dictat una ordre d’expulsió; i (c), final-
ment, una millor regulació de les possibilitats de retorn a la regularitat en
els casos en què l’expulsió es fa impossible, reduint tant com sigui possible
el temps passat amb l’estatut incert d’ordre d’expulsió pendent d’execució,
tot això a pesar de mantenir formalment un principi oposat a qualsevol pos-
sibilitat de regularització a partir d’una entrada irregular.


Nota d’actualització
El treball del professor Hailbronner recull la discussió generada a Alemanya al voltant de la reforma normativa d’es-
trangeria dels anys 2003 i 2004. El 30 de juliol de 2004, el Parlament alemany aprovava definitivament la nova Llei
d’immigració, publicada al Butlletí Oficial de 5 d’agost de 2004 (BGBl 41, p. 1950 i següents) (que entrarà en vigor
l’1 de gener de 2005), que tancava el debat al qual es refereix el treball aquí publicat. S’ha optat per mantenir el tre-
ball original, previ a l’aprovació de la reforma, en la mesura que el mateix recull no únicament els termes fonamentals
de la reforma aprovada, sinó també les alternatives finalment rebutjades, però de gran interès per al debat general euro-
peu en què s’emmarca aquesta publicació.
La nova Llei descarta finalment el recurs a contingents o quotes i sistemes selectius d’entrada laboral, i essencialment
manté el tancament de fronteres per a l’entrada amb finalitat d’ocupar llocs de treball no qualificats. Les reformes en
aquest àmbit se xifren finalment en una certa flexibilització de les possibilitats d’entrada laboral per a llocs qualificats,
però sempre a partir d’ofertes individualitzades de treball, en permanència en el règim laboral d’estudiants formats a
Alemanya, i en una pretesa simplificació dels procediments d’autorització. Igualment s’han introduït algunes de les
alternatives presentades en el text en matèria de requisits i obligacions d’integració sociocultural dels estrangers, alho-
ra que algunes regles noves que afavoreixen la possibilitat d’expulsió d’estrangers en relació amb la protecció de la
seguretat nacional i davant el terrorisme. D’altra banda, la Llei incideix també en algunes institucions característiques
del dret d’estrangeria alemanys a les quals es refereix el text, i reforça la situació de tolerància amb un nou estatut més
formalitzat per als estrangers que no poden ser expulsats, o introdueix noves estructures en forma de comissions en els
diversos Länder per a la resolució de casos més complexos.
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CAPÍTULO 2 


EN BUSCA DEL BIENESTAR: LAS MIGRACIONES EN LA HIS-
TORIA DE LA REGIÓN DE MURCIA∗ 


José Miguel  Mart ínez  Carrión 


 


INTRODUCCIÓN 


Las migraciones han sido determinantes en la historia de la Región de Murcia, escena-
rio de grandes desplazamientos de la población. La cuestión migratoria reside aún en la 
memoria de nuestros antepasados y en las vivencias de muchas de las generaciones actua-
les; y como es lógico, dada la dimensión que alcanza hoy la inmigración extranjera, está 
presente en los debates ciudadanos y es objeto de controversia entre los expertos y espe-
cialistas. El tema es de rabiosa actualidad, pero la intensidad de los flujos migratorios ha 
llegado a ser, en situaciones del pasado, incluso más importante que la actual. La historia 
no se repite, ciertamente, pero la de los movimientos migratorios evoca situaciones fami-
liares a las que hoy atravesamos. De ahí, el interés que tiene relatar a grandes rasgos los 
episodios que han caracterizado a los movimientos migratorios.  


A comienzos del siglo XXI, tras casi dos décadas de ingreso de España en la Unión 
Europea y haber alcanzado cotas de país desarrollado, descuella la inmigración extranjera. 
Una centuria antes, hacia 1900, en los cimientos de la industrialización española, irrumpe 
la emigración masiva al exterior que vuelve a cobrar impulso en los años 1950-60, coinci-
diendo con el ‘desarrollismo’, hasta las crisis económicas de los años 1970. Aunque como 
fenómeno de masas, las migraciones surgen en el siglo XIX, con grandes implicaciones 
sociales, demográficas y económicas que afectan al mundo contemporáneo, justamente 
cuando se afianzan los Estados modernos y se ponen en marcha las instituciones, las leyes 
y los mecanismos de control que hacen más eficientes los desplazamientos de gentes, en 
realidad han estado presentes desde los comienzos de la humanidad. No yendo tan lejos y 
ciñéndonos a nuestro espacio regional, puede decirse que han sido trascendentales en la 
formación del territorio murciano. Desde los tiempos de la conquista cristiana, a mediados 
del siglo XIII, la inmigración de gentes de origen castellano y aragonés fue decisiva para 
la repoblación del reino. Nuevas oleadas de inmigrantes españoles se produjeron con 
posterioridad y permitieron colonizar un espacio relativamente despoblado hasta finales 
del siglo XVIII.  


                                                           
∗ Este trabajo se ha realizado en el marco del proyecto BEC2002-03927 
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La creación de una identidad social murciana se ha forjado, por tanto, bajo el signo de 
la extrema movilidad de sus gentes. Quizá sea ésta una razón más por la que el sentimien-
to ‘regionalista’ arraigue menos en Murcia que en otras comunidades autónomas, como 
apuntan recientes encuestas. Dejando a un lado las raíces de identidad regionales, sí se 
puede sostener, en cambio, que los movimientos migratorios han condicionado nuestra 
trayectoria demográfica y económica, con repercusiones en el bienestar de las personas. 
Analizar sus efectos sobre los niveles de vida y la calidad de vida de las personas, y explo-
rar su impacto en el desarrollo regional y el crecimiento del país no es tarea fácil. Los 
expertos han señalado que la intensidad y diversidad de las migraciones se explica por la 
naturaleza de los cambios políticos, sociales, demográficos y económicos. De ahí que el 
fenómeno vaya asociado a los diferentes ciclos y estadios por los que atraviesa tanto el 
país de destino como el de origen. Como puede deducirse, la complejidad del fenómeno es 
obvia y necesita de múltiples enfoques. 


1. UNA PERIODIZACIÓN DE LAS MIGRACIONES EN LA REGIÓN DE MURCIA 


Aunque en los movimientos migratorios han incidido muchos componentes, este traba-
jo enfatiza el papel que las variables económicas e institucionales han tenido en los prin-
cipales flujos a lo largo de la historia de la Región de Murcia. Así, en la etapa feudal, los 
ciclos migratorios estuvieron asociados a la repoblación del territorio, siguiendo luego las 
pautas de la economía y las políticas de colonización castellana y española del Antiguo 
Régimen. Desde mediados del siglo XIX, tras la consolidación del Estado liberal moderno 
y la inserción en las pautas de desarrollo del capitalismo y la globalización, las migracio-
nes dependieron de los ciclos de la economía europea y mundial. Las coyunturas y los 
impulsos de los sistemas económicos han sido decisivos. A grandes rasgos, seguiré la 
siguiente periodización:  


1º. Los antecedentes. Los procesos migratorios desde la etapa feudal al final del Anti-
guo Régimen: la inmigración programada e incentivada (ss. XIII-XVIII). Comprende un 
período histórico de muy larga duración marcado por corrientes migratorias discontinuas 
de colonos procedentes del norte peninsular que tuvieron como objetivo la repoblación y 
la colonización de un territorio casi despoblado. La inmigración programada e incentivada 
constituye la principal característica de los movimientos migratorios.  


Muy escuetamente, podría decir que el proceso repoblador dio comienzo con la con-
quista cristiana y se intensificó con la pacificación del reino desde 1266. A partir de en-
tonces, se puso en marcha un proceso de asentamientos y colonizaciones, fructífero en la 
segunda mitad del siglo XIII. En el primer tercio del siglo XIV prosiguieron las empresas 
repobladoras por la monarquía castellana y la nobleza regional, pero las pestes de media-
dos de siglo y las crisis demográficas posteriores asolaron el reino, que entró en una situa-
ción de bloqueo impuesto, entre otros factores, por los peligros que entrañaba la frontera 
con el reino nazarí de Granada y la inseguridad de la costa. El proceso de repoblación y 
colonización avanzó, pero no fue efectivo hasta el despegue económico que se impuso a 
fines del siglo XV y adquirió importancia en la primera mitad del siglo XVI. La inmigra-
ción de castellanos prosiguió al ritmo de las roturaciones que se detuvieron al final de la 
centuria ante la presencia de crisis maltusianas. La expulsión de los moriscos murcianos 
en 1613 y, probablemente, las epidemias de peste de mediados del siglo XVII alimentaron 
procesos de emigración ‘forzada’. Como los de otras regiones españolas, los moriscos 
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murcianos tomaron camino del exilio hacia el norte de África. En un reino casi despobla-
do, un nuevo ciclo de recuperación económica trajo consigo oleadas de inmigrantes desde 
finales del siglo XVII y, sobre todo, durante la primera mitad del siglo XVIII. La inmigra-
ción fue motor del crecimiento demográfico del reino en esta última centuria. 


