











EL NUEVO MARCO LEGAL DEL DERECHO DE EXT

nueva redaccion plasmada en la
reforma de la Ley 8/2000, esta
mas preocupado por la actividad
de control y prevencion que por
una auténtica y creible politica de
integracion.

Por ultimo, la expulsién previs-
ta en la nueva redaccién del ar-
ticulo 57.2 para conductas dolosas
que constituyan en nuestro pais
delito sancionado con pena pri-
vativa de libertad superior a un
ano debera adecuarse con lo pre-
visto en el Cédigo Penal, que pre-
vé esta posibilidad para aquellos
delitos que lleven aparejada una
pena menor de seis afos, pues de
otra manera supondria una grave
quiebra del principio de legalidad
la posibilidad de que se sancione
al convicto con una pena superior
a seis anos, se le expulse y no se
cumpla la condena. Ademas, la
reforma legal prevé otro de los ele-
mentos mas polémicos y de du-
dosa constitucionalidad, como es
la introduccion de la expulsion por
el procedimiento preferente, que,
aunque prevista en la Ley 4/2000,
y llamada alli procedimiento de
urgencia, carecia de contenido. En
primer lugar, nos parece muy desa-
certado que la expulsion prefe-
rente, con su procedimiento, esté
prevista para casos de infraccio-
nes muy graves y también para in-
fracciones graves. Por otra parte,
se da un plazo al interesado de 48
horas para que alegue lo que con-
sidere oportuno. Este articulo con-
tradice de plano el derecho a la
tutela judicial efectiva, y ello por-
que es dificil la articulacién de una
adecuada defensa en el plazo con-
cedido por la Ley.

Otra de las cuestiones que se
han visto recientemente afecta-
das por la s1s de 20 de marzo del
2003 se refiere al 6rgano compe-
tente para decidir sobre la adop-
cion de las medidas cautelares en
el procedimiento de expulsion. Los
extranjeros, tal y como establece

el articulo 4 de la Ley Organica
4/2000, tras su reforma por Ley
Organica 8/2000, gozan del de-
recho y tienen ademas la obliga-
cion de conservar la documenta-
cion que acredite su identidad y
su situacion en Espafa. Sin em-
bargo, durante la tramitacion de
un expediente sancionador en
el que se formule la propuesta
de expulsién, sera posible reti-
rar al extranjero dicha documen-
tacion como medida cautelar,
siempre, previa entrega de res-
guardo que acredite la adopcion
de dicha medida. Pues bien, se im-
pugno la norma reglamentaria, en
concreto del articulo 117.2 del
Real Decreto 864/2001, de 20
de julio, por vulnerar el articulo
61.1 de la Ley de Extranjeria, al al-
terar lo dispuesto en torno a cudl
sea el 6rgano competente para
decidir sobre la adopcion de las
medidas cautelares en el procedi-
miento administrativo de expul-
sion. La norma reglamentaria de
2001, a diferencia de la norma
con rango legal, que considera
competente en este punto Unica-
mente a la autoridad que debe
resolver el expediente sanciona-
dor en el que se formule la pro-
puesta de expulsion, permitia que,
ademas del ya mencionado, el or-
gano competente para iniciar el
procedimiento o el 6rgano ins-
tructor pudieran adoptar la medi-
da provisional de retirar al extran-
jero el pasaporte o el documento
acreditativo de su nacionalidad,
previa entrega al interesado del
correspondiente recibo, cuando
en las primeras actuaciones de la
fase de instruccién concurrieran
razones que asf lo aconsejaran. De
esta forma, se ampliaba la com-
petencia en este terreno al Comi-
sario General de Extranjeria y Do-
cumentacion, al Jefe Superior de
Policia, a los comisarios provincia-
les y a los titulares de las comisa-
rias locales y puestos fronterizos
(articulo 95.1 RD 864/2001, de 20
de julio), asi como a aquellos fun-

