DICTAMEN SOBRE EL

PROYECTO DE REAL DECRETO POR EL QUE SE APRUEBA EL
REGLAMENTO DE LA LEY ORGANICA 4/2000, DE 11 DE
ENERO, SOBRE DERECHOS Y LIBERTADES DE LOS
EXTRANJEROS EN ESPANA Y SU INTEGRACION SOCIAL

Pleno Ordinario de 24 de noviembre de 2004




De conformidad con las competencias atribuidas al Consgjo Econdmico y Socia por la
Ley 21/1991, de 17 de junio, previo andlisis y tramitacion por la Comision de Trabgjo
de Relaciones Laborales, Empleo y Seguridad Social y de acuerdo con el procedimiento
previsto en € Reglamento de Organizacion y Funcionamiento Interno, e Pleno del
Consgjo Econdmico y Socia aprueba en su sesion ordinaria del dia 24 de noviembre, €
siguiente

DICTAMEN

I. ANTECEDENTES

Con fecha 5 de noviembre de 2004, tuvo entrada en este Consejo Econdémico y Social
escrito del Excmo. Sr. Ministro de Trabajo y Asuntos Sociales, por el que se solicitaba,
a los efectos previstos en el articulo 7.1.1.a) de la Ley 21/1991,de 17 de junio, la
emision, por e CES, en un plazo de quince dias, de Dictamen sobre el Proyecto de Real
Decreto por € que se aprueba el Reglamento de la Ley Organica 4/2000, de 11 de
enero, sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espafia y su Integracion
Social. Al escrito remitido se adjuntaba Memoria justificativay econémica. Asimismo,
y de conformidad con lo establecido en € segundo péarrafo de la letra b) del apartado 1
del articulo 24 delaLey 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, segun la redaccion
dada al mismo por la Ley 39/2003, de 13 de octubre, sobre medidas para la valoracion
del impacto de género en las disposiciones normativas que elabore el Gobierno, se
acompariia informe sobre dicho impacto.

La solicitud de Dictamen fue trasladada a la Comision de Trabajo de Relaciones
Laborales, Empleo y Seguridad Social para que ésta procediera a la elaboracion de la
correspondiente propuesta.

El presente proyecto se dicta en cumplimiento de la disposicion adicional tercera de la
Ley Organica 14/2003, de 20 de noviembre, por la que se reforma la Ley Organica
4/2000, de 11 de enero, que fijaba un mandato al Gobierno para que en €l plazo de seis
meses desde la publicacion de la misma adapte en sus previsiones €l Reglamento de
gjecucion de la citada Ley Organica 4/2000 y que dado €l cambio de Gobierno
necesariamente ha provocado un retraso en su elaboracion.



1.1. MARCO JURIDICO DEL PROYECTO

El acceso de los extranjeros a empleo, a igual que la estancia y permanencia en
Espaiia, esta sometido a una regulacion legal especifica. El sustrato normativo basico se
encuentra en la legislacion de extranjeria, un cuerpo legal cuya primera manifestacion
en Espafia, la Ley Organica 7/1985, de 1 de julio, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Esparia, se aprob0d en un momento en que todavia no se adivinaba la
dimension que adquiriria la inmigracion en muy poco tiempo. Ya en plena expansion
del fendmeno migratorio en Espafia, la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre
derechos y libertades de |os extranjeros en Espafia, derogaba la anterior. Posteriormente,
tres reformas llevadas a cabo en los Ultimos afios en esta materia operaron sucesivos
cambios en su redaccion: Ley Organica 8/2000, de 22 de febrero, de Reformade laLey
Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos y Libertades de los extranjeros en
Espaiay su integracion social; Ley Organica 11/2003, de 29 de septiembre, de medidas
concretas en materia de seguridad ciudadana, violencia doméstica e integracion social
de los extranjeros; y Ley Organica 14/2003, de 20 de noviembre, de Reforma de laLey
Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en
Espafia y su integracion social, modificada por la Ley Organica 8/2000, de 22 de
diciembre; de laLey 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local;
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, y de la Ley 3/1991, de 10 de
enero, de Competencia Desleal.

Unido a lo anterior, hay que tener en cuenta que la nueva regulacion que reciben
diferentes materias en la mas reciente de estas reformas, la operada por la Ley Organica
14/2003, hace necesaria una pronta modificacion del Reglamento de gjecucion delaLey
Organica 4/2000. La Disposicion final tercera de la LO 14/2003 establece un plazo de
seis meses para que € Gobierno lleve a cabo dicha modificacion.

Ademas, a las anteriores habria que afadir otras modificaciones importantes llevadas a
cabo recientemente en textos legales que, aunque no entren directamente a regular €
acceso de los extranjeros al trabajo en Espafia, tienen una incidencia relevante en las
posibilidades de integracion de los extranjeros en determinadas situaciones. Asi, la Ley
36/2002, de 8 de octubre, de modificacion del Codigo Civil en materia de adquisicion
de la nacionalidad espafiola o, més recientemente, el Real Decreto 1325/2003, por €
que se aprueba e Reglamento sobre régimen de proteccion tempora en caso de



afluencia masiva de personas desplazadas. Por otro lado, la trasposicion de la Directiva
2000/43/CE del Consgo, de 29 de junio de 2000, relativa a la aplicacion del principio
de igualdad de trato de las personas independientemente de su origen racial o énico se
ha llevado a cabo por medio de la recientemente aprobada Ley 62/2003, de 30 de
diciembre, de medidas fiscales, administrativas y de orden social. A su vez, hay que
tener en cuenta que los ciudadanos comunitarios se rigen por su hormativa especifica,
contenida basicamente en el Real Decreto 178/2003, de 14 de febrero, sobre entrada y
permanencia en Espafia de nacionales de Estados miembros de la Unién Europeay de
otros Estados parte en el Acuerdo sobre el Espacio Econdmico Europeo, siéndoles de
aplicacion la legislacion general de extranjeria sdlo con carécter supletorio en aguellos
aspectos que pudieran ser més favorables.

Esta proliferacion de normas de rango legal y reglamentario se ha visto acompariada de
una no menos intensa sucesion de disposiciones de menor rango dictadas por los
Organos administrativos competentes. En ocasiones, |as interpretaciones de la normativa
contenidas en estas resoluciones, circulares e instrucciones, y también ciertas
disposiciones de la propia LO y de su Reglamento han sido recurridas ante los
tribunales. Todo ello hace del marco normativo de extranjeria un cuerpo legal compleo,
disperso y necesitado de refundicion y simplificacion.