2º. La era de las migraciones modernas. La primera emigración (1840-1930). Con la 
penetración de nuevas formas de trabajo capitalista en la minería y la agricultura, el siglo 
XIX inaugura una nueva etapa en los desplazamientos de la población. La inmigración 
impulsa el crecimiento demográfico de las poblaciones mineras en la segunda mitad del 
siglo XIX. Desde 1840 se registran importantes corrientes inmigratorias que pueblan las 
cuencas mineras tras el auge de los negocios minero-metalúrgicos. Paralelamente, despun-
ta la emigración rural con destino a Argelia que se mantiene a finales del siglo XIX y 
comienzos del siglo XX. Los años veinte constituyen, según todos los indicios, el periodo 
de mayor sangría demográfica debido a la emigración de murcianos a Cataluña y Francia, 
principalmente. América latina es otro de los escenarios preferidos durante el primer ter-
cio del siglo XX. Es el primer gran ciclo de la emigración murciana. 


3º. La segunda emigración (1950-1973). Un segundo ciclo emigratorio se instala entre 
1950 y 1973, coincidiendo con la era dorada de la economía europea y la crisis de la agri-
cultura tradicional española que provoca la despoblación de los campos. Europa occiden-
tal se convierte en destino preferencial de los emigrantes. Tras casi dos décadas de estan-
camiento por las políticas autárquicas y aislacionistas del primer franquismo, el acelerado 
crecimiento económico de los años 1960 sentencia de muerte las zonas rurales, sobre todo 
las periféricas y marginales, que se despueblan en beneficio de las grandes ciudades y 
capitales ante el auge de la construcción residencial y del sector servicios. Las costas del 
Levante mediterráneo se convierten, junto con los países centroeuropeos, en destino de los 
trabajadores emigrantes.  


4º. El empuje de la inmigración extranjera (1980-2005). Al final del siglo XX, la in-
migración sustituye a la emigración, que desaparece casi desde los años 1973-75. Se ace-
leran los retornos debido a los efectos de las crisis energéticas que desata la crisis de las 
economías más industrializadas. Con la democracia y la entrada en la Unión Europea, la 
modernización de la economía española acelera los trasvases de activos entre los sectores 
productivos, dejando parte del empleo del sector primario en manos de los inmigrantes. 
Aunque se detectan desplazamientos de la población murciana hacia fuera en las últimas 
décadas del siglo pasado, la inmigración extranjera constituye la principal novedad, por el 
impulso de la agricultura intensiva y los nuevos regadíos. Los flujos de trabajadores ex-
tranjeros se acrecientan en la década de 1990 y tienen su mayor apogeo a comienzos del 
siglo XXI. Marruecos, Argelia, África subsahariana, Ecuador, Colombia, Europa oriental 
y Asia oriental, también por ese orden, son las zonas de origen de los nuevos inmigrantes, 
destinados a suplir las necesidades de mano de obra que padece la economía regional. El 
fenómeno se advierte en todos los escenarios geográficos de la Región e involucra a la 
mayor parte de las actividades productivas.    
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2. LOS ANTECEDENTES: INMIGRACIÓN, REPOBLACIÓN Y COLONIZA-
CIÓN DEL TERRITORIO POR LAS GENTES DEL NORTE Y DE OTROS 
REINOS (SS. XIII-XVIII) 


El protagonismo de los procesos de colonización e inmigración en la formación del 
Reino de Murcia y en la identidad regional posterior ha sido destacado por la historiogra-
fía. La conquista del territorio por colonos castellanos y aragoneses en el siglo XIII, la 
expulsión de los musulmanes y su sustitución por inmigrantes cristianos procedentes del 
norte peninsular es un hecho que puede considerarse como la primera etapa inmigratoria 
que va a tener hondas repercusiones en el modelo de asentamiento, en la organización del 
espacio -estudiados en los ‘repartimientos’- y de las actividades económicas, y en la cons-
trucción de los poderes políticos e institucionales, como ha señalado más recientemente 
Miguel Rodríguez Llopis. La colonización realizada desde el siglo XIII y que se prolonga 
con otras características hasta el siglo XVIII constituye una larga etapa histórica en la que 
predomina la inmigración destinada a la repoblación y la colonización de uno de los terri-
torios más despoblados del reino de España. Sin la inmigración no se explica que las po-
blaciones de las villas crecieran tan deprisa en el siglo XVI y que población regional se 
multiplicara hasta por tres en el siglo XVIII, cuando la principal característica de la de-
mografía del Antiguo Régimen era su relativo estancamiento, con tasas de crecimiento 
relativamente bajas, por debajo del 5 por mil anual, siendo frecuente las estimadas en 
torno a 2-3 por mil anual. Al contrario de lo que ocurre en otras regiones del interior y del 
norte, Murcia creció rápidamente en la etapa feudal y durante el Antiguo Régimen debido 
a la baja densidad, extrema en muchas partes –no superior a 5 habitantes por km2, que 
favoreció las crecientes oleadas de inmigrantes de otros reinos, más saturados y con ma-
yor presión demográfica. 


Tras la conquista castellana el proceso repoblador fue lento. Pese al tratado de Alcaraz, 
en 1243, que acordó el sometimiento de vasallaje del emir murciano a Fernando III, las 
trabas políticas para establecer nuevos colonos en el territorio no desaparecieron hasta 
1266. A partir de entonces se puso en marcha un plan general de asentamientos en varias 
fases que permitió repoblar las principales ciudades. El proceso de repoblación fue parale-
lo al de abandono de éstas por las poblaciones musulmanas que emprendieron el camino 
del exilio. Por las estimaciones realizadas sobre la población musulmana existente a me-
diados de siglo XIII, la magnitud de la emigración forzada pudo ser extraordinaria, sin 
descartar las posibles masacres realizadas. El destierro pudo acompañarse de ciertas polí-
ticas de extorsión por parte de las huestes cristianas que, hoy en día, no dudaríamos en 
denominarlas genocidio. 


Las repoblaciones de las ciudades de Murcia, Lorca y Orihuela son los casos mejor 
conocidos, donde la monarquía llevó a cabo repartimientos de bienes (casas y tierras) a 
favor de los nuevos colonos1. Los efectos fueron inmediatos en tiempos de Alfonso X: 
entre 1257 y 1272 hubo grandes trasvases de recursos de las poblaciones musulmanas 
hacia las cristianas. Éstas se vieron favorecidas, además, por la baja presión fiscal, lo que 
incentivó la presión sobre las oleadas de inmigrantes cristianos provenientes de los reinos 
de Castilla y Aragón. No puede soslayarse el criterio realizado en los repartos de tierras: 
los ‘repartimientos’ provocaron graves desequilibrios y originaron situaciones de des-


                                                           
1 Torres Fontes (1990a y 1990b). 







EN BUSCA DEL BIENESTAR: LAS MIGRACIONES EN LA HISTORIA DE LA REGIÓN DE MURCIA  


 37 


igualdad social entre los colonos. Se afianzó, así, la jerarquización de las categorías socia-
les: Aristocracia, caballeros, peones, y dentro de cada categoría se distinguieron grupos 
según su rango social. Los primeros obtuvieron donadíos y las mayores propiedades, 
mientras los últimos consiguieron las más pequeñas, surgiendo de esa manera una peculiar 
estructura de la propiedad territorial bajo control de grandes latifundistas, incluso en las 
zonas de huerta que eran las de mayor productividad2. En general, para las familias del 
norte peninsular la inmigración a tierras murcianas significó la posibilidad de construir 
nuevos patrimonios y mejorar su bienestar, mientras que para nobleza feudal constituía la 
oportunidad de acrecentar sus señoríos y afianzar, en algunos casos, su poderío político e 
institucional3. 


Las corrientes inmigratorias debieron de amainar en las primeras décadas del siglo 
XIV, por los continuos conflictos con los musulmanes granadinos, y detenerse a mediados 
de la centuria, por el impacto de las epidemias. En este siglo, destacaron los esfuerzos 
repobladores de la monarquía castellana, a través de las órdenes militares, por reforzar las 
redes de poblamiento en torno a las villas, como hizo la Orden de Santiago en las décadas 
de 1330-50 en las montañas segureñas4. Sin embargo, las pestes de 1348-49 y los brotes 
epidémicos de 1372, 1379-80 y 1395-96 desalentaron tales esfuerzos, al provocar auténti-
cas crisis de mortalidad y ocasionar la despoblación de buena parte del reino. La persis-
tencia de los conflictos bélicos, las guerras civiles y los conflictos entre linajes, termina-
ron por afianzar un panorama poco proclive para los asentamientos de colonos. En este 
contexto de incertidumbres, es muy probable que al freno de las empresas repobladoras se 
sumaran los efectos de los desplazamientos de colonos situados en zonas inseguras hacia 
el norte y otros reinos, ocasionado de esa manera grandes áreas de despoblación. La deso-
lación que describen algunos especialistas prueba que la despoblación fue generalizada en 
casi todo el reino, alcanzando los llanos de Chinchilla y las sierras de Segura.  