cionarios del Cuerpo Nacional de
Policia nombrados instructores en
el procedimiento administrativo
sancionador correspondiente (ar-
ticulo 96 del mismo texto). Ahora
bien, tal y como senala el articu-
lo 61.1 ¢) de la Ley de Extranjeria,
«la competencia para adoptar di-
cha medida cautelar corresponde,
Unica y exclusivamente, a la auto-
ridad competente para la resolu-
cion del expediente sancionador»
y, en este sentido, el Reglamento,
ampliando los érganos que pue-
den adoptar dicha decision, con-
traviene una norma con rango de
ley. Por consiguiente, resulta anu-
lado por la sentencia del Tribunal
Supremo de 20 de marzo de 2003
y, por tanto, sélo podran adoptar
esta medida cautelar los delega-
dos del Gobierno en las comuni-
dades autonomas uniprovinciales
y los subdelegados del Gobierno
(articulo 61.1 LOE en relacion con
el articulo 97.1 del Reglamento
de ejecucion). Esto es, los miem-
bros de las fuerzas de seguridad
no podran decidir sobre la adop-
cion de medidas cautelares en
el curso del expediente sanciona-
dor, decision ésta que compete,
exclusivamente, a los 6rganos
resefiados anteriormente.

En cuanto al internamiento, no
se puede olvidar la doctrina ex-
puesta por la sTC 115/87, en la
que se dijo claramente que «la dis-
ponibilidad de la libertad es judi-
cial...el internamiento del extran-
jero debe regirse por el principio
de excepcionalidad, sin menosca-
bo de su configuracién como me-
dida cautelar...lo que supone que
la libertad deber ser respetada sal-
VO que se estime indispensable la
pérdida de libertad del extranjero
por razones de cautela o de pre-
vencion, que habran de ser valo-
radas por el 6rgano judicial».
Evaluacion de las circunstancias
del caso que incumbe realizar al
juez guardian natural de la liber-
tad individual. En esta sentencia
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queda patente el principio de fa-
vor libertatis, la consideracion de
la libertad como un derecho in-
herente a la condicién humana.
Aquélla lleva aparejada, por el
principio de tutela efectiva, la asis-
tencia de letrado e intérprete
como garantias en la puesta a dis-
posicién de la autoridad judicial,
asi como la absoluta necesidad de
una resolucion judicial motivada,
susceptible de recurso de apela-
cién, al igual que acontece en la
prisién preventiva; derecho del que
goza tanto el residente legal como
el que no lo es.

Todas estas cuestiones quedan
reflejadas en la nueva redaccion
del articulo 62, si bien hubiera sido
deseable una mejor regulacion
en la Ley de estos centros de in-
ternamiento, que en la actualidad
gozan de graves carencias, siendo
regulados en la actualidad por una
orden ministerial. Nada de esto
parece regularse en la reforma, y
también resulta criticable que la
medida del internamiento sea ge-
neralizada tanto a las causas de
expulsion calificadas de infraccio-
nes graves como a las calificadas
de muy graves, cuando esta me-
dida constituye, segun la doctri-
na expuesta por el propio TC, una
medida cautelar excepcional, y no
general, tal y como parece deri-
varse de la propia lectura e inter-
pretaciéon de la Ley.

Los centros de internamiento,
tal y como establece el articulo
60.2 de la Ley Organica sobre de-
rechos y libertades de los extran-
jeros en Espafia y su integracion
social, tras su reforma, no tienen
caracter penitenciario.Y esto sig-
nifica que la medida de interna-
miento supone, de forma casi ex-
clusiva —salvadas las normas que
resulta necesario establecer para
alcanzar un correcto funciona-
miento de los centros creados al
efecto (1)—, una restriccion de la
libertad ambulatoria del extranje-

ro que aguarda su retorno (articu-
lo 60.1 LOE) o devolucion (articulo
58.5 LOE) a su pais de origen, o
su expulsion del territorio nacional
(art. 62 LOE). Una medida, en todo
caso, de duracion limitada (ar-
ticulo 62.2 LOE), que se decide por
la autoridad judicial y que se en-
cuentra constantemente sujeta a
su supervision (articulos 60.3 y
62.1 LOE), habida cuenta de que
la decision sobre la pérdida de li-
bertad compete siempre al 6rga-
no jurisdiccional, sin perjuicio del
posible caracter administrativo de
la decision de expulsion y de su
ejecucion (sstc 115/1987, de 7
de julio; 144/1990, de 26 de sep-
tiembre y 182/1996, de 121 de
noviembre).