Por otra parte, aspectos relativos a la dinamica del procedimiento administrativo en esta
materia, como la falta de agilidad en la tramitacién de los expedientes, la lentitud en la
emision de las resoluciones o la saturacion de las oficinas y dispositivos existentes,
debidos fundamentalmente a la ausencia de recursos materiales y humanos suficientes,
generan incertidumbre en las expectativas de |os sujetos implicados.

11.2. INFORME CES 2/2004 sOBRE INMIGRACION Y MERCADO DE TRABAJO

En abril de 2004 el CES aprob6 un Informe por propiainiciativa sobre La inmigracion y
el mercado de trabajo en Espafia. El Pleno del CES aprobatorio de dicho Informe conto
con la presencia de la Secretaria de Estado de Inmigracion y Emigracion, quien en su
intervencion manifesto que el Informe iba a ser tenido muy en cuenta en la elaboracion
del Proyecto de Reglamento.

El Informe consideraba que e marco regulador del acceso de los extranjeros no
comunitarios a trabagjo en Espafia deberia ser un instrumento fundamental en el marco
de la politica de inmigracion. Tanto e régimen inicial de concesion de los permisos de



trabgjo (el denominado, régimen general) como el sistema de contingente y el sistema
de contratacion de trabagjadores temporales en origen son instrumentos véalidos para
facilitar la coberturalegal de las contrataciones de extranjeros. Sin embargo, el informe
sefialaba como necesarias numerosas mejoras procedimentales y de gestion. La mayoria
de las sugerencias concretas que realizaba el Informe del CES se dirigian a proporcionar
claridad y sencillez en e procedimiento, agilidad en la tramitacion, un contacto mas
estrecho y permanente con los empleadores, asi como una mayor eficacia y la
coordinacion de los distintos organismos de la Administracion con competencias en la
materia.

Como en anteriores informes, e CES hizo especial hincapié en reforzar los
instrumentos de conexion entre la oferta de mano de obra extranjeray las demandas del
tejido productivo espafol. En este sentido, sefialaba la necesidad de mejorar la actuacion
de los servicios publicos de empleo en los distintos momentos de su intervencion en los
procedimientos de acceso de los extranjeros a trabajo en Espania: €l contingente y el
procedimiento especifico para trabajadores temporales (respecto al céculo de la
“gituacion nacional de empleo” y la actividad de las comisiones provinciales que
finalmente autorizan las ofertas) y el denominado régimen general (fundamentalmente
respecto ala certificacion individual de lainexistencia de desempleados del mercado de
trabajo espariol que respondan a perfil del puesto de trabajo para € que se solicita
autorizacion laboral).

El Informe reconocia los cambios positivos experimentados por € contingente a partir
de las reformas introducidas a raiz de la LO 4/2000 y e RD 864/2001. En su nueva
concepcion e contingente daba respuesta positiva a algunas de las sugerencias que
realizd el CES en su Informe 1/2000 sobre Movilidad geogréafica. Asi, se habia ya
intentado racionalizar el procedimiento de calculo de los puestos de trabajo (ya no
personas) requeridos y sus caracteristicas a partir de estimaciones procedentes de los
propios sectores productivos. Y sobre todo, se habia dotado a procedimiento de una
mayor transparencia. Sin embargo, € Informe 2/2004 del CES sobre “Inmigracion y
mercado de trabajo en Espafia’ recordaba que no se pueden depositar en el contingente
todas las expectativas de racionalizacion del acceso de los extranjeros a trabajo en
Espaiia, por cuanto la mayor parte de las autorizaciones para el trabajo se conceden a
través del régimen general y no de estavia.



El Informe recordaba asimismo que era necesario introducir una serie de mejoras en el
contingente, tanto en su fase inicial de determinacién como en su fase de gestion, afin
de procurar la consolidacion y perfeccionamiento de este procedimiento, en el que se
habian detectado algunos problemas de aplicacion:

Los principales problemas surgidos en la fase de determinacion del contingente
habian tenido que ver con la novedad del procedimiento, la premura en los plazos
para realizar las estimaciones, las dificultades para determinar anticipadamente las
necesidades asi como la disparidad de los criterios aplicados en las comisiones
gecutivas provinciadles del INEM que, en ocasiones, habian conducido a
discrepancias entre el contingente aprobado y el solicitado o incluso a la no
aprobacion de contingentes para algunas provincias. Convendria por ello incorporar
en esta fase mejoras tendentes a facilitar la intervencion de las organizaciones
sindicales y empresariales, de modo que el contingente finalmente aprobado se
gjustara mas adecuadamente a las necesidades efectivas. Un calendario detallado
con plazos suficientes para los informes empresariales y e andlisis en las
comisiones gjecutivas provinciales del INEM; la megjora en la informaciéon que se
facilita con caracter previo al informe de las organizaciones empresariales asi como
una mayor amplitud de los plazos para € contraste de la propuesta final eran
algunos aspectos que contribuirian a mejorar e funcionamiento del contingente en
estafase.

Por su parte, en la fase de gestion posterior, el desconocimiento del procedimiento,
su rigidez y duracién, la dificultad de las empresas para desplazarse a exterior, la
desconfianza en firmar contratos sin haber tenido previamente un contacto directo
con los trabajadores, la multiplicidad de pasos e instancias involucradas, la falta de
informacion a las empresas y de contacto directo con € drgano de seleccion o la
toma de decisiones a margen de la voluntad empresarial, eran algunos de los
problemas que habian llevado a que muchas empresas que confiaban en cubrir sus
necesidades por esta via hubiesen desistido de su pretension inicial. Por todo €llo, el
procedimiento del contingente en esta fase debia meorarse mediante la
simplificacion y agilizacion de tramites; la creacion o refuerzo de unidades de
gestion de ofertas en los paises emisores de inmigracion; e refuerzo del contacto
directo y personalizado con las empresas, especialmente mediante la unificacion de
instancias de interlocucién tanto en el ambito provincial como en el pais de origen,
asi como un margen méas amplio de autonomia de las empresas en e proceso de



seleccion que se aproxime a que tiene en € mercado nacional. Ademas, seria
deseable la ampliacion del ambito de las ofertas nominativas, hasta entonces muy
restringido.