La frontera marcó el ritmo de las empresas de colonización y repoblación. A comien-
zos del siglo XV, hubo mayores posibilidades para reanudar las políticas de asentamiento 
de colonos, llevándose a cabo con campesinos provenientes de las tierras del marquesado 
de Villena, en concreto de las tierras de Alcaraz y Cuenca. Si durante el siglo XIII, los 
inmigrantes procedían de las tierras más septentrionales y del norte de Castilla, en el siglo 
XV vienen de las tierras más cercanas al reino, programados por los grupos de poder y 
linajes más consolidados. En muchos casos, intervinieron las órdenes militares que, im-
plantadas en el siglo XIV, se habían conformado como las empresas de colonización más 
prestigiosas y eficientes. Así, el señorío santiaguista tuvo bajo su control los territorios del 
noroeste del reino, organizados en encomiendas; Segura, Yeste y Taibilla, Socovos, Mora-
talla, Caravaca, Cieza, Ricote, Aledo y Lorquí5. La Orden de San Juan de Jerusalén otorgó 
cartas-puebla para la repoblación de Calasparra. Durante las primeras décadas del siglo se 
constituyeron, allí donde las condiciones de seguridad lo permitieron, pequeñas comuni-
dades de aldea: en Chinchilla, por ejemplo, los repartos de tierras a campesinos llegaron a 
formar más de cincuenta aldeas. En la capital del reino, algunos señores comenzaron a 
instalar colonos en las huertas, creando alquerías y concediendo nuevas carta-puebla. A 


                                                           
2 Rodríguez Llopis (1998, 2ª ed. revisada 2004). 
3 Sobre la política general de Alfonso X el Sabio, ver también Rodríguez Llopis, ed., (1997 y 2001). 
4 Rodríguez Llopis (1986a). 
5 Rodríguez Llopis (1986b). 
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medida que la frontera se alejaba, la inmigración y el asentamiento de familias campesinas 
fue creciente. Por todo el reino aumentó la presión sobre el espacio. Después de años de 
inestabilidad militar y política, la situación quedó desbloqueada a partir de 1475. 


Desde comienzos del siglo XVI aumentaron las corrientes migratorias y hubo muchos 
desplazamientos de gentes de un sitio a otro, a menudo desordenados, en busca de tierras 
donde poder asentarse como colonos. Atraídos por los frentes de colonización abiertos en 
distintas zonas del reino, familias castellanas (manchegas, conquenses y alcaraceñas) y 
aragonesas (desde tierras valencianas) comenzaron a afianzar la estabilidad de muchos 
lugares y villas y propiciaron un fuerte incremento demográfico. La desaparición de la 
frontera musulmana hizo que muchos colonos murcianos asentados fueron desplazándose 
hacia los nuevos territorios granadinos. La efervescencia repobladora fue general en todo 
el reino, pero principalmente en las amplias zonas que habían sido hasta entonces áreas 
fronterizas.  


Al principio de la centuria, las corrientes inmigratorias favorecieron el crecimiento de 
las villas, aunque en las huertas murcianas se fundaron nuevas alquerías patrocinadas por 
terratenientes. Progresivamente, al calor de la disponibilidad de tierras y la expansión de 
las roturaciones, se crearon pequeños núcleos aldeanos en distintas partes del reino. No 
instante, el grueso de la gente vivía en los recintos amurallados y en arrabales creados en 
tornos a los principales núcleos urbanos. La explosión demográfica que conoció el siglo 
XVI fue principalmente urbana, aunque el asentamiento aldeano fue significativo en los 
términos de Cartagena y Chinchilla y pudo consolidarse, incluso ampliándose, el pobla-
miento de la huerta murciana. La vitalidad demográfica no se explica sin la inmigración, 
cuyo  crecimiento fue bien visible en aquellas villas que disponían de amplias superficies 
aún sin roturar. Además, las políticas repobladoras de los terratenientes en los regadíos 
permitieron aumentar los efectivos demográficos de las pequeñas villas mudéjares, aún a 
costa de degradar el equilibrio entre población y recursos, con una alta densidad sobre sus 
pequeños términos6. 


Como contrapunto a la inmigración que condicionó la formación social murciana, 
habría que señalar la emigración forzada de miles y miles de musulmanes, primero, y 
moriscos, después, hacia la frontera norteafricana. Este hecho debería ser valorado por los 
historiadores teniendo en cuenta el arraigo secular que esas comunidades de musulmanes-
mudéjares habían mostrado en territorio murciano desde los siglos VIII-IX hasta el siglo 
XIII, no sin grandes convulsiones motivadas por numerosos conflictos y guerras. Sabemos 
por algunos especialistas que hubo conflictos sociales, culturales y étnicos entre cristianos 
y musulmanes, lejos de la convivencia armónica que algunos ingenuamente apuntan, 
habida cuenta del modo en que se realizó el trasvase de poderes tras la conquista cristiana 
en el siglo XIII, con un fuerte control por parte de esta comunidad sobre los bienes, la 
propiedad y la riqueza que poseían las comunidades musulmanas. Pese a ello, y hasta el 
siglo XVII en que se expulsan a los moriscos (en Murcia fue entre 1610 y 1613), debe 
valorarse el intercambio de conocimientos técnicos que hubo entre gentes de distintas 
culturas, con notables repercusiones económicas y sociales7. Ciertamente, hubo trasferen-
cias tecnológicas de unas comunidades a otras y los sectores agrarios fueron los más bene-


                                                           
6 Rodríguez Llopis y Martínez Carrión (dir. y coord.) (2005). 
7 Vilar Ramírez (1992). Ver número monográfico de Áreas. Revista de Ciencias Sociales, 14 (Murcia, 1992). 







EN BUSCA DEL BIENESTAR: LAS MIGRACIONES EN LA HISTORIA DE LA REGIÓN DE MURCIA  


 39 


ficiados, como prueba la existencia de redes complejas de distribución de agua y de cana-
lización de recursos hídricos a larga distancia, las acequias, principalmente.  


A la colonización del territorio por campesinos castellano-leoneses y aragoneses, ne-
cesitados de tierras, se sumó también la del capital comercial, necesitado de mercados. 
Conviene subrayar que la inmigración también tuvo como protagonistas a comerciantes, 
mercaderes y agentes financieros que tuvieron como eje central de sus negocios el territo-
rio murciano. Desde el comienzo de los tiempos modernos está bien documentada la pre-
sencia de comerciantes venidos de otros países y regiones mediterráneas, que, dentro de 
una compleja red de relaciones mercantiles, afianzaron los vínculos regionales con el 
tráfico internacional de mercancías, principalmente lanas, seda y barrilla. El fenómeno se 
ha valorado como positivo ya que posibilitó mayores encuentros entre distintos mundos, 
entre el campo y la ciudad, entre el sector agrario y el artesanal-manufacturero, entre 
campesinos, mercaderes y prestamistas. 


Los historiadores medievalistas y modernistas han señalado que la región fue objeto de 
tempranos intereses mercantiles desde el siglo XV y XVI. La posición estratégica de su 
principal puerto, el de Cartagena, le otorgó ventajas y unas favorables rentas de situación 
que fueron aprovechadas por comerciantes extranjeros, malteses, genoveses, franceses 
hasta el siglo XVIII, catalanes, ingleses y también franceses en el siglo XIX, y del resto de 
las regiones españolas en el curso del siglo XX. Se afincaron en las plazas más importan-
tes, con mayor volumen de negocio -Murcia, Cartagena y Lorca-, desde fechas tempranas, 
y permanecieron en la región, integrándose en ella, como revela la documentación de 
varias generaciones, creando riqueza y fortunas familiares8. Así, por ejemplo, durante la 
primera mitad del siglo XVIII, en Lorca, están asentadas casi medio centenar de familias 
de origen maltés, francés y genovés, ligadas a las Casas de Comercio, que eran estableci-
mientos al por mayor y al por menor, de actividad polifacética, y que financiaban crédi-
tos9.  


La nómina de comerciantes afincados en la región se amplió en el curso del siglo XIX, 
sobre todo con la presencia de catalanes, de acuerdo con su estrategia de ensanchar el 
mercado de los productos textiles catalanes y conquistar el mercado nacional10. Desde 
finales de siglo XVIII y hasta mediados del XIX se instalan en las principales plazas co-
merciales y en las ciudades y villas más significativas. Su presencia se prolonga durante 
varias generaciones y desempeñan una función importante en la difusión de nuevas for-
mas de organización del trabajo y en los procesos de acumulación de capital, ahorro y 
inversión. Su radio de acción abarcó casi todo el reino, desde Cartagena a Caravaca. Al-
gunos franceses e ingleses, incluso alemanes y belgas, lo hicieron posteriormente con la 
expansión de la minería, el esparto y los vinos, que tuvieron su mayor esplendor en las 
décadas finales del siglo XIX. Este colectivo, a diferencia de los anteriores -como el de 
colonos-repobladores, que nutrían de mano de obra a las actividades del sector agrario y 
artesanal-, se caracterizó por la inversión y la formación de capital, además de disponer de 
información y experiencia sobre los negocios, las empresas, las estrategias mercantiles y 
los mecanismos de funcionamiento en los mercados nacional e internacional. 


                                                           
8 Lemeunier (1985, 1990).  
9 Pérez Picazo (1982), Pérez Picazo y Lemeunier (1990). 
10 Pérez Picazo (1996). 
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Por último, habría que destacar el papel de las políticas de colonización realizadas por 
la Ilustración. La favorable coyuntura económica del siglo XVIII –casi un siglo de creci-
miento- se apoyó de nuevo en la inmigración y tuvo su mejor aliado en las políticas de-
mográficas de los Borbones. El fomento de la población rural y la creación de nuevas 
poblaciones fueron, entre otras, medidas llevadas a cabo por el reformismo económico 
tendentes a paliar la despoblación e incentivar la colonización. En este sentido, sobresalen 
las ejecutadas con Carlos III, en la creación de la nueva población de Águilas, que pasó de 
ser una pequeña fortificación militar, en 1765, con apenas un centenar de militares a una 
ciudad con casi dos mil habitantes en 1800 y cuatro mil en 183411. Aquí también la inmi-
gración fue determinante para el desarrollo y el crecimiento del nuevo municipio. 