Sin embargo, el legislador re-
glamentario ha actuado limitando
los derechos de los extranjeros
que estan en centros de interna-
miento mas alla de la Unica res-
triccién que la Ley prevé para sus
derechos en sus articulos 60 y 62:
la limitaciéon de su derecho am-
bulatorio. En concreto, el articu-
lo 130.2 del Reglamento hoy anu-
lado disponia: «En cada centro
existird una Junta compuesta,
ademas del Director del mismo,
por el facultativo y un trabajador
social, que asesorara a aquél en la
imposicion de medidas a los in-
ternos que no respeten las nor-
mas de convivencia y de régimen
interior, que deberan, en su caso,
ser comunicadas a la autoridad
judicial que autoriz6 el interna-
miento». Por su parte, el aparta-
do sexto de este mismo precepto,
también anulado por la decision
del Tribunal Supremo, establecia:
«Los internos estan autorizados
a comunicar con sus abogados, y
periédicamente con sus familia-
res, amigos y representantes di-
plomaéticos de su pais, debiendo
realizarse tales comunicaciones
dentro del horario establecido
para la adecuada convivencia en-
tre los internos, conforme a las

normas de funcionamiento del
centro».

Pues bien, tal y como ha esta-
blecido el maximo intérprete de
la legalidad ordinaria, no resulta
posible limitar el derecho del ex-
tranjero a la comunicacion con fa-
miliares o representantes diplo-
maticos del pais de origen a traves
de la imposicién de un ejercicio
periddico del mismo, que, por
consiguiente, debe garantizarse
siempre y cuando lo solicite el in-
terno. Tampoco es aceptable la
imposicion de medidas correcti-
vas a los internos que no respeten
las normas de convivencia a tra-
vés de una norma reglamentaria.
Estamos, sencillamente, por un

‘lado, ante la vulneracion de la re-

serva material de Ley por la via
del endurecimiento de la situa-
cion juridica desfavorable que
para los internos ya prevé la Ley
Organica de Extranjeria y, por
otro, ante una violacion de pre-
suncion general de la reserva ma-
terial de Ley que existe cuando se
trata de la fijacién de limites en
las situaciones juridicas de los su-
jetos, pues cualquier limite de los
derechos de los internos debe pre-
verse a través de una norma con
rango de ley. Por consiguiente, el
precepto resulta anulado.

Desde otro punto de vista, pero
también por lo que se refiere a
este mismo tema, los recurrentes
contra el Reglamento de 2001
entendieron que el articulo 127.2
c) del Reglamento de extranje-
ria, al permitir el internamiento
del extranjero cuando se hubiera
dictado cualquier acuerdo de de-
volucién, de conformidad con lo
dispuesto reglamentariamente,
estaba vulnerando el articulo 58.5
de la Ley de Extranjeria, y ello de-
bido a que dicho precepto admi-
te el internamiento, Unica y ex-
clusivamente, en los supuestos en
los que la devolucion se produce
respecto de aquel extranjero que

PAPELES DE ECONOMI

ESPANOLA, N.° 98, 2003. [SSN: 0210-9107. «INMIGRACION EN ESPANA»

61




ha infringido la prohibicién de en-
trada en territorio espanol, una
prohibicién ésta que acompana a
la decision administrativa o judi-
cial de expulsar a un extranjero
del territorio nacional si concu-
rren determinadas circunstancias
(2). Consideraban que el precep-
to reglamentario, al endurecer la
situacion juridica desfavorable
que para el extranjero establece la
norma con rango de ley en este
punto, por permitir la privacion
de su libertad ambulatoria fuera
de los casos establecidos en la
norma con rango legal, resulta-
ba ilegal.