— Los mecanismos para reasignacion del cupo a distintos territorios y de ampliacion
del contingente habian tenido un resultado desigual. Asi, mientras la reasignacion
habia ido convirtiéndose progresivamente en un elemento de flexibilidad que
mejoraba la gestion, las previsiones para la ampliacion del contingente no habian
permitido que ésta se produjese en casi hingun supuesto. A este respecto, era preciso
recordar €l caracter orientativo de las cifras del contingente que debieran permitir,
en funcion de las ofertas reales que se fuesen recibiendo o incluso de las tramitadas
através del régimen general, |as adaptaciones necesarias, incluida su ampliacion, de
maneramas rapiday flexible.

También respecto a procedimiento de temporada, englobado en las cifras del
contingente pese a contar con un procedimiento especifico, se hacia preciso reconocer la
mejora en su gestion y, a mismo tiempo, algunos aspectos mejorables. El Informe del
CES sefialaba que la identidad propia de este procedimiento al margen del contingente
justificaria su exclusion de la Resolucién que regula éste y aconsejaria su consideracion
como figura diferenciada en el futuro Reglamento de la LO 4/2000. Asimismo, se
recomendaba tener en cuenta el caracter abierto de este procedimiento, evitando la
duplicidad en la cuantificacion y presentacion de las ofertas que se da en la actualidad.

En cuanto a régimen general, € Informe indicaba que éste adolecia de una gran
complejidad en su regulacion, agravada por la confusion generada por la proliferacion
de normas de distinto rango en muy poco tiempo. El principal problemaeralalentitud y
falta de claridad en el procedimiento de gestion, unido a la saturacién de las oficinas de
extranjeros. Ello provocaba situaciones prolongadas de incertidumbre en las
expectativas de los sujetos implicados incluso cuando se trataba de procedimientos
relativamente sencillos como la renovacion de | as autorizaciones para el trabajo cuando
existe un contrato o una oferta de empleo en vigor.

La necesaria supeditacion legal a la situacion nacional de empleo (articulo 38.1 LO
4/2000) venia condicionada por la gestion de las oficinas de los Servicios Publicos de
Empleo, que se caracteriza por la falta de homogeneidad y claridad en los criterios para
la emisidn de las correspondientes certificaciones de “no existencia de demandantes de
empleo en e mercado nacional”. Por €llo, e Informe recomendaba simplificar y



homogeneizar el procedimiento de certificacion de que la oferta de trabajo no puede
cubrirse con trabgjadores de nuestro mercado de trabajo, vinculandolo a hecho de no
poder satisfacer la ofertaen el plazo determinado.

Por ultimo, el Informe sefialaba las dificultades de evaluacion del funcionamiento del
régimen general por las carencias de la informacion estadistica, circunstancia que
deberia subsanarse, y Ilamaba la atencién sobre el hecho de que, a diferencia del
contingente, en relacion a funcionamiento del régimen general no existia un
procedimiento formal mente establ ecido de participacion de |os agentes sociales.

Desde & punto de vista de los requerimientos del mercado de trabagjo, € Informe
indicaba que el CES compartialavalidez de la aplicacion preferente de los principios de
contratacion en origen de los extranjeros no comunitarios y del criterio de la situacion
nacional de empleo, a salvo de las excepciones previstas por lalegislacion. No obstante,
era preciso reconocer gque la aplicacion de ambas exigencias no siempre se gjustaba alas
caracteristicas de determinadas ocupaciones con una demanda creciente en nuestro pais
y en las que existia escasez de candidatos en el mercado espaiol.

El Informe recordaba gque es relativa la eficacia de |os métodos habitual mente utilizados
para la estimacion de la situacion nacional del empleo, teniendo en cuenta la baja
proporcion de la oferta global de empleo que se gestiona a través de los servicios
publicos de empleo y la necesidad de mejora de sus acciones de intermediacion,
interconexion a nivel estatal, contacto con las empresas, etc. Por tanto, la aplicacion de
esos métodos sin tener en cuenta otro tipo de criterios perjudicaba la cobertura de una
demanda que, en la practica, podia ser superior ala registrada por los servicios publicos
de empleo.

Por otro lado, las sucesivas reformas de la normativa de extranjeria habia dificultado no
solo e acceso a la legalidad de los extranjeros que habian entrado y permanecian
irregularmente en Espafia -lo cual seria consecuente con los principios que rigen la
legisdacion de extranjeria-, sino la recuperacion de la situacion de regularidad
administrativa en supuestos en que se habia perdido circunstancialmente, pero existia o
podia existir a corto plazo unaincorporacion real a mercado de trabgjo.

Era preciso reconocer la existencia de una bolsa importante de extranjeros en situacion
irregular en Espafia y articular respuestas permanentes y efectivas a este problema,
siendo éste uno de los principales desafios de la politica espafiola y europea de
inmigracion.



En definitiva, el Informe del CES consideraba que un enfoque realista de la politica de
ordenacion de los flujos migratorios laborales deberia tender a la consolidacion de los
instrumentos existentes, introduciendo en los mismos las pertinentes mejoras que
contribuyan a su correcto funcionamiento y a una mayor transparencia en su gestion. A
este respecto, ademas de numerosas sugerencias especificas, indicaba que seria positivo
introducir elementos de mayor flexibilidad que permitieran dar respuesta a situaciones
individuales, en las que existe una vinculacién real y efectiva a mercado de trabajo,
adoptando a mismo tiempo las medidas adecuadas para evitar el denominado “efecto
llamada’. Y atal efecto, era un requisito imprescindible la consecucion del méas amplio
consenso posible entre todos |os agentes politicosy sociales.

I1. CONTENIDO

11.1. MEMORIAS ADJUNTAS

La Memoria explicativa indica que el Reglamento supone una ocasion para materializar
normativamente el cambio de orientacion en la politica migratoria consecuencia del
cambio de Gobierno, asi como la voluntad de que exista el maximo consenso en la
politica migratoria que se ha plasmado en que €l texto incorpore numerosas sugerencias
derivadas de las aportaciones de las fuerzas politicas, organizaciones sociales y
organizaciones no gubernamental es.