3. LA ERA DE LAS MIGRACIONES MODERNAS. LA PRIMERA EMIGRA-
CIÓN (1840-1930) 


El desarrollo del capitalismo provocó la mundialización de los intercambios de bienes 
y generó una movilización de personas sin precedentes hasta entonces, que tuvo su mayor 
esplendor a finales de siglo XIX y comienzos del siglo XX. Este período ha sido califica-
do como la ‘era de las grandes migraciones’12. En busca de mejores condiciones de vida, 
trabajo y bienestar, los españoles y murcianos en particular no escaparon a este fenómeno. 
La colonización de nuevas tierras, más productivas y menos pobladas que el continente 
europeo, en las zonas templadas del hemisferio, y los avances técnicos, que permitieron 
trayectos marítimos y terrestres más cortos y baratos, incentivaron la búsqueda del bienes-
tar allí donde existían condiciones para la ‘expulsión’ de los emigrantes (bajos salarios y 
fuerte presión demográfica, principalmente)13.  


Los albores de la emigración se remontan a la década de 1830, siendo Argelia el prin-
cipal destino de los emigrantes murcianos, así como de alicantinos y almerienses14. El 
despertar de este movimiento migratorio por parte de poblaciones del sureste de España 
hacia las costas de Argelia, recién ocupada por los franceses, coincide con otro no menos 
importante en el extremo opuesto de la Península, el de gallegos hacia Cuba. Las trabas 
puestas por la administración española para desplazarse a los países independizados, favo-
reció la emigración hacia los restos insulares del imperio ultramarino. En nuestro caso, las 
excelentes relaciones que la diplomacia española mantenía con la de Francia, posibilitaron 
que la oferta de mano de obra procedente de Murcia y otras provincias del sureste, se 
canalizara a cubrir la demanda necesaria en la colonia francesa norteafricana. Aunque 
todavía no se habían producido los cambios institucionales necesarios para que los despla-
zamientos adquirieran legalidad, los desplazamientos de cientos personas en busca de 
trabajo, la mayoría ilegales, fue creciendo en las décadas centrales del siglo XIX. 


Las primeras etapas de la emigración murciana debieron realizarse en unas duras con-
diciones de trayecto para los emigrantes, normalmente semiclandestinos, situación que 
nos evoca a contextos recientemente vividos por los inmigrantes extranjeros. Las oleadas 
de jornaleros lorquinos y de otros municipios que emigraron a comienzos de la década de 


                                                           
11 Morata Morata, A. (dir.) (1986). 
12 Sánchez Alonso (2002). 
13 Sánchez Alonso (1995). 
14 Vilar Ramirez (1975, 1989). 
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1840 están bien documentadas y alertan sobre la dimensión del problema originado por la 
presencia de sequías, crisis agrarias y la falta de trabajo como consecuencia de todo ello. 
La década de 1850 supuso un avance en la legislación migratoria (leyes de 1849, 1853 y 
1856) que desencadenó una mayor propulsión del fenómeno y legalizó una situación que 
venía produciéndose de forma alarmante en los últimos años, que afectaba sobre todo al 
ámbito latinoamericano. En el caso de Argelia, el estatus de los murcianos y españoles 
desplazados quedó regulado con el convenio franco-español de 1862, pero todavía queda-
ba en manos de la autorización del gobernador civil de turno la facultad de emigrar y la 
exigencia de un depósito de 320 reales por persona exigido a los armadores. Para los jor-
naleros murcianos que ganaban al día 4 reales en 1870 y 6 reales en 1880, el coste de 
desplazamiento era demasiado alto, mucho más para las gentes del mundo rural que salían 
de un contexto de miseria y pobreza. La situación conducía, inevitablemente, en muchos 
casos a la clandestinidad del peaje o al endeudamiento. En cualquier caso, la situación del 
transporte debió mejorar a partir de 1869, con la inauguración del servicio francés de 
vapores Orán-Cartagena, y el aumento de líneas de las grandes compañías de transporte 
marítimo entre Orán y Marsella que hacían escala en los principales puertos mediterrá-
neos, incluyendo el de Cartagena. 


Hasta 1870, los flujos de emigrantes del sureste español en suelo argelino son mayori-
tariamente de origen murciano y levantino. A partir de entonces, Almería se coloca por 
delante de Murcia, tras la crisis de la minería alpujarreña y del Levante de dicha provin-
cia. Muchos almerienses se refugian en las florecientes cuencas murcianas de Cartagena –
que incorpora a La Unión, municipio de reciente creación por esas fechas- y Mazarrón-
Águilas-Lorca15. La inmigración en la provincia de Murcia alcanza, por entonces, cotas 
muy elevadas y marca la pauta demográfica de la provincia de Murcia que registra, entre 
1860 y 1900, la tasa mayor tasa de crecimiento demográfico de España, situándose entre 
las regiones europeas más dinámicas16. El hecho es imputable a las crecientes necesidades 
de mano de obra en la minería, cuyos poblados crecieron bajo el impulso de crecientes 
oleadas de inmigrantes, principalmente almerienses. La movilización de personas en torno 
a los florecientes poblados mineros fue enorme y afectó, además de a las zonas mineras 
almerienses en crisis, a determinadas zonas del regadío murcianas, tradicionalmente con 
excedentes por su elevada presión demográfica.  


El marco legal mejoró para los emigrantes en 1873, que derogó las facultades de los 
gobernadores y el depósito a los armadores, que recaía al final sobre los emigrantes. Sin 
embargo, aún no existían estadísticas que midieran el fenómeno y, por tanto, las autorida-
des apenas conocían la dimensión que alcanzaba la emigración. Para que el Estado inter-
viniera, tuvo que producirse un luctuoso acontecimiento: los sangrientos sucesos de Saïda, 
en 1881, que costaron la vida a más de un centenar de indefensos españoles, la mayoría 
jornaleros murcianos, almerienses y alicantinos, que trabajaban en los atochales argelinos 
de Orán recogiendo esparto para las empresas francesas e inglesas17. El desagradable 
suceso, unido a los continuos abusos cometidos por los empresarios de la colonia y sus 
agentes reclutadores, ante unos inmigrantes desprovistos de protección consular y analfa-


                                                           
15 Sobre la inmigración en las cuencas mineras, Gil Olcina (1970) y Navarro Ortiz, Martínez Soto y Pérez de 
Perceval (2004). 
16 Martínez Carrión (2002). 
17 Vilar Ramírez (1975, 1989). 
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betos, impulsó al gobierno de Sagasta a disponer de información estadística sobre el fe-
nómeno migratorio, tarea que recayó en el Instituto Geográfico y Estadístico. 


La emigración de murcianos a las costas de Argelia, hacia el Oranesado o la Oranie, ha 
sido una constante en la historia de las migraciones murcianas contemporáneas. Iniciada 
en 1830 con la ocupación francesa, se dilata hasta 1962, tras su independencia, siendo ese 
destino geográfico el de mayor duración y continuidad. Las primeras estadísticas confec-
cionadas en la década 1880 señalan un volumen significativo de la presencia murciana en 
tierras argelinas: 1.425 individuos de un total nacional de 15.532 en 1885, primer año en 
que se conoce la entidad del fenómeno a escala regional. Al año siguiente, salen por el 
puerto de Cartagena con destino a la colonia francesa casi 2.000 emigrantes, que suponen 
el 8,5 por 100 del total de España18. Los principales efectivos de inmigrantes en el África 
francesa provienen de Almería y Alicante, con un volumen muy superior al de Murcia. La 
región de Murcia se encontraba, por entonces, en una coyuntura más favorable que las del 
resto de las otras provincias, debido al auge de las extracciones mineras, la expansión de 
la viticultura y la implantación de la agricultura intensiva con fines comerciales, que re-
quería mayores dosis de trabajo. 


Entre las causas de la emigración, descuellan los factores de expulsión: la fuerte pre-
sión demográfica y la miseria de las condiciones de vida campesina. Murcia presenta las 
mayores tasas de fecundidad y natalidad, lo que origina una presión sobre los escasos 
recursos familiares; además persiste la incapacidad de las explotaciones agrícolas de ali-
mentar a la prole y los problemas derivados del minifundismo parcelario19. Entre los fac-
tores de atracción, destacan los elevados salarios argelinos, la cercanía entre el pasaje de 
origen y de destino, y la complementariedad de los trabajos agrarios. De hecho, gran parte 
de la emigración hacia el norte de África es estacional, permaneciendo poco tiempo, con 
el objetivo de complementar las rentas que consiguen con los trabajos realizados en los 
campos murcianos. 