Y, en efecto, el Tribunal Supre-
mo, en su sentencia de 20 de mar-
zo del 2003, en su fundamento
juridico decimocuarto, da de nue-
VO en este supuesto la razén a los
recurrentes, anulando el articulo
127.2 ¢) del Reglamento de ex-
tranjeria. Por consiguiente, y a raiz
de esta resolucion, sélo es posible
decidir la medida de internamien-
to en los casos en los que se tra-
te de una devolucion de los que
contravienen la prohibicion de en-
trar en territorio espafol, medida
que se adoptara cuando dicha de-
volucién no pueda ejecutarse en
el plazo de setenta y dos horas y,
en todo caso, limitada temporal-
mente. No sera posible, sin em-
bargo, decidir el internamiento
cuando se pretenda la devolucién
de aquellos que intentan entrar
ilegalmente en el pais, por ejem-
plo, de aquellos que llegan en pa-
teras sin contravenir ninguna pro-
hibicion de entrada previa.

Por lo que respecta, finalmen-
te, a otras cuestiones menores, el
texto mejora la técnica legislativa
de la anterior ley, a lo que sin nin-
guna duda han contribuido los
dictdmenes juridicos emitidos tan-
to por el cGPJ como por el Consejo
de Estado, asi como las multiples
propuestas aceptadas de los gru-
pos parlamentarios de la oposi-

cion. Este, por ejemplo, es el caso
de la regulacion de una figura dis-
tinta de la expulsién, como es el
retorno, que en la anterior ley se
confundia con el concepto de de-
volucion, utilizandolo indistinta-
mente tanto para la expulsién
como para el retorno.

Al margen de estas imprecisio-
nes terminoldgicas, que ahora vie-
nen a ser corregidas, este capitu-
lo concluye con la nueva redaccion
del articulo 65, donde, si bien se
mantiene el caracter recurrible de
las resoluciones sobre extranjeros
en aquellos supuestos en que el
extranjero se encuentre fuera de
Espana, la nueva redaccion tam-
poco resuelve un problema técni-
coy juridico que planteaba la an-
terior ley, ya que se permitia en
estos casos a los extranjeros cur-
sar los recursos, tanto en via ad-
ministrativa como en via judicial,
a través de las representaciones di-
plomaticas o consulares corres-
pondientes, pero, en virtud de la
Ley 30/92, si bien estos érganos
se encuentran perfectamente ha-
bilitados para la presentacion de
los recursos administrativos, no es
asi para la recepcién de los recur-
sos judiciales, tal y como se dedu-
ce del articulo 268 de la Ley Orga-
nica del Poder Judicial de 1985.
Para evitar esta situacion, sera ne-
cesario que el extranjero designe a
una organizacion de asistencia de
inmigrantes, de acuerdo con los
criterios de legitimacién corpora-
tiva y de interés legitimo previs-
tos con caracter general en el ar-
ticulo 19.1.b de la Ley reguladora
de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa de 1998.

Desde una interpretacion siste-
matica de esta norma, en relacion
con el articulo 60 y los supuestos
de expulsion de los articulos 53 y
54, podemos afirmar que la de-
volucion es una medida de aleja-
miento inmediata dirigida a los ex-
tranjeros que intenten eludir los