Proclama asimismo que €l texto del proyecto de Reglamento es acorde, tanto en el
fondo como en laforma, con el marco juridico de la Ley Organica referenciada ademéas
de incorporar a Ordenamiento juridico espafiol e elenco normativo de la Unidn
Europea sobre la materiay de los Tratados I nternacionales con incidenciaen lamisma.

Por su parte, la Memoria econdmica sefidla que no se produce incremento del gasto
publico respecto a la aplicacion de la Ley Organica 4/2000, a ser desarrollo estricto de
lo ya establecido en lamisma.

Finalmente, se indica en cuanto al impacto por razon de género que, a no contener
disposiciones especificas relacionadas con € mismo, e Proyecto no tiene impacto
alguno en este sentido.



11.2. DISPOSICIONES DEL PROYECTO DE REAL DECRETO

Previamente al texto del Reglamento, € Proyecto de Real Decreto en su articulo Unico
hace referencia al ambito de aplicacion del mismo. En la Disposicion Transitoria
Primera se consigna la validez de los permisos, autorizaciones o tarjetas en vigor, que
conservaran su vigencia durante e tiempo para € que hubieran sido expedidos a la
fecha de entrada en vigor del Reglamento. La Disposicion Transitoria Segunda, relativa
a las solicitudes presentadas con anterioridad a la vigencia del Reglamento, establece
gue se tramitardn conforme a la normativa vigente en la fecha de la presentacion, salvo
que €l interesado solicite la aplicacion de lo dispuesto en €l nuevo Reglamento siempre
que se acredite e cumplimiento de los requisitos exigidos en el mismo para cadatipo de
solicitud. En la Disposicién Transitoria Tercera se establece que en € plazo de tres
meses desde la entrada en vigor del Reglamento, los empresarios que pretendan
contratar a un extranjero podran solicitar una autorizacion inicial de residencia y
trabajo, siempre y cundo cumplan una serie de condiciones alli estipuladas.

La Disposicién Derogatoria Unica fijalas derogaciones normativas una vez que entre en
vigor € Reglamento. La Disposicion Fina Primera autoriza a los Ministerios
implicados en la politica de inmigracion a dictar las normas necesarias para la gjecucion
y desarrollo de lo dispuesto en e Reglamento siempre dentro del ambito de sus
respectivas competencias y previo informe de la Comisién Interministerial de
Extranjeria. La Disposicion Final Segunda se refiere ala puesta en funcionamiento de la
aplicacion por los Ministerios implicados de la tramitacion informética de los
procedimiento. La Disposicion Final Tercera sefidla las modificaciones del Reglamento
de aplicacion de laLey 5/1984, de 26 de marzo, reguladoradel Derecho de Asiloy dela
Condicién de Refugiado, modificada por la Ley 9/1994, aprobado por €l Real Decreto
203/1995, de 10 de febrero. La Disposicion Final Cuarta fija, por altimo, la entrada en
vigor del Real Decreto y del Reglamento.

11.3 DISPOSICIONES DEL PROYECTO DE REGLAMENTO

El Proyecto de Reglamento consta de trece titulos, distribuidos en ciento sesentay cinco
articulos y quince disposiciones adicionales.

El Titulo I, relativo al régimen de entrada y salida de territorio espafiol, comprende del
articulo 1 a 20, ambos inclusive, y se encuentra estructurado en tres capitul os.
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El Capitulo | hace referencia a los puestos de entrada y salida y es acorde en su
regulacion con lo sugerido por e CES en su citado Informe, es decir, reforzar los
controles en las fronteras. Consta de tres articulos, sobre la entrada por puestos
habilitados, habilitacion de los mismo y su cierre. El Capitulo I, articulos 4 a 16,
contempla los requisitos y prohibiciones de entrada, la documentacion referida, la
exigencia de visado, la justificacion del objeto y condiciones de la entrada, la
acreditacion de medios econdémicos, requisitos sanitarios, prohibiciones de entrada asi
como la forma de efectuar la misma, la declaracion de entrada ante las autoridades
policiales espariolas de los que accedan a territorio espafiol procedentes de un Estado
con el que Espaina haya firmado un acuerdo de supresion de controles fronterizos y la
denegacion de entrada. Asimismo, se regulan las obligaciones de los transportistas de
control de documentosy remision alas autoridades encargadas del control de entrada de
informacion sobre |os pasgjeros que vayan a ser tradadados asi como en caso de
denegacion de entrada. EI Capitulo 111 fija los requisitos y prohibiciones en materia de
salidas.

El Titulo 11, articulos 21 a 24, contempla las situaciones de transito, definiendo quiénes
se encuentran en tales situaciones, la exigenciay clases, el procedimiento de solicitud y
la autorizacion excepcional para dicho transito.

El Titulo I, articulos 25 a 32, hace referencia a la estancia en Espaiiay consta de tres
capitulos. El capitulo | sefiala los requisitos y procedimiento detallando las diferentes
clases de visados de estanciay la documentacion requerida, y €l Capitulo 11, prorroga de
estancia 'y su extincion, fija el procedimiento de prorroga de la mismay la extincion de
su vigencia. Por su parte, e Capitulo 111 contempla los supuestos excepcionales de
estancia, caso de supuestos de entrada o documentacion irregulares y el visado de
cortesia para aquellas personas a quienes € Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperacion lo expida, como es el caso de los titulares de pasaporte diplomatico o de
Servicios.

El Titulo 1V, relativo a la residencia, articulos 33 a 76, consta de cuatro capitulos. El
Capitulo | contempla la residencia temporal, entendiendo por tal la situacion del
extranjero que se encuentre autorizado a permanecer en Espafia por un periodo superior
a noventa dias e inferior a cinco afos, sin perjuicio de los supuestos de autorizaciones
de investigacion y estudio. Dicho capitulo se estructura en tres secciones. la 12,
residencia temporal, fija el procedimiento y los requisitos pararesidir temporal mente en
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Espaia asi como los efectos y duracion del visado de residencia y renovacion de la
autorizacion de dicha residencia temporal. La seccion 22, residencia temporal en virtud
de reagrupacion familiar, define lo que se entiende por tal, asi como qué familiares son
susceptibles de reagrupar. Regula, asimismo, la reagrupacion familiar por los residentes
reagrupados, y el hecho de que el conyuge reagrupado pueda obtener una autorizacion
de residencia temporal, independiente de la del reagrupante, cuando obtenga la
correspondiente autorizacion para trabajar. Se regula después e procedimiento para la
reagrupacion familiar, la vigencia de las autorizaciones de residencia por virtud de la
mismay larenovacion de las autorizaciones. La seccion 32 contempla las autorizaciones
de residencia temporal en supuestos excepcionales, caso de razones de arraigo, razones
humanitarias, razones de proteccion internacional como es €l caso del derecho deasiloy
condicion de refugiado etc., asi como & procedimiento para acceder alas mismasy la
renovacion y cese de la situacion de residencia temporal amparada en dichas
circunstancias excepcionales.