A partir de la década de 1880 la emigración española dio un salto cuantitativo y se 
volcó hacia los países iberoamericanos y los territorios ultramarinos. Los destinos a Arge-
lia quedaron relegados a un segundo plano dentro del contexto nacional, sin embargo, 
seguía siendo la principal fuente de atracción para los emigrantes murcianos20. En 1891-
95, se habían desplazado a Orán más de 7.000 murcianos que suponían el 8,8 por 100 del 
total de los españoles en dicha región francesa. El levante español siguió mirando hacia 
las costas argelinas hasta la década de 1920, aunque, desde comienzos del siglo XX, Cata-
luña y algunas regiones de Francia pasan a desempeñar un primer plano.   


Los primeros quince años del siglo XX señalan un fuerte empuje de la emigración, si-
milar al que presentan otras regiones españolas. De un promedio anual de 3.500 emigran-
tes en la década de 1890 se pasa a uno de 5.500 en la de 1900 y se superan los 8.000 en 
los años de 1912-1913 (Gráfico 1). Argelia sigue siendo la opción preferencial del colec-
tivo murciano. Aún en 1915, de los 6.744 emigrantes murcianos, más de 4.400 se dirigen 
a las costas africanas. Junto a las regiones gallega, asturiana, leonesa y de la franja cantá-
brico-occidental, la emigración emerge con fuerza en estos años en el sureste de España. 


                                                           
18 Vilar Ramírez, Bel Adell, Gómez Fayren y Egea (1999) 
19 Martínez Carrión (ed.) (2002). 
20 Jordi (1986), Vilar (1989), Sánchez Alonso (1995). 
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Murcia adquiere el rango de región migratoria y desde entonces no lo abandonará hasta la 
década de 197021.


Gráfico 1. Evolución de la emigración murciana, 1887-1925 


Fuente: Vilar, Bel, Gómez y Egea (1999).


Mapa 1. Emigración bruta (por mil) en las provincias de España, 1911-1913 


Fuente: Sánchez Alonso (1995). 


                                                          
21 Vilar Ramírez (2002) 







 JOSE MIGUEL MARTÍNEZ CARRIÓN 


 44 


La Primera Guerra Mundial marcará un cambio de tendencia. Disminuye a partir de 
entonces el flujo migratorio al exterior y se concentra en los desplazamientos interiores, 
hacia Cataluña. Barcelona se había conformado como un destino preferente dentro del 
interior, gracias al empuje de las obras de construcción residencial y de infraestructura 
viarias desde finales del siglo XIX. A comienzos de siglo se retoma y se mantiene con 
algunos altibajos a lo largo de las décadas siguientes. Tras la Gran Guerra se retoma la 
vertiente migratoria hacia Argelia y en menor medida hacia Francia, aunque en la década 
de 1920 y comienzos de la de los años 30, este país vuelve a tener protagonismo para los 
jornaleros y campesinos con perspectivas de mejorar su bienestar.  


Desde la segunda y tercera décadas del siglo XX, los flujos migratorios hacia otras re-
giones españolas son conocidos por fuentes indirectas. Las quintas sobre los mozos lla-
mados a filas revelan que las provincias catalanas ocuparon una posición central en los 
destinos de grupos de jóvenes jornaleros. No sólo es Barcelona la que reclama empleo por 
motivos de construcción residencial, obras públicas y necesidades de la industria textil, 
sino también Lérida que absorbe mano de obra de los campos murcianos para la construc-
ción de embalses y obras de infraestructura hidráulica. Durante la Dictadura de Primo de 
Rivera mejoró el empleo por las políticas intervencionistas en el sector de la construcción 
y obras públicas en general y, como consecuencia, la coyuntura económica generó una 
movilidad extraordinaria de mano de obra interprovincial e interregional. 


América llegó a ser el tercer destino preferencial del pasaje murciano, tras Argelia y 
Francia a lo largo del primer tercio del siglo XX. Cuba destacó hasta la década de 1880. 
Con su independencia, en 1898, desaparecieron los flujos migratorios, al menos durante 
un tiempo. Argentina, Brasil, Chile y México tomaron el relevo, aunque la participación 
murciana fue modesta si se compara con la de otras regiones de la España septentrional22. 
Los dos primeros países ocuparon un lugar preferente que se mantuvo hasta la década de 
1920. Puerto Rico y Uruguay también aparecen como destinos de los trabajadores mur-
cianos, aunque casi de forma testimonial. Al otro lado del hemisferio, en el Pacífico, la 
emigración ha desaparecido. Las antiguas posesiones asiáticas y sobre todo Filipinas habí-
an sido el segundo centro receptor de la emigración regional, por encima de los destinos 
de Europa y América. Hecho que se explica por motivos militares, consecuencia de las 
necesidades bélicas y las insurrecciones independentistas. Al igual que en Cuba, la emi-
gración desapareció con la independencia de las islas en 1898.  


Pese al carácter estacional de muchos desplazamientos, a lo largo del primer tercio del 
siglo XX se consolidan las cadenas migratorias que hicieron posible que los primeros 
emigrantes de un pueblo llevaran consigo información y generasen las redes necesarias 
para implementar la emigración de los siguientes. La familia fue, en muchos casos, deci-
siva para la toma de decisiones de sus miembros con capacidad de emigrar. Se formaron, 
así, áreas de fuerte tradición emigratoria con destinos similares.  


Durante este periodo, los factores de expulsión son claros: presión demográfica, pues 
Murcia sigue teniendo tasas de natalidad muy elevadas hasta los años 1930; escasas opor-
tunidades de empleo en la agricultura con explotaciones minifundistas; crisis minera a 
partir de la primera Guerra mundial, con el despoblamiento masivo de los distritos de La 
Unión y Mazarrón23. La sangría demográfica es terrible en la comarca minera de Cartage-


                                                           
22 Vilar Ramírez (1992). 
23 Martínez Carrión (2002). 







EN BUSCA DEL BIENESTAR: LAS MIGRACIONES EN LA HISTORIA DE LA REGIÓN DE MURCIA  


45


na. El desarrollo industrial que atraviesa la otra parte de la región, de la mano de la 
agroindustria, es insuficiente debido al carácter estacional y femenino que reviste el mer-
cado de trabajo. Los factores de atracción pesan y deciden: diferencial de salarios, mejores 
comunicaciones e información sobre las �bondades� de vida del mundo urbano-industrial. 
En definitiva, las necesidades de mano de obra y los mejores salarios en Cataluña y otros 
lugares presionan y alimentan los desplazamientos de los emigrantes murcianos. 


4. LA SEGUNDA OLEADA EMIGRATORIA (1940-1973)


La década de los años cuarenta fue especialmente crítica en la provincia de Murcia. 
Los niveles de vida cayeron durante la posguerra y aunque hubo motivos para emigrar, las 
condiciones en Europa y en el interior del país se habían modificado por completo. La 
Segunda Guerra Mundial y los problemas asociados a la posguerra no favorecían la emi-
gración hacia Europa. La única válvula de escape como destino fue Barcelona. Murcia 
registró uno de los saldos negativos, en términos per capita, más altos de España. Miles de 
personas emigraron como consecuencia de los problemas económicos de la autarquía a la 
ciudad condal y su entorno industrial, que aglutinaba sectores fabriles y servicios en fase 
de expansión. También rebrotó la tendencia emigratoria a América, algunos de los emi-
grantes por naturaleza política. 


Gráfico 2. Saldos migratorios en la Región de Murcia durante el siglo XX
(serie revisada) 


Fuente: Elaboración propia. 


Pero el segundo ciclo emigratorio adquirió tintes espectaculares en la década de 1950, 
con la reanudación de la modernización de las estructuras agrarias en el campo, fenómeno 
que venía emprendiéndose desde los años 1920. Obsérvese también el paralelismo entre 
ésta década y la de 1960 en el Gráfico 2. El fenómeno migratorio adquirió mayor dimen-
sión en las economías tradicionales del secano, pero también afectó a las zonas de regadío 
que no podían absorber la mano de obra excedente. La expulsión de mano de obra campe-
sina como consecuencia de la capitalización de la agricultura y la mecanización y los 
bajos niveles de vida materiales constituyeron los principales factores de expulsión. Tam-
poco contribuyó mucho el hecho de que la agricultura regional más intensiva aún no esta-
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ba del todo abierta a los mercados exteriores y las posibilidades de creación de empleo 
eran todavía escasas. El mercado de trabajo en el campo, tanto en los secanos como en los 
regadíos tropezaba, además, con los problemas derivados de una fuerte presión demográ-
fica que caracterizaba a la población rural murciana. Para colmo, los bajos niveles salaria-
les, comparados con las regiones industriales, invitaban a emigrar en busca del bienestar. 
Cataluña, en concreto Barcelona, seguía ejerciendo un poderoso influjo de atracción, man-
teniéndose así una línea de continuidad con la emigración de principios de siglo.


Los años 60 acentuaron la trayectoria migratoria y la condujeron al exterior. La emi-
gración a Europa tuvo un fuerte impacto a partir de entonces. El fenómeno coincidía con 
el proceso de modernización de la economía española y murciana en particular. Como 
fenómeno de masas, la emigración al extranjero se mantuvo hasta mediados de los años 
1970 y casi desapareció en las décadas siguientes.