controles migratorios. El dmbito
objetivo de aplicacion se reduce a
dos supuestos concretos: la con-
travencion de una prohibiciéon de
entrada anterior (art. 58.2.a) y
la pretension de entrada ilegal
(articulo 58.2.b). En principio, la
aplicacion de la devolucion a es-
tos supuestos debera reducirse a
aquellos extranjeros que hayan rea-
lizados actos dirigidos a forzar ile-
galmente su entrada en Espana,
pero no hayan podido consumar-
la, generalmente por la interven-
cion de los cuerpos y fuerzas de
sequridad del Estado. La devolu-
cion, en el caso del articulo 58.2.b
de la LODYLE, estaria pensada, pues,
para hacer frente a fenémenos ta-
les como las pateras o el cruce de
vallas de Ceuta y Melilla. Si los
cuerpos y fuerzas de seguridad del
Estado detectan estos comporta-
mientos, los casos de pateras o de
polizonaje, no sera necesario in-
coar un expediente de expulsion,
sino que bastara con acordar su
devolucién. Asi, tanto si la entra-
da llega a consumarse como si no
llega a consumarse, se procedera
a la devolucion del extranjero.

El problema interpretativo de
legalidad se produce con la apro-
bacion del Reglamento de 2001,
cuyo articulo 138.1 b) incluye como
supuestos, dentro del concepto
de devolucion, a aquellos extran-
jeros que pretendan entrar ilegal-
mente en el pais, considerandose
incluidos a estos efectos los ex-
tranjeros que sean interceptados
en la frontera, en sus inmediacio-
nes o en el interior del territorio
nacional en transito o en ruta, sin
cumplir con los requisitos de en-
trada.

La cuestion que se suscita, de
nuevo ante el Tribunal Supremo,
es si el precepto reglamentario va
mas alla del mandato legal y rea-
liza una interpretaciéon contraria a
lo dispuesto en el art. 58.2.b) de
la Ley. El precepto legal de refe-
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rencia no ofrece ninguna duda: se
esta refiriendo a la tentativa de
entrada; la expresion «pretender
entrar» es concluyente al efecto.
Es evidente, por otra parte, que
quienes se encuentren en el inte-
rior del territorio nacional, por mas
que estén en ruta o en transito,
no pretenden entrar, ya que ésta
es una situacion incompatible con
la de encontrarse «en el interior»,
es decir, dentro del territorio na-
cional, por méas que, decimos, es-
tén en ruta hacia un lugar con-
creto o en transito, tanto si esa
situacion lo es de una localidad a
otra del territorio nacional o ha-
Cia un pais tercero.

El precepto legal se refiere, de
forma estricta, a la pretension de
entrar ilegalmente en el pafs, no a
los supuestos de transito, una vez
en el pais, desde un lugar a otro
del mismo o hacia un pais terce-
ro. El precepto impugnado efec-
tUa, en consecuencia, una inter-
pretacion extensiva que va mas
alld del mandato legal, amplian-
dolo a un supuesto no previsto en
éste. Estamos, por tanto, a juicio
del Tribunal Supremo, ante una
interpretacion contraria a la Ley,
que aplica un régimen excepcio-
nal, que no goza de las garantias
de expulsién, a supuestos distintos
de los legalmente establecidos.

lll. LA CORRECCION POR
EL TRIBUNAL SUPREMO
DE UNA POLITICA
INMIGRATORIA ILEGAL

La sentencia del Tribunal
Supremo de 20 de marzo
de 2003. La reserva
material de Ley y el
principio de jerarquia
normativa

La sentencia que dicta la Sala
de lo Contencioso-Administrativo
(Seccion Sexta) del Tribunal Su-
premo, de 20 de marzo de 2003,

anula, total o parcialmente, de-
terminados preceptos del Real
Decreto 864/2001, de 20 de ju-
lio, por el que se aprobaba el Re-
glamento de ejecucion de la Ley
Orgénica 4/2000, de 11 de enero,
sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espafa y su inte-
gracion social, reformada por la
Ley Organica 8/2000, de 22 de di-
ciembre, poniendo de manifiesto
que los tribunales de Justicia son
y siguen siendo los mejores ga-
rantes del derecho de extranjeria
frente a los excesos de los legisla-
dores. Esta resolucion judicial, que
ya hemos visto analizada de ma-
nera sectorial y concreta en el
apartado anterior, ha constatado
la violaciéon por la norma regla-
mentaria de dos principios funda-
mentales en la articulacion del or-
denamiento juridico espanol: la
reserva material de Ley y el prin-
Cipio de jerarquia normativa.