El Capitulo Il del Titulo 1V regulalos supuestos de residencia temporal y trabajo. En su
Seccion 12 residencia temporal y trabajo por cuenta gena, se establece la autorizacion
de trabajo por cuenta ajenay los requisitos para su concesion asi como el procedimiento
a seguir por los empresarios que pretendan contratar a un trabajador extranjero no
residente en Espafia. Asimismo, se fijan los efectos del visado de residencia y trabajo
por cuenta gena, los supuestos de denegacion de las autorizaciones asi como su
renovacion. La Seccidn 22 residencia temporal y trabajo por cuenta gjena de duracion
determinada, fija las actividades que se pueden desarrollar con dicha autorizacion asi
como los requisitos y el procedimiento a seguir. La Seccidon 32 residencia temporal y
trabajo por cuenta propia, establece cuales son |os requisitos exigidos para la concesion
de este tipo de autorizacion y e procedimiento para su solicitud, asi como los efectos
del visado, la denegacion de la autorizacion y larenovacion de la misma. La Secciéon 42,
residencia temporal y trabajo en e marco de prestaciones transnacionales de servicios,
define qué se entiende por tal concepto, los requisitos para su concesion, €
procedimiento a seguir, la denegacion de las autorizaciones de residencia y trabgjo, y
los efectos del visado. Finalmente, la Seccidn 52 residencia temporal con excepcion ala
autorizacion a la autorizacion de trabajo, enumera quiénes estan excepcionados de la
obligacion de obtener tal autorizacion, el procedimiento a seguir y los efectos del
visado.
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El Capitulo 111 de este mismo Titulo estudia la residencia permanente, definiendo éstay
estableciendo los supuestos para obtenerla, € procedimiento para su solicitud y la
renovacion de la tarjeta de identidad de extranjero de dichos residentes permanentes. El
Capitulo 1V, por su parte, hace referencia a la extincion de las autorizaciones de
residenciay trabajo permanente.

El Titulo V, articulos 77 a 83, contempla el Contingente de trabajadores extranjeros.
Como sefialala Memoria explicativa, el Acuerdo de Contingente adquiere €l caracter de
instrumento regulador de contrataciones colectivas y programadas para las que se prevé
una mayor flexibilidad, pudiéndose aprobar anualmente el instrumento juridico que
concrete, entre otras circunstancias, como sera e proceso de solicitud y cémo se
articulara la concesion de los visados para la busqueda de empleo. EI Contingente
permitira la contratacion programada de trabajadores que no se hallen ni residan en
Espaia, llamados a desempefiar empleos con vocacion de estabilidad y que seran
seleccionados en sus paises de origen a partir de las ofertas genéricas 0 en su caso
nominativas presentadas por 1os empresarios. Se regula en este Titulo el contenido de
dicho Contingente, la elaboracion del mismo, el procedimiento para la contratacion, y
los visados para la busgueda de empl eo.

El Titulo VI, articulo 84, se refiere a los trabajadores transfronterizos y a quiénes se
concede este tipo de autorizacion.

El Titulo VII, articulos 85 a 91, contempla la autorizacion para investigacion y estudios,
regulando los requisitos para la obtencion del visado de estudios, €l procedimiento a
seguir paralasolicitud del mismo, larenovacion, la solicitud del correspondiente visado
de estancia para que sus familiares entren y permanezcan en Espafia durante €l periodo
de estudios o investigacion, la posibilidad de ser autorizados a realizar actividades
lucrativas laborales en instituciones publicas o entidades privadas. Asimismo, se
establece un régimen especial de |os estudios de especializacion en el ambito sanitario.

El Titulo VIII, articulos 92 a 94, regula e régimen de los menores extranjeros no
acompaiados asi como €l desplazamiento temporal de los mismos. Se establece también
el régimen del residenciadel hijo de residente legal.

El Titulo IX, articulos 95 a 99, hace mencién a las modificaciones de las situaciones de
los extranjeros en Esparia, regulando la compatibilidad entre ellas y €l paso de unas a
otras.
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El Titulo X, articulos 100 a 110, establece la “documentacion de los extranjeros’. Se
estructura en cinco capitulos. El Capitulo | fija los derechos y obligaciones en cuanto a
la documentacion que deben conservar y a exhibir cuando fueran requeridos para ello
por las autoridades o sus agentes, regulandose también el nimero de identificacion de
extranjero (NIE) que sera su identificador a todos los efectos. El Capitulo Il regula €
medio de acreditar la diferente situacion de los extranjeros en Espafia, mediante el
pasaporte 0 documento de vigje, visado o tarjeta de identidad de extranjero, tarjeta de
trabajador transfronterizo o de estudiante o, excepciona mente, mediante autorizaciones
o documentos validamente expedidos atal fin por las autoridades espafiolas. El Capitulo
[11 regula la situacion de los extranjeros indocumentados y € titulo de vigie para salida
de Espaia. El Capitulo IV contempla el Registro Central de Extranjeros que existira en
la Direccion General delaPoliciay en la que se anotara toda la informacion sefialada en
este capitulo, asi como los cambios y alteraciones de situacion, mientras que en €
Capitulo V seregula el Registro de Menores Extranjeros no Acompariados.