La mejora del bienestar y, sobre todo, la posibilidad de conseguir ahorro en poco 
tiempo en los países industrializados europeos, fueron la principal baza del emigrante. La 
expansión de las economías industriales europeas y el alto crecimiento económico que 
conoció el mundo desarrollado en la coyuntura de 1960-1974 favoreció el impulso emi-
gratorio. A las mejores oportunidades de empleo y salarios, debe señalarse la conciencia 
de sentimiento de pobreza relativa que comienza a ser más efectiva a medida que crece la 
alfabetización y mejoran los recursos educativos. La necesidad de salir del círculo de la 
pobreza y mejorar la calidad de vida tiene que ver no solo con factores económicos.  


Gráfico 3. Participación murciana en la emigración española a la Unión Europea, 
1962-1975


Fuente: Vilar, Bel, Gómez y Egea (1999). 


En términos numéricos, de 1962 a 1978, las estadísticas registran un total de 52.771 
individuos que salen al extranjero, que suponen el 50 por 100 de la emigración total real 
según las estimaciones. Entre 1980 y 1986 sólo se registró la salida de 1.286 personas. 
Los principales países de destino eran Francia, Alemania y Suiza por este orden. El prime-
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ro contabilizó unas 25.952 personas, el segundo 15.186 y el último 10.176, aunque la 
participación murciana en la española con dirección a Alemania era mayor que en otros 
destinos (Gráfico 3). En la década de los ochenta, la mayor parte se dirige hacia Suiza, 
dada la crisis que se manifiesta en el resto.  


El emigrante murciano reunía el siguiente perfil: mayormente hombres, en una pro-
porción superior al 80 por 100; predominio de adultos jóvenes, activos para el desempeño 
de un empleo, y solteros, o bien casados sin familia. El componente familiar se reduce 
comparado con el del primer tercio del siglo XX e, incluso, con el de finales del siglo 
XIX. Se trata de una emigración estacional, directamente imbricada en la captación de 
rentas e ingresos de manera rápida, que tiene como finalidad resolver los problemas co-
yunturales de la familia y ayudar a la formación de la misma24. Los países receptores 
tampoco se implican en modificar el estatus de sus inmigrantes, por el contrario tratan de 
aliviar su situación de falta de mano de obra y, en muchos casos, las condiciones de vida y 
residencia de los emigrantes españoles en nada se parecen a la de los residentes. Las dife-
rencias en las condiciones materiales de vida también se mantienen en los lugares de des-
tino de los emigrantes, aunque tienen la posibilidad de ahorrar y mejorar, en todo caso, su 
nivel de bienestar al regresar al lugar de origen. 


Las crisis económicas de 1973-74 y 1978-79, ligadas al encarecimiento energético, 
provocaron la alarma de los países industrializados que asistieron a un rápido proceso 
inflacionista y de paro que imposibilitó la entrada de inmigrantes. La crisis repercutió 
sobre la emigración. Esta disminuyó y, además, posibilitó los retornos: se trata de un buen 
número de emigrantes, casados la mayoría de ellos y en edad activa. Las negociaciones 
llevadas a cabo ante la entrada de España en el Mercado Común alentaron los regresos en 
un momento en que la vuelta al sistema democrático permitió un contexto institucional 
más favorable. Ello se hizo pese a la intensidad de la crisis económica española que se 
alargó hasta comienzos de los años 1980. Muchos municipios del interior de la región, 
principalmente de las montañas, y de las zonas rurales tradicionales acogieron la llegada 
de estos inmigrantes con mejores perspectivas que cuando partieron unas décadas antes. 
La constitución de ayuntamientos democráticos y las políticas de administración regional 
favorecieron la consecución de mejores equilibrios territoriales y sociales.  


Pese a la mejora relativa del bienestar, la emigración estacional a Francia se mantuvo 
en las décadas de 1970 y 1980, especialmente en las campañas de la vendimia, con espe-
cial arraigo entre la población activa más joven. Su carácter estacional, no coincidente con 
el de las actividades agrarias de la región, hizo que fuera un ritual en los meses de sep-
tiembre para muchas familias jornaleras y un sector juvenil necesitado de recursos. El 
ahorro en pocas semanas se consiguió no tanto por el diferencial de salarios que, cierta-
mente era alto, sino por la posibilidad de incrementar horas al día, en régimen de destajo, 
lo que incentivó aún más las posibilidades de captación de ingresos. La región de Murcia 
ocupó un primer puesto en el trasiego de vendimiadores hacia Francia, junto con Valen-
cia. La importancia de dicho trasiego la revelan las cifras: entre 1965 y 1970 participaron 
178.004 vendimiadores, con una distribución anual de entre 10.000 y 14.000 anuales. En 
1991 sólo se registran 1.550 individuos de la región. 


 
 


                                                           
24 Vilar, Bel, Gómez y Egea (1999). 
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Cuadro 1. Migraciones murcianas por Comunidades Autónomas  
de destino y origen, 1962-2000 (distribución porcentual) 


 Emigración Inmigración 
Andalucía 14,28 21,50 
Aragón 1,32 1,27 
Asturias 0,45 0,66 
Baleares 4,31 3,00 
Canarias 3,89 3,12 
Cantabria 0,29 0,38 
Castilla-León 1,71 3,28 
Castilla-La Mancha 5,24 8,64 
Cataluña 18,54 14,02 
Comunidad Valenciana 32,51 24,80 
Extremadura 1,26 1,35 
Galicia 1,69 2,44 
Madrid 11,59 11,89 
Navarra 0,48 0,47 
País Vasco 1,00 1,84 
Rioja 0,28 0,25 
Ceuta 0,49 0,47 
Melilla 0,67 0,65 
Total  181.672 191.834 


Fuente: Elaboración propia a partir de Anuario(s) Estadístico(s) de España y de la Región de Murcia. 
 
Las migraciones interiores tuvieron desde 1940 un mayor peso que las migraciones ex-


teriores, lo que generó fuertes desequilibrios territoriales sobre los ya existentes (Cuadro 
1). La movilización de hombres y mujeres en busca de mayores oportunidades de empleo 
y bienestar se incrementó en las décadas de 1950 y 1960. De una parte, la migración entre 
municipios dentro de la provincia, entre 1962 y 1988, afectó a 56.344 individuos. Las 
principales zonas receptoras se identifican con las de mayor desarrollo industrial en la 
década de 1960-70 y con las zonas de fuerte crecimiento agrario en la década de 1980. 
Así, destacan los municipios de Cartagena, Molina de Segura, Lorca, Torre Pacheco, San 
Javier y Torres de Cotillas. En algunos, sobresale su función de ciudad dormitorio o ciu-
dad residencial, como sucede con las poblaciones cercanas a la capital de Murcia, como es 
el caso de Alcantarilla. Las características de esta movilidad migratoria interna son: des-
plazamientos familiares, con mayor número de mujeres, lo cual da estabilidad y mayor 
equilibrio a la estructura demográfica de las poblaciones afectadas, rejuvenecimiento de la 
población al ser mayoritariamente familias jóvenes con hijos pequeños o jóvenes, priori-
dad de los casados con tendencia a aumentar la capacidad de reproducción de las comuni-
dades de destino y, como consecuencia, una mayor proporción de población joven con 
necesidades escolares, educativas o de formación. 


Mucho mayor ha sido la escalada de la movilidad interregional que la de los despla-
zamientos hacia el extranjero y dentro de la región. Hasta mediados de los 1970, la emi-
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gración afectó principalmente a los hombres, en edad activa muy joven, y apenas a la 
población anciana, con predominio de solteros. A la inversa, la población inmigrante 
respondía a patrones familiares. En las últimas décadas, desde los años 1980 son más los 
que vienen que los que se van. La movilidad interregional se caracteriza por un número de 
inmigrantes superior al de emigrantes. Su distribución por sexos y condición civil es mu-
cho más equilibrada, afectando por igual a los que se van como a los que vienen, y sucede 
igualmente con el estado civil, que presenta proporciones similares entre casados y solte-
ros. A diferencia de antes, la llegada de personal más cualificado, técnico, y de profesio-
nes liberales ha ido en aumento. Los inmigrantes tienen formación y educación. 


Gráfico 4. Destino de la emigración murciana por Comunidades Autónomas,  
1962-2000


�


Fuente: Elaboración propia a partir de Anuario(s) Estadístico(s) de España y  de la Región de Murcia. 


Las regiones del Levante mediterráneo se han configurado con principales destinata-
rias de la emigración murciana entre 1962 y 2000. La Comunidad Valenciana ejerce los 
mayores influjos considerando el periodo globalmente (Cuadro 1). Sin embrago, los cam-
bios territoriales en los desplazamientos del interior han sido importantes (Gráfico 4). 
Cataluña despuntó al principio como región con mayor poder de atracción, siguiéndole 
Valencia, Madrid y Andalucía. Al final, se ha impuesto el destino valenciano, por cercanía 
y afinidad. Las principales provincias receptoras han sido Barcelona, Alicante, Madrid y 
Castellón. El desarrollo de la construcción residencial en las zonas turísticas fue el más 
potente motor de la emigración. Al final del siglo XX, la proximidad de las provincias que 
han disfrutado de un fuerte tirón económico �el denominado Arco mediterráneo- ha sido 
el factor más determinante de la movilidad. Así, disminuye el atractivo de Barcelona y se 
concentra más el de Alicante. Deja de mirarse exclusivamente hacia el levante y se amplia 
la movilidad hacia las regiones mediterráneas, siendo Andalucía otra de las zonas recepto-
ras. En consecuencia, los retornos responden a patrones similares (Gráfico 5).  
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Gráfico 5. Origen de la inmigración murciana por Comunidades Autónomas, 
1962-2000


Fuente: Elaboración propia a partir de Anuario(s) Estadístico(s) de España y de la Región de Murcia. 