Por lo que hace a la reserva
material de Ley, que concreta el
articulo 9.3 de la Constitucion
Espanola al regular el principio de
legalidad de la actuacion admi-
nistrativa, podemos sefalar que,
si bien es cierto que a través de
ella se atribuye a las normas con
rango de ley la regulacion de de-
terminadas materias, también lo
es que la prevision constitucional
de una reserva de Ley para un de-
terminado supuesto no excluye,
per se, la posibilidad de que una
norma de rango reglamentario
pase a completar dicha norma-
cion, si bien el margen de actua-
cion del legislador reglamentario
en el marco de una reserva de Ley,
gue debe contar con la autoriza-
cién o habilitacion legal previa para
actuar, sera realmente limitado y,
en cualquier caso, jamas podra de-
sarrollar aspectos principales de la
materia objeto de reserva.

Pues bien, el articulo 13 de
nuestra Carta Magna, precepto
clave en la delimitacion de la po-

sicion juridico-constitucional del
extranjero en el territorio nacio-
nal, en su apartado primero, es-
tablece una reserva de Ley para
desarrollar las libertades publicas
del titulo | de la Constitucion
Espanola, de las que gozaran los
extranjeros en Espafa y, en este
sentido, la regulacién sustancial
de la cuestion relativa a los dere-
chos y deberes de los extranjeros
en el territorio nacional compete
principalmente, ademas de al le-
gislador internacional, al legislador
estatal a través de la aprobacion
de normas con rango de ley. Asi
pues, el ambito de actuacion del
legislador reglamentario en este
punto resulta realmente reduci-
do, y en ninguin caso podra utili-
zar su capacidad de normacion
para limitar derechos y situacio-
nes juridicas favorables que la Ley
al respecto haya establecido, ni
endurecer las obligaciones o si-
tuaciones juridicas desfavorables
que aquélla haya previsto para de-
terminados sujetos.

Sin embargo, estos han sido,
precisamente, los vicios en los que,
a juicio del Tribunal Supremo, han
incurrido determinados preceptos
del Reglamento de ejecucion de
la Ley de Extranjeria. En concreto,
este 6rgano jurisdiccional ha esti-
mado que la vulneracion de la re-
serva material de Ley, por lo que a
la ampliacién o endurecimiento
de las obligaciones o situaciones
desfavorables de los extranjeros
se refiere, se constata en los ar-
ticulos 38, relativo a la libre circu-
lacion de extranjeros; 56.8, rela-
tivo a la expedicion de la cédula
de inscripcion para los indocu-
mentados; 127.2.¢), sobre la me-
dida de internamiento en caso de
devolucion; 130.2 y 6, por lo que
a la situacion de los extranjeros en
los centros de internamiento se
refiere, y 138.1.b), sobre supues-
tos en los que cabe la devolucion,
todos ellos del Real Decreto que
nos ocupa. Por otra parte, los ar-
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ticulos 41.5, sobre reagrupacion;
49.2 d)y e), relativo a la exencion
del visado del conyuge de espa-
hol o extranjero residente en Es-
pafna, y 57, sobre los requisitos
para la expedicion del titulo de
viaje, de esta misma norma, vul-
neran la reserva de Ley a través de
la limitacion de derechos vy situa-
ciones juridicas favorables que la
Ley de Extranjeria habia reconoci-
do en su dia.

Por otra parte, el Reglamento
ha vulnerado ademas el principio
de jerarquia normativa, uno de
los criterios existentes orientados
a reconducir la multiplicidad de
normas a un sistema de reglas co-
herentes. Un criterio éste, el de
jerarquia normativa, del que de-
riva la existencia de una articula-
cion en los elementos primarios
del sistema normativo —las nor-
mas juridicas— conforme a rela-
ciones de subordinacion que im-
piden, en definitiva, que la norma
de menor rango contradiga el
contenido de la norma de rango
superior (art. 9.3 CE). La existen-
Cia de normas superiores condi-
ciona, pues, el contenido de la
norma de rango inferior, ya que
ésta no debe incurrir en contra-
diccion con lo dispuesto por las
primeras. Si esto ocurre, como ha
reconocido el Tribunal Supremo,
es decir, si se produce un conflic-
to normativo o antinomia entre
normas de distinto rango, habra
que resolverlo a través de la de-
claracién por parte del tribunal
competente, con efectos erga
omnes, de la nulidad de la nor-
ma inferior que contradice los pre-
ceptos de la norma superior.