El Titulo XI, articulos 112 a 155, consta de seis capitulos, y regula las infracciones en
materia de extranjeriay su régimen sancionador. Como sefidla la Memoria explicativa,
con e régimen de infracciones y sanciones se pretende potenciar la eficacia de los
mecanismos legales de sancion y ofrecer mayores garantias a aquellas personas a
quienes se les ha incoado un procedimiento sancionador o se hayan privadas de libertad
en centros de internamiento. El Capitulo | establece una serie de normas comunes del
procedimiento sancionador regulando a lo largo del mismo todo € proceso de
tramitacion y la caducidad y prescripcion de las infracciones y sanciones. EI Capitulo 11,
alo largo de las tres secciones de que consta, regula las modalidades de tramitacion del
procedimiento sancionador, es decir, €l procedimiento ordinario, el procedimiento
preferente y el procedimiento simplificado. El Capitulo 111, de aspectos especificos en
los procedimientos sancionadores para la imposicion de las infracciones de expulsion y
multa, regula en su Seccién 12 las normas procedimentales para la imposicion de la
expulsion, es decir, o0s supuestos en que procede, €l contenido del acuerdo de iniciacion
del procedimiento de expulsion, las medidas cautelares y la resolucion del mismo, sus
efectos y gecucion, comunicacion en € procedimiento de expulsion asi como e tema
especifico de los extranjeros procesados o inculpados en procedimientos por delitos o
faltas. La Seccion 22 contempla las normas procedimentales para la imposicion de
multas. El Capitulo IV hace referencia a las infracciones y sanciones en e orden social
y vigilancia laboral y cuya inspeccion en la materia es competencia de la Inspeccién de
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Trabagjo y Seguridad Social. El Capitulo V, infracciones, sanciones y obligacion de
comunicacion interorganica de las mismas, pretende como ya se ha sefialado una mayor
coordinacion de los Ministerios implicados, y el capitulo VI regula los Centros de
Internamiento de Extranjeros asi como la creacion por Orden de Ministerio del Interior
de los mismosy las normas de régimen interno de dichos centros.

El Titulo XII, articulos 156 a 158, regula e régimen de retorno, devolucion y salidas
obligatorias.

Finalmente el Titulo XIlII, articulos 159 a 165, contempla alo largo de sus dos capitulos
el régimen de las Oficinas de Extranjeros como unidades que integran los diferentes
servicios de la Administracion General del Estado competentes en la materia con objeto
de garantizar la eficacia y coordinacion en la actuacion administrativa asi como sus
funciones y la red publica de centros de migraciones con el cometido de informacion,
acogida, intervencion socia y formacion.

La Disposicion Adicional Primera establece la atribucién de competencias en materia de
informes, resoluciones y sanciones gque para €l caso de que no estén expresamente
atribuidas a determinado organo en e presente Reglamento serén gjercidas por los
Delegados del Gobierno en las Comunidades Autonomas uniprovinciales y por los
Subdel egados del Gobierno en las provincias.

La Disposicion Adicional Segunda dicta que en lo no previsto en materia de
procedimientos en el Reglamento de la Ley Organica 4/2000 se estara a lo dispuesto en
la Ley 30/1002, sobre Régimen Juridico de las Administraciones Plblicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, y en su normativa de desarrollo.

La Disposicion Adicional Tercera sefiala los lugares de presentacion de las solicitudes,
distinguiendo si € sujeto legitimado se encuentra en territorio espafiol o en territorio
extranjero. La Disposicion Adicional Cuarta se refiere a las personas legitimadas y ala
representacion, y la Disposicion Adicional Quinta a las normas comunes para la
resolucion de los visados que corresponde a las Misiones Diplomaticas y Oficinas
Consulares, sin perjuicio de lo dispuestos en los articulos 24 y 27.3 del Reglamento de
gjecucion de la Ley Organica 4/2000.

La Disposicion Adicional Sexta contempla € procedimiento a seguir en materia de
visados. La Disposicion Adicional Séptima trata la exigencia, normativay convenios en
materia sanitaria. La Disposicion Adicional Octava regula los plazos de resolucion de
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los procedimientos. La Disposicion Adicional Novena fija el silencio administrativo. La
Disposicion Adicional Décima versa sobre |os recursos procedentes sobre concesion o
denegacion de visados, prorrogas de estancia o autorizaciones de residencia y trabgo,
asi como sobre las sanciones gubernativas y expulsiones de extranjeros. La Disposicion
Adicional Undécima sefiala que las solicitudes de visado y autorizaciones de residencia
por motivos de reagrupacion familiar tendran tratamiento preferente.

La Disposicion Adicional Duodécima se refiere a la cobertura de puestos de confianza;
la Decimotercera concreta la no cotizacion por la contingencia de desempleo de los
extranjeros titulares de autorizaciones de trabajo para trabajadores transfronterizos, para
actividades de duracion determinada y para estudiantes, y la Decimocuarta trata del
acceso de los menores a la ensefianza no obligatoria.

La Disposicion Adicional Decimoquinta fija la conformacién de la Comision Laboral
Tripartita de Inmigracion integrada por la Secretaria de Estado de Inmigracion y
Emigracion y las organizaciones sindicales y empresariales méas representativas de
caracter estatal.

I11. OBSERVACIONES

Con caréacter previo, e CES quiere indicar que sus observaciones referidas a Proyecto
de Real Decreto sometido a Dictamen se cefiiran a las cuestiones més directamente
relacionadas con € ambito sociolaboral y que fueron objeto de negociacion en €
proceso de didlogo socia que condujo a laredaccion actual del Proyecto. En todo caso,
también se realizaran otra serie de consideraciones de caracter general sobre la politica
de inmigracion. Como sefidl 6 en su Informe 2/2004, el CES considera que |os aspectos
laborales son una dimension fundamental, pero no la Unica, de una politica integral en
materia de inmigracion que, mas alla de soluciones coyunturales, todavia esta por
construir. No existe una respuesta Unica para un fendmeno multidimensional como e de
la inmigracion, sino que son multiples y variados los mecanismos y los campos de
intervencion posibles. A tal efecto, es requisito imprescindible la consecucion del mas
amplio consenso posible entre todos |os agentes politicosy sociales.

El Proyecto de Real Decreto, pese a su caracter reglamentario y por tanto sujeto al
principio de jerarquia normativay consiguientemente a las limitaciones impuestas por la
Ley Organica 14/2003, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su
integracion social, alcanza una especial relevancia en cuanto instrumento de aplicacion
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de una normativa que atiende a una realidad en permanente evolucion y a un hecho
social complgjo que exige la definicion de un modelo de inmigracion claro que
relacione adecuadamente lainmigracion, €l trabajo formal y la ciudadania.