5. EL EMPUJE DE LA INMIGRACIÓN EXTRANJERA (1980-2005) 


Al final del siglo XX, la región ha pasado de tierra de emigrantes a ser uno de los ma-
yores centros de recepción de inmigrantes extranjeros. De nuevo, en esta fase, los cambios 
agrarios han sido el principal desencadenante de las migraciones. La intensificación de la 
agricultura y la expansión de los nuevos regadíos han sido el motor de la inmigración, y 
gracias a la mano de obra extranjera, mucho más barata y probablemente menos exigente 
en condiciones de trabajo, ha podido desarrollarse un sector más competitivo con elevada 
participación en el producto interior bruto regional y en el sector agrario español. La con-
trapartida ha venido siendo unos índices elevados de clandestinidad en los primeros mo-
mentos, tras la llegada, y en las fases previas a la obtención de contratos laborales. El 
hecho nos recuerda situaciones históricas ocurridas hace 150 años, cuando miles de mise-
rables y empobrecidos trabajadores murcianos embarcaban de forma semiclandestina para 
alcanzar las tierras de Argelia con el objetivo de buscarse la vida, procurarse el sustento y 
aliviar su desdichada situación. Debiendo añadir que la favorable acogida posterior hizo 
que muchas familias permanecieran en Argelia hasta bien entrado el siglo XX, en algunos 
casos hasta si independencia de Francia. 
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Gráfico 6. Tendencia de la población inmigrante extranjera residente
en la Región de Murcia, 1970-2003 


Fuente: Elaboración propia a partir de INE y Anuario(s) Estadístico(s) de la Región de Murcia. 


La inmigración clandestina destinada a la realización de los trabajos más penosos, más 
duros y peor remunerados no ha sido un fenómeno exclusivo de la Región de Murcia. La 
mayor parte de las regiones españolas se ha visto afectada desde el comienzo del proceso 
inmigratorio hasta los últimos años y también ha ocurrido en la Europa más desarrollada. 
El crecimiento ha sido vertiginoso (Gráficos 6 y 7). De un total de 1.129 residentes ex-
tranjeros registrados en Murcia en 1980 se pasó a 4.859 en 1990 y a 52.975 en 2002, se-
gún la Delegación del Gobierno para la Extranjería, del Ministerio del Interior, recogida 
en el Anuario Estadístico de Extranjería. Otra fuente, proporcionada por el INE, señalaba 
para el año 2002 una cifra superior, cifrada en 83.511 extranjeros25. El incremento ha sido 
espectacular en los albores del siglo XXI, si bien son datos oficiales que no contemplan a 
los �sin papeles�, todavía muy numerosos. La participación murciana en el conjunto de la 
población residente extranjera en España ha corrido en la misma dirección ascendente: de 
un 0,37% en 1970 pasa a 0,63% en 1980, 1,76% en 1990 y a 4,69% en 1999 y 6,81 en 
2002. El crecimiento de la inmigración extranjera ha sido mucho más intenso en Murcia 
que la media registrada en España desde 1990 (Gráfico 7). 


                                                          
25 INE, Los Extranjeros residentes en España, 1998-2002. 
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Gráfico 7. Índice de crecimiento de los extranjeros residentes en Murcia y España, 
1970-2003 (log.; base 100 = 1970) 


Fuente: Elaboración propia a partir de INE y Anuario(s) Estadístico(s) de la Región de Murcia. 


El trasvase de población africana, asiática, latinoamericana y, finalmente, de los países 
del este europeo hunde sus raíces en las condiciones de miseria y pobreza que afectan a 
gran parte de las regiones del planeta, de malnutrición, en particular en el continente afri-
cano, y en la mundialización de los intercambios, la liberalización y la globalización de 
las estructuras que incluye, asimismo, a las redes de información, facilitando noticias 
sobre el diferencial del bienestar entre el Norte y el Sur, entre los países de la Europa 
occidental y del resto. También, probablemente, responde a los anhelos de libertad y desa-
rrollo humano que se han visto truncados en muchos de los países de origen. 


En los inicios de la década de 1980, los inmigrantes provenían de Marruecos y de Ar-
gelia26. La siguiente oleada provocó la aparición de subsaharianos27 y las más recientes, en 
la década de 1990 tiene sus orígenes en Ecuador y en los países del este de Europa. Al 
comienzo del siglo XXI, la diversificación geográfica es enorme, alcanzando al continente 
asiático. La situación económica de esos países y la conformación de España como país 
de fuerte desarrollo económico, con necesidades de mano de obra en la agricultura, la 
industria y los servicios, ha hecho posible que se dispare el fenómeno migratorio. La re-
gión ha sido una de las principales receptoras de mano de obra para el sector agrario, 
inicialmente, y para la construcción y los servicios en los últimos tiempos. La región al-
berga uno de los mayores contingentes de inmigrantes en el ranking de las comunidades 
autónomas de España. 


                                                          
26 Vilar (1985). 
27 Bel y Gómez Fayren (2000). 
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El perfil de los inmigrantes en Murcia adquiere rasgos similares a los del inmigrante 
de las zonas mediterráneas de agricultura intensiva28. Es casi imposible saber con exacti-
tud la dimensión cuantitativa del fenómeno inmigratorio en España y en la región, dada la 
importancia de los clandestinos. A finales de 2000, en España se contabilizaban 607.057 
inmigrantes no europeos, de acuerdo con las cifras del Ministerio de Trabajo y Asuntos 
Sociales, la mayoría de los cuales se concentraban en Barcelona y Madrid. La región apa-
recía en el cuarto lugar del ranking, tras Almería que ocupaba el tercero. Oficialmente se 
calculó una cifra de 28.501 individuos no europeos con tarjeta de residencia conseguida a 
fines de 1999. Naturalmente, las cifras reales podrían multiplicarse por dos de acuerdo 
con otras previsiones de organizaciones no gubernamentales. En 2002, con datos algo más 
fiables, algunas ONG�s calculaban unos 115.000 los extranjeros residentes en la Región 
de Murcia, casi el 9 por 100 de la población residente. Las estadísticas de 2003 registraron 
113.912 inmigrantes, el 8,9 de los residentes. Y había muchos indocumentados. Las cifras, 
inevitablemente, puede que sean mayores. 


Gráfico 8. Residentes extranjeros en España y Murcia
por continentes de procedencia, 1985-2001 
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Fuente: Elaboración a partir de datos del Consejo Económico y Social de la Región de Murcia. 


Las consecuencias del fenómeno inmigratorio son muchas e imprevisibles conforme a 
la magnitud, teniendo en cuenta, además, la elevada concentración de inmigrantes existen-
te en determinados municipios. Como factores positivos, constituyen la fuerza de trabajo 
que suple a la inexistente en la región en los ámbitos de la agricultura, sustituyendo a los 
trabajadores autóctonos españoles en las tareas más ingratas y peor remuneradas. Luego, 
teniendo en cuenta la caída de la natalidad y las previsiones de la fecundidad, de momento 
                                                          
28 Sánchez Picón y Aznar (2002). 
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nada halagüeñas por no alcanzar aún la tasa de reemplazo (para ello, se requieren dos 
hijos por pareja), se advierte la importancia de su contribución para mejorar las expectati-
vas de la seguridad social. Además de contribuir al crecimiento económico en sectores 
claves de la región y aumentar los beneficios de las empresas, por su bajo coste laboral, 
desempeñan un papel determinante en el saneamiento de los servicios sociales que se 
prestan a la vejez. Además, se ha visto que los inmigrantes residentes mantienen unas 
tasas de natalidad mucho más altas que las de los españoles. Por tanto, la natalidad de las 
familias inmigrantes evita que haya más muertes que nacimientos en España y en Murcia, 
amortiguando así el crecimiento negativo. Su aportación a la demografía será muy valiosa 
en los próximos años, mejorando la tasa de reproducción. 


Gráfico 9. Municipios con mayor concentración de población extranjera en 2001 
(porcentaje sobre el total de extranjeros en la Región de Murcia) 


Fuente: Elaboración propia a partir de Anuario Estadístico de la Región de Murcia (2003). 


Desde este enfoque, parece sensato sostener que la potencialidad del crecimiento eco-
nómico regional depende, en buena medida, de la inmigración que ahora se ha difundido a 
todos los sectores de la economía. A la agricultura intensiva y de invernadero, que propi-
ció los necesarios flujos por las posibilidades de expansión que generó el Trasvase Tajo-
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Segura, a comienzos de la década de 1980, y que alentó aluviones de inmigrantes en las 
explotaciones del Campo de Cartagena, le siguieron otros sectores productivos y se am-
plió el radio de acción de los mismos. Los inmigrantes se desplazan desde hace años por 
todos los lugares de la región y se encuentran en todos los ámbitos de la vida cotidiana. Lo 
que empezó siendo un núcleo altamente concentrado en los cultivos bajo plástico de Torre 
Pacheco, hoy lo es en casi todo el territorio regional, aunque las mayores concentraciones 
se sitúan en los municipios del litoral mediterráneo, principalmente del Mar Menor, como 
Los Alcázares, que alcanza el 20% de residentes extranjeros sobre la población censada en 
2001 (Gráfico 10), Torre Pacheco, San Javier y San Pedro, en Mazarrón y en los términos 
de las vegas del Guadalentín (Lorca, Totana, Alhama), del Segura y, sobre todo, en la 
Huerta de Murcia, además del Altiplano de Jumilla-Yecla. Las ciudades y la capital de 
Murcia registran una fuerte movilización de estos trabajadores y no sólo en busca de solu-
ciones para sus papeles y la consecución de la legalidad. Muchos servicios, de atención a 
los ancianos, domésticos, de comercios y de transportes, han incrementado sus necesida-
des desde finales de los años 1990.  