En concreto, el Tribunal Supre-
mo ha considerado que la norma
gubernamental contraria a la nor-
ma con rango legal en sus articu-
los 57, relativo a los requisitos
para la expedicion del titulo de
viaje; 84.2 y 6, sobre los requisi-
tos para admitir a tramite una so-

licitud de permiso de trabajo, y
117.2, relativo al érgano compe-
tente para decidir sobre la adop-
cion de las medidas cautelares en
el procedimiento de expulsion.
Por consiguiente, ha declarado su
nulidad total o parcial por la vul-
neracion que ello implica del prin-
cipio de relacion jerarquica que
rige las relaciones entre los ele-
mentos singulares del sistema nor-
mativo, esto es, entre las normas
juridicas.

IV. CONCLUSIONES

A partir del examen del con-
junto de las reformas planteadas,
a la que se debe afadir la apro-
bada el 2 de octubre de 2003 en
el Congreso de los Diputados, la
tercera en tres anos, se consta-
ta, una vez mas, la existencia de
una legislacion de extranjeria sin
una politica de inmigracion. La
inmigracion en Espana tiene ya
un caracter estructural, y si bien
es cierto que la actual normativa
ha mejorado sus derechos y, en
menor medida, sus posibilidades
de integracion social, debemos
aportar soluciones a la gestion
de los flujos inmigratorios y la ins-
tauracion de una nueva pedago-
gia positiva de este fendémeno
que contribuya a que la inmigra-
cion deje de verse como un pro-
blema.

La continua apariciéon de las pa-
teras en los medios de comunica-
cién provoca una impresion de in-
vasion que nos lleva a creer que
el nimero de inmigrantes que esta
entrando es excesivo, 0 no es asu-
mible en nuestro pais. Nada mas
lejos de la realidad, pues, como se
puede derivar en este propio mo-
nografico, el aumento de la po-
blacion inmigrada no supera lo
que parecen ser las necesidades
de inmigracion laboral actual, y
mucho menos nuestras necesida-
des de futuro.

Disponer de una politica de in-
migracion implica necesariamen-
te asegurar la entrada de inmi-
grantes con la accion coordinada
y concreta de las siguientes ac-
tuaciones: en primer lugar, una
correcta adecuacion y uso del con-
tingente, contando con el con-
junto de las administraciones pu-
blicas: la central, la autonémica y
también la local, eliminado las res-
tricciones que ahora existen en
cuanto a sectores laborales a los
que puedan acudir los extranje-
ros, abriendo la posibilidad de la
entrada para buscar empleo; en
esta linea, la introduccion en la
propuesta de reforma reciente-
mente aprobada en el Congreso
del visado de tres meses para bus-
car trabajo parece apuntar acer-
tadamente. Junto a ello se debe
disponer de los mecanismos ade-
cuados en los paises de origen de
la inmigracion, utilizando las em-
bajadas y las oficinas consulares
para dar una informacién menos
burocratica, flexible y real a todos
aquellos que aspiran a migrar a
Espafa, para lo que sera necesa-
rio cambiar los actuales acuerdos
internacionales con fines exclusi-
vos de repatriacién por acuerdos
de colaboracion que impulsen una
cooperacion para el desarrollo,
con programas formativos para
quienes quieran migrar y para
quienes se van a quedar, promo-
viendo el retorno de cerebros con
proyectos de inversién adecuados
y una eficaz coordinacion entre las
policias de fronteras.