En este marco de reflexion general sobre la propuesta normativa objeto de Dictamen, el
CES quiere, no obstante, significar la clarainsuficiencia de la Memoriajustificativa que
acompaia a Proyecto de Reglamento, que se limita a reproducir, parcialmente, la
Exposicion de Motivos del mismo.

Por otra parte, resulta coherente la incorporacion al texto sometido a Dictamen del
acervo de la Union Europea sobre esta materia, en aquellas cuestiones en que la
normativa nacional debe tener presente el Derecho Comunitario.

Este Consgo valora positivamente el proceso de elaboracion del Proyecto de
Reglamento, en € que se han tenido en cuenta las aportaciones de las distintas
Administraciones Publicas implicadas en la politica migratoria, asi como de los agentes
socialesy otras organizaciones que desarrollan acciones en el ambito de lainmigracion.

Debe valorarse como positivo e posterior proceso de didlogo socia desarrollado entre
el Gobierno y las organizaciones empresariales y sindicales mas representativas a nivel
nacional que, por primera vez, han negociado y alcanzado acuerdo sobre las materias
laborales del Reglamento, circunstancia de indudable trascendencia en e contexto del
mercado de trabajo espariol. Vaoracion que debe hacerse extensible a las previsiones y
estipulaciones concretas que prevén la participacion de empresarios y sindicatos en la
regulacion de los flujos migratorios.

Asimismo, también se valora positivamente |la reordenacion sistematica del Reglamento
que ofrece una mas clara comprension de su contenido, tanto por parte de las
Administraciones encargadas de su cumplimiento como de los afectados por € mismo.
Igualmente el Reglamento sometido a Dictamen da un paso mas en la necesaria
simplificacion de procedimientos administrativos con la finalidad de facilitar la
estabilidad y seguridad juridica de los trabgjadores extranjeros, asi como de su
integracion social normalizada.

Sin embargo, este Consgjo considera que seria oportuno revisar €l texto presentado para
dar un tratamiento mas homogéneo a determinadas cuestiones. convendria emplear de
manera uniforme, entre Ley Organica'y Reglamento, los términos relacionados con la
necesidad de acreditar medios de vida suficientes, habria que revisar algunas
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discrepancias en materia de plazos, como sucede en la resolucion de autorizacion de
residencia temporal (articulo 35.6 en relacion con la Disposicion Adicional Octava);
seria conveniente clarificar la posible incongruencia que podria surgir de la expresion
“entre otras’ del apartado b) del articulo 55, en relacion con la duracion del permiso de
residenciay la duracion de los contratos, sin que ello desvirtle la naturaleza causal de
éstos. Por otro lado, convendria también precisar cua es la autoridad competente en la
resolucion de los distintos expedientes. Y en lo que respecta a sector agrario, deberia
abordarse e problema de gestion existente en la tramitacion de los expedientes de
temporada para la realizacion de sucesivas campanas.

En el planteamiento del que parte €l Proyecto de Reglamento, claramente acorde con el
del citado Informe 2/2004 del CES, cabe sefialar varios puntos:

— El primer aspecto destacable es que considera el mercado de trabajo como principal
motor de la inmigracion hacia Espaia; asi, siendo la integracion a través del empleo
la estrategia predominante de la inmigracion, € éxito de la nueva regulacion pasa
necesariamente por una ordenacion de los flujos migratorios acorde con la situacion
nacional de empleo y con la normativa labora vigente, que responda a las
necesidades del mercado laboral. El éxito pasa, asimismo, por una mas eficaz gestion
de esta regulacion, y por vincular tanto dicha regulacion como su gestion a un
proceso amplio y estable de interlocucién con los agentes que operan en el mercado
de trabajo, fundamental mente empresarios y sindicatos.

En este sentido, es importante la participacion de los interlocutores sociales en el
proceso de elaboracion del Proyecto de Reglamento, pero mas aun lo es que se haya
establecido un marco estable para la participacion en dos ambitos basicos. € de
elaboracion de las necesidades del mercado de trabajo que habria de cubrir la
inmigracion, esto es, en la elaboracion del contingente y del catdlogo de ocupaciones
de dificil cobertura con e concurso de los servicios publicos de empleo de las
comunidades autonomas y |os agentes sociales; y en €l de seguimiento y revision de
estos instrumentos, a través de la nueva Comision Laboral Tripartita de Inmigracion,
en la que estardn presentes las organizaciones empresariales y los sindicatos mas
representativos y la Secretaria de Estado de Inmigracién y Emigracion.

— El segundo aspecto destacable es que el Proyecto, siguiendo € Informe del CES,
opta por la consolidacion de los instrumentos existentes (basicamente contingente,
permisos de temporada y €l denominado régimen general), introduciendo en los
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mismos las pertinentes mejoras que contribuyan a su correcto funcionamiento y a
una mayor transparencia en su gestion.

— El tercer aspecto destacable estriba en e modo en que se ha abordado el tratamiento
de los trabajadores inmigrantes en situacion irregular. Entre otros, el articulo 45 del
Proyecto de Reglamento permite la regularizacion individual por la existencia de una
vinculacion laboral real y efectiva, ala que denomina arraigo laboral. Por otro lado,
la medida excepcional de normalizacion laboral contemplada en la Disposicion
Transitoria Tercera del Proyecto de Rea Decreto, con €l objetivo de incorporar al
mercado de trabajo a un importante nimero de inmigrantes en situacion irregular que
cumplan con determinados requisitos de permanencia en Espafia, garantia de
ocupacion y carencia de antecedentes penales, se formula exclusivamente respecto a
trabajo por cuenta gena, quedando por tanto a margen de este procedimiento los
trabajadores por cuenta propia en situacion irregular.

Ahora bien, también subrayaba €l Informe del CES larelevancia que tendra, mas alla de
la manera en que se propone tratar estas cuestiones el Proyecto de Reglamento, laforma
en que se aplique en la practica administrativa. Asi, se sefialaba sobre la inmigracion
irregular que, ademés de reforzar los controles en las fronteras y potenciar la
contratacion en origen, una adecuada politica de lucha contra la inmigracion irregular
deberia acompaiarse de un reforzamiento de los mecanismos de control de las
infracciones relacionadas con la contratacion irregular de extranjeros. En particular, la
ya de por si escasa dotacion de la Inspeccion de Trabajo deberia incrementarse con los
necesarios medios y recursos para el cumplimiento de sus objetivos en este ambito.