Gráfico 10. Municipios con más del 5% de residentes extranjeros en 2001 
(porcentaje de residentes extranjeros sobre el total de la población municipal) 


Fuente: Elaboración propia a partir de Anuario Estadístico de la Región de Murcia (2003). 


El mercado de trabajo está compuesto en la actualidad por una población netamente 
mestiza, pero con graves problemas sociales derivados en gran parte de su condición de 
irregulares, clandestinos o indocumentados. El porcentaje de los inmigrantes sin permiso 
o sin tarjeta a efectos de 31 de diciembre de 2003 era en Murcia de los más altos de Espa-
ña (ver Cuadro 3). El alto porcentaje de economía sumergida existente en la región au-
menta todavía la escala y los problemas de este colectivo. Estos tienen que ver con su 
situación social y laboral. He aquí la vertiente negativa del proceso: un milagro económi-
co que en muchas ocasiones se ha sustentado sobre la precariedad, la explotación y la 
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debilidad del estatus, de su diferente condición cultural; en definitiva, un desarrollo basa-
do en unas relaciones de trabajo que no aceptarían los trabajadores españoles, unas condi-
ciones de vida que han rozado en algunos extremos el chabolismo y la configuración de 
espacios diferentes, delimitados y fijados exclusivamente para los inmigrantes. 


 
Cuadro 2. Población extranjera empadronada a 1 de enero de 2003 y población 


sin tarjeta o permiso a 31 de diciembre de 2003 por Comunidad Autónoma 


Comunidad Autónoma 
Empadronados 


(1) 
(%) 
(2) 


Sin tarjeta 
(3) 


(%) 
(3)/(1) 


Andalucía 282.901 10,62 74.378 26,29 
Aragón 61.896 2,32 22.881 36,97 
Asturias 19.691 0,74 6.961 35,35 
Baleares 126.505 4,75 50.638 40,03 
Canarias 179.493 6,74 66.154 36,86 
Cantabria 13.677 0,51 1.899 13,88 
Castilla-La Mancha 70.899 2,66 34.359 48,46 
Castilla y León 59.440 2,23 14.207 23,90 
Cataluña 543.008 20,38 159.070 29,29 
C. Valenciana 413.760 15,53 233.749 56,49 
Extremadura 17.885 0,67 762 4,26 
Galicia 53.808 2,02 16.286 30,27 
Madrid 589.215 22,12 234.180 39,74 
Murcia 113.912 4,28 55.762 48,95 
Navarra 38.741 1,45 16.060 41,45 
País Vasco 49.231 1,85 20.631 41,91 
La Rioja 20.570 0,77 6.949 33,78 
Ceuta 3.203 0,12 1.019 31,81 
Melilla 6.333 0,24 3.108 49,08 


Fuente: Elaboración propia a partir de Delegación del Gobierno para la Extranjería e INE 


 
Duras condiciones de trabajo precarias, hacinamiento en viviendas, algunas mal equi-


padas, insalubres, han generado a lo largo de las últimas dos décadas situaciones de ma-
lestar, triste paradoja para aquellos que vinieron de otros continentes en busca de bienes-
tar. El aumento del peso de los inmigrantes no regularizados ha desencadenado algunos 
conflictos y no sólo de tipo laboral. La xenofobia, la exclusión, la intolerancia y la violen-
cia son algunas de las manifestaciones que se han sucedido, si bien de forma muy esporá-
dica y en zonas donde la concentración de la población inmigrante ha sido mayor. El au-
mento de un mercado de trabajo de población no europea también ha traído como 
consecuencia la existencia de redes mafiosas, cuyos tentáculos se alargan al ámbito de la 
prostitución, habiéndose denunciado la existencia de auténticos polígonos industriales del 
sexo, con trabajadores, proveedores, empresarios, inversiones de capital y estrategias de 
marketing. La falta de derechos de ese segmento laboral originada por una Ley de Extran-
jería que les condenaba a la marginalidad, la explotación y los ausentaba de la realidad, 
posibilitó hechos tan denostados como los ocurridos en Lorca en febrero de 2000: doce 
ecuatorianos murieron al ser arrollados por un tren en Murcia. De repente, la mano de 
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obra invisible arrebató las portadas de los principales periódicos del país y del extranjero, 
y el accidente, junto con los sucesos de El Ejido (Almería) en febrero de 2000 -un pueblo 
se lanzó a la ‘caza del moro’-, hizo visible y patente la existencia de un régimen basado en 
la explotación, la segregación y la marginación de la población inmigrante en los paraísos 
y milagrosos vergeles de la agricultura mediterránea29. 


Al acabar el siglo XX, las semejanzas con el pasado son tremendas y manifiestan que 
una lección de nuestro pasado aún no se ha aprendido. Como ocurriera a fines del siglo 
XIX, con el triste acontecimiento de Saïda, en 1881, donde decenas de trabajadores mur-
cianos indocumentados murieron en los atochales argelinos, también el suceso de Lorca 
puso de manifiesto la existencia de una realidad bien distinta y poco reconocida por las 
estadísticas: la importancia de la explotación y la irregularidad de numerosas bolsas de 
inmigrantes en la economía murciana. El hecho reveló a la sociedad murciana y española 
la importancia de los ilegales y promovió la modificación de la Ley de Extranjería. 


6. CONSIDERACIONES FINALES 


Se ha destacado la importancia del fenómeno migratorio en la región de Murcia, que 
en cuestión de un siglo ha pasado a ser exportadora de hombres y mujeres a importadora 
neta de trabajadores extranjeros. La experiencia histórica nos desvela que las migraciones 
hay que verlas como un fenómeno complejo, no exento de conflictos y, a menudo, incluso 
de terribles secuelas sociales para los afectados, pero que aporta enormes ventajas para la 
sociedad perceptora y emisora. La cuestión no hay que verla tampoco como un drama, 
pues aún habiéndolo sido para muchas familias murcianas en los siglos XIX y XX, los 
desplazamientos de un sitio a otro y el abandono del lugar de origen durante un tiempo, 
más o menos largo, incluso si son definitivos, conlleva mejoras del bienestar; al menos, se 
realizan con la expectativa de mejorar la calidad de vida. Aunque ésta no se consigue de 
forma inmediata, las migraciones han aliviado enormes tensiones entre los escasos recur-
sos del país de origen y mejorado la situación de muchas familias que han visto incremen-
tar sus ahorros y capacidad de compra, de inversión y, en definitiva, de promoción en la 
escala social de una comunidad. 


Los beneficios de disponer de una población inmigrante son extraordinarios al co-
mienzo del siglo XXI. Con su aporte se consigue una balanza demográfica y probable-
mente el crecimiento cero, algo deseable si se mira desde el punto de vista ambiental. Lo 
contrario, como señalan algunos expertos, podría generar un crecimiento que tendría un 
mayor coste para la explotación y la gestión de los recursos. Los niños de los inmigrantes 
suponen a corto y medio plazo un coste para la sanidad y la educación, pero resultan muy 
saludables a largo plazo al mantener vigorosa la demografía que no hacen los propios, al 
abastecer de empleo a una economía creciente y al contribuir al mantenimiento del siste-
ma de pensiones. 


Quizá una lectura atenta de nuestra experiencia pasada más cercana, revela la necesi-
dad de realizar políticas de migración responsables, que no se limiten a un mero control de 
los flujos en función de las necesidades del mercado laboral, sino que contemplen el fe-
nómeno como algo más complejo, que incorporen programas de gestión que integren 


                                                           
29 Castellanos y Pedreño Cánovas (2001). 
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actuaciones sociales y culturales, como ocurrió -salvando las distancias- en algunos países 
de Europa (Francia y Alemania) a la hora de actuar sobre las cadenas migratorias. 


Finalmente, habría que valorar un aspecto clave para el desarrollo y la riqueza de la 
región: los cambios culturales que la inmigración reciente podría proporcionar en el futuro 
dentro de un contexto de intercambios y diálogos entre los distintos mundos, de tolerancia 
y creatividad. No sólo es la economía y la demografía las variables implicadas en el fe-
nómeno inmigratorio, cuya amplitud comienza a desbordarse. También lo es la cultura y 
los rasgos de identidad propios que se verán afectados, como en cualquier sociedad abierta 
y dinámica. El enriquecimiento cultural que la inmigración proporciona puede ser aprove-
chado convenientemente para la formación de una sociedad más compleja, rica y variada 
en todos sus aspectos, con todos sus matices. La diferencia de culturas añade, si cabe verlo 
de esta manera, más valor añadido a la riqueza de la región. 
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