El contingente anual Util para
regular el flujo de entrada ha de
ser muy diferente del que ha ha-
bido hasta ahora, pero sélo se ha
de utilizar para regular los flujos
de entrada. Por eso necesitamos,
en segundo lugar, otro mecanis-
mo para legalizar la situacién de
los irregulares que ya estan aqui,
para lo que deberiamos volver al
procedimiento de regularizacion
interno originario incluido en la
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LO 4/2000, a los dos afhos de es-
tar en Espafa, que actualmente
se amplia a cinco anos tras la re-
forma de la LO 8/2000, anulan-
dolo por completo, lo que obliga
a sequir utilizando el contingen-
te como mecanismo de regulari-
zacion, haciéndolo inutil para la
canalizacion de los flujos de en-
trada.

En ultimo lugar, un correcto
diseno de la regulacion de los flu-
jos ha de tener su integracion en
el marco de la Union Europea.
Ninguna politica de inmigracion
serd acertada si se hace aislada-
mente del resto de paises de la
Union. La comunitarizacion de las
politicas de asilo e inmigracion,
tras la aprobacion del Tratado de
Amsterdam, sélo ha dado lugar
a politicas de control del conjun-
to de las fronteras y a los acuer-
dos de readmisién con paises
como Marruecos, es decir, mas
eficacia en el cierre de fronteras.
En julio se hizo una propuesta
para adoptar un método abierto
de coordinacion de la politica co-
munitaria de inmigraciéon (COM
[2001] 387) con el fin de fomen-
tar el intercambio de informacion
entre estados miembros, y en abril
de 2002 la Comisién presenté
una serie de propuestas en los si-
guientes ambitos: politica comun
de asilo, condiciones homogé-
neas de entrada y residencia de
ciudadanos de terceros paises
como asalariados y trabajadores
independientes, derecho a la reu-
nificacion familiar que permita a
los ciudadanos de terceros paises
legalmente residentes en un es-
tado miembro traer a los miem-
bros de su familia y, en Gltimo lu-
gar, reconocer a los ciudadanos
de terceros paises con residencia
legal en la UE derechos lo mas pa-
recidos posible a los que disfru-
tan los propios ciudadanos de la
Unién en diversos ambitos, in-

cluido el derecho a residir en otro
estado miembro bajo ciertas con-
diciones.

La inmigracién es un ambito
complejo que requiere soluciones
inteligentes, humanas vy flexibles,
apoyadas por considerables re-
cursos. Un realidad compleja como
el fendmeno de la inmigracion no
puede tener respuestas simples y
unilaterales. Solamente una poli-
tica justa, que tenga en cuenta to-
dos estos parametros, podra ase-
gurar una proteccion digna del
extranjero, combatiendo al mismo
tiempo la inmigracion ilegal, que
a menudo se convierte en un con-
trabando de hombres, mujeres y
ninos, esto es, la nueva forma de
esclavitud del siglo xxI.

NOTAS

(1) Asi, por ejemplo, la obligacion de los in-
ternos de cumplir las normas de convivencia, re-
gimen interior, sanidad e higiene, y de conser-
var las instalaciones y el mobiliario (articulo
130.1 del Reglamento), y el establecimiento,
por parte de la direccion del centro, de un ho-
rario para regular las distintas actividades que
realizan los internos (articulo 130.3 del mismo
texto), no constituyen sino conductas absolu-
tamente indispensables, no renunciables, para
conseguir un buen funcionamiento del centro
de internamiento (FJ decimoquinto de la sen-
tencia del Tribunal Supremo de 20 de marzo
de 2003).

(2) El articulo 58.1 LOE establece, por lo
que a la decision de la autoridad administrati-
va se refiere: «Toda expulsion llevara consigo
la prohibicién de entrada en territorio espafiol
por un periodo minimo de tres afos y maxi-
mo de diez». En cuanto a las expulsiones de-
cididas por la autoridad judicial, véanse los ar-
ticulos 57.7 LOE y 89 CP.
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