De igua forma, la adecuada gestion de los flujos migratorios en las distintas vias
previstas (contingente, permisos de temporada y e denominado régimen general)
requeriria recursos materiales y humanos suficientes y cualificados, para atender a la
importante demanda que exige esa gestion. A estos efectos, deberian considerarse las
areas y unidades que es preciso reforzar, tanto en Espafia como en |os paises de origen,
(basicamente la actuacion de la Direccion General de Inmigracion, los Servicios
Pudblicos de Empleo, las oficinas de extranjeros y los Consulados), asi como la
formacion que se requiere para actuar en este ambito.

En este sentido, el CES estima necesario indicar la clara insuficiencia de la Memoria
Econdémica. Esta no ofrece la informacion necesaria sobre recursos destinados a la
implementacion del futuro Reglamento, aspecto especialmente importante en la materia
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gue nos ocupa. Y no solo en la gestion de las vias ordinarias, sino también en la
prevision de regularizacion general extraordinaria que prevé la Disposicion Transitoria
Terceradel Proyecto de Real Decreto.

Pero también, como se sefidé al inicio de estas observaciones, el CES quiere recordar
gue lainmigracion es un fendmeno multidimensional en el que son multiplesy variados
los mecanismos y los campos de intervencion posibles, claramente mas alla de los
contenidos del Reglamento y de la propia legislacion sobre extranjeria. Cabe por ello
sugerir algunas actuaciones en materia sociolaboral que podrian recogerse en la
necesaria construccion de una politica integral en materia de inmigracion. Varias de
ellas ya se expusieron en e citado Informe 2/2004, y otras son fruto de posteriores
reflexiones, fundamentalmente en el marco de los trabajos de la 1X Cumbre Econémico-
Social Euromediterranea, que incluyeron la elaboracion y la aprobacion de un informe,
dirigido por €l CES de Esparia con la colaboracion de las instituciones homologas de
Francia, Grecia, Italia, Argelia'y Tunez, sobre “Inmigracion y cooperacion entre los
paises de la region euromediterraned’. Entre tales sugerencias, cabe destacar las
siguientes, dentro del ambito mas especificamente laboral:

— Impulsar politicas para una mayor y mejor participacion en e empleo, la
orientacion, la formacion y e perfeccionamiento profesionales de los migrantes y
sus familiares reagrupados.

— Avanzar en lahomologacién y en el reconocimiento de cualificaciones profesionales
y de titulaciones obtenidas en |os paises de origen.

— Orientar la cooperacion en materia de gestion de los flujos migratorios laborales a
lograr una adecuada conexion entre las expectativas de los migrantes y la situacion
de los mercados de trabajo.

— Impulsar en los procesos de cooperacion regiona europea la firmay la aplicacion
efectiva de acuerdos bilaterales sobre gestion de los flujos migratorios laborales, que
conecten las necesidades econdmicas, productivas y de empleo entre los paises. Es
deseable que los acuerdos de esta naturaleza incorporen soluciones avanzadas, tales
como programas para la formacion en origen de los trabajadores, sobre la base de la
cooperacion entre las administraciones de los paises de origen y de los paises
receptores de lainmigracion.
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— Explorar las posibilidades de articular tales acuerdos con programas de cooperacion
bilateral y transfronteriza capaces de canalizar inversiones hacia los paises de
origen. En este contexto, resulta extraordinariamente importante avanzar de manera
sensible en la consolidacion de marcos juridicos, institucionales y administrativos
adecuados y transparentes en los paises destinatarios de la cooperacion, facilitando
una participacion amplia de las organizaciones de |os agentes econdmicos y sociales
en relacion con el desarrollo y la puesta en préactica efectiva de este tipo de acuerdos.

En ambitos fuera del mas estrictamente laboral, se formulan varias sugerencias,
relativas al desarrollo de la educacién como pilar de la integracion (parala convivencia
en e respeto de los derechos de las personas, la tolerancia y la pluralidad), otras
relacionadas con la politica de vivienda (algunas de las cuales tienen una importante
conexion laboral, como es el caso del alojamiento de los trabajadores de temporada),
otras sobre una cooperacion de enfoque amplio y multiple en materia de retorno de los
inmigrantes clandestinos o irregulares, y alin algunas otras de caracter mas instrumental,
desde el necesario refuerzo de la estadistica en relacion con la realidad migratoria, que
permitira llevar a cabo tareas de andlisis, seguimiento y prevision de los flujos, hasta la
ampliacion y efectiva aplicacion de medios telematicos en los diversos procedi mientos
administrativos relacionados con la gestion de dichos flujos. Impulsar una cooperacion
de enfoque amplio y multiple en materia de retorno de los inmigrantes clandestinos o
irregulares.

Se trata, en definitiva, de tender hacia una concepcion integral de las politicas de
inmigracion y cooperacion que tenga en cuenta de manera equilibrada el conjunto de
aspectos que la componen, como la gestion de los flujos migratorios, la lucha contralas
causas que alimentan la migracion clandestina e irregular, y la integracion socia y
laboral de los migrantes y sus familias. Assimismo, dentro de esta Optica integral,
deberan potenciarse las politicas de cooperacion en diferentes campos orientadas a
desarrollo econdmico y socia en los paises de origen. Para todo ello, desde diversas
instancias, entre ellas este Consgjo, se ha recordado la necesidad promover un amplio
proceso de dialogo, asi como de reordenar y en su caso aumentar |os medios humanos y
econdmicos que posibiliten su adecuado, realistay eficiente tratamiento.
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I\V. CONCLUSION

El CES valora positivamente e Proyecto presentado a Dictamen, sin perjuicio de las
observaciones generales anteriormente expuestas, formuladas con la intencion de
mejorar la aplicacion de las disposiciones contenidas en e Proyecto de Reglamento y
para contribuir ala definicion de una politicaintegral de inmigracion.

Madrid, 24 de noviembre de 2004
El Secretario General

Vo B°
El Presidente

Juan Luis Nieto Fernandez

Jaime Montavo Correa
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