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RESUMEN

del Estado relativa al fenémeno de la inmigracion durante
2008, precisamente en el contexto de la préxima modifi-
cacion de la Ley de Extranjeria. Se reflexiona sobre la
idoneidad de la legislacion aprobada contra la crisis eco-
noémica, sobre los cambios en la estructura de los minis-
terios con competencias en inmigracion, se analizan los
nuevos acuerdos internacionales en la materia y el desa-
rrollo de los ya firmados con paises terceros, y también
son objeto de estudio la extensién de los derechos de
participacion electoral de los extranjeros, el Fondo de In-
tegracion Social, la normativa estatal en materia de becas
o la posibilidad de obtener la nacionalidad espafola gra-
cias a la Ley de la Memoria Histérica. Se presentan como
conclusiones, en primer lugar, la escasa incidencia de las
medidas adoptadas en el contexto de crisis econdmica
para favorecer el retorno de los extranjeros en situacion
de desempleo a sus paises de origen. Se destaca también
la lentitud del Estado para adaptar la normativa estatal en
materia de becas a la doctrina del Tribunal Constitucional
sobre los derechos de los inmigrantes en situacién irregular,
asi como la dificultad de desarrollar acuerdos internacio-

nales con paises de Africa subsahariana que contemplen

la cooperacion al desarrollo con la admisién de nacionales
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que se encuentren en Espafia en situacién irregular. Por
ultimo se celebra la apertura de un proceso para permitir a
los extranjeros residentes en Espafa el derecho al voto en
las elecciones municipales, aunque se concluye que la via
escogida para tal reconocimiento, esto es, la reciprocidad
con los paises que cuenten con un sistema politico demo-

cratico, no es la mas adecuada.

1. INTRODUCCION

La actividad normativa del Estado durante el afio 2008 ha
tenido su hito mas significativo con el inicio de la tramita-
cion de lo que serd, si el procedimiento legislativo culmina,
la nueva reforma de la LO 4/2000. En este sentido, el 19 de
diciembre de 2008 el Consejo de Ministros estudio el Infor-
me sobre esta reforma del que ha resultado un primera
texto, objeto de debate en la opinién publica. Tras las suce-
sivas modificaciones producidas por la LO 8/2000, LO
11/2003 y LO 14/2003 la regulacién general del Estado en
esta materia habia adquirido cierta estabilidad durante toda
la octava legislatura, la primera con Rodriguez Zapatero
como presidente del Gobierno. Sin embargo, la novena le-
gislatura quiere estar marcada por una profunda reforma
de la ley general de inmigracién y extranjeria en Espana.
Las razones que se aducen son la necesidad de acoger la
doctrina establecida por el Tribunal Constitucional en la STC
236/2007 y otras sucesivas, asi como la adaptacion de
nuestra legislacion a diversas directivas europeas aproba-
das en los ultimos afios cuya no incorporacién ha provocado
la condena de Espana por el Tribunal de Justicia de la Unién
Europea. No resultan debatibles ambos motivos. Asi, la
sorprendente declaracién de inconstitucionalidad sin nuli-
dad de diversos preceptos que negaban derechos a extran-
jeros en situacién irregular obliga a una répida actuacion
normativa para superar la situacién actual en la que conti-
ndan vigentes, y por tanto son aplicables por los operadores
juridicos, normas juridicas restrictivas de derechos que han
sido declaradas contrarias a la Constitucién. En el mismo
sentido, el legislador europeo ha sido especialmente activo
en materia de inmigracién en los Ultimos afos aunque
manteniendo siempre una amplia capacidad de decision

para los estados. Esta nueva regulaciéon marcaré las nuevas

pautas politicas en materia de inmigracién. No obstante,
esa propuesta de reforma no seré objeto de estas paginas
pues, por un lado, a ella se le dedica un capitulo especifico

y, por otro, auin no es, obviamente, derecho vigente.

En cualquier caso, mas alld del debate sobre la reforma de
la ley de extranjeria apenas se han aprobado normas gene-
rales en la materia, acaso en espera de las modificaciones
en el marco normativo estatal que debera establecer el le-
gislador organico. Rastreando esa actividad normativa sélo
resalta el decreto ley que regula el retorno de inmigrantes
en situacion de desempleo a sus paises de origen, aunque
maés por su significado politico y su imbricacién en el con-
texto de crisis econdmica que por su trascendencia real,
pues, como se prevela, apenas esta siendo utilizado. Méas
alld de ese decreto ley y su desarrollo reglamentario desta-
camos en estas pdaginas la problematica surgida en torno a
las convocatorias de becas, que siguen excluyendo a los
extranjeros en situacion irregular pese al tratamiento iguali-
tario exigido por la STC 236/2007. También destacamos,
siquiera por su valor simbdlico, la inclusién por primera vez
del término inmigracién en la denominaciéon de un departa-
mento ministerial. Ese departamento ministerial es el de
Trabajo e Inmigracion, de lo que resulta, ademas, la espe-
cial vinculacion de la politica de inmigracion al mercado de
trabajo, més alla de los &mbitos de seguridad publica e in-
cluso de integracion social, en este ultimo supuesto por la
importancia de la competencia autonémica. En cuanto a
los acuerdos internacionales continua el ritmo lento pero
continuo de suscripcién de acuerdos tipo con paises del
Africa subsahariana, que permiten la admision de naciona-
les que se encuentren en Espafna en situacién irregular,
aungue también se advierten algunas novedades. Pero, en
materia de acuerdos internacionales lo mas significativo ha
sido el inicio de la politica de suscripcion de acuerdos que
permitan a los nacionales de diversos paises residentes en
Espana ejercer el derecho de sufragio activo y pasivo en
las elecciones municipales, I6gicamente en régimen de re-

ciprocidad como exige el articulo 13.2 de la Constitucion.

En materia de nacionalidad, recogemos dos regulaciones

(un real decreto y una instruccion de la Direccién General de
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Registros y Notariado) que permiten la adquisicion de la na-
cionalidad espafola a los brigadistas internacionales, sin ne-
cesidad de renunciar a su nacionalidad anterior, y la aplicacién
de los supuestos de opcién por la nacionalidad espanola
previstos en la conocida como Ley de la Memoria Histérica.

Finalmente, concluimos con la referencia a otras normas
de menor alcance que prevén el Fondo estatal para la inte-
gracién de los inmigrantes y su refuerzo educativo, la posi-
bilidad de solicitar los permisos de trabajo por via telematica
o la nueva regulacion de los pasaportes diplomaticos.

2. LA INCIDENCIA DE LA CRISIS EN LA REGULACION
ESTATAL DEL FENOMENO MIGRATORIO

Entre las distintas medidas que se han ido aprobando a
través de sucesivos decretos-leyes para abordar la situa-
cién de crisis econémica y el incremento del desempleo,
de forma paulatina a medida que esa situacién se iba
agravando, nos interesa la que se vincula al fenémeno de
la inmigracién, en concreto a la de los trabajadores inmi-
grantes en situacion de desempleo. Se trata del Real De-
creto Ley 4/2008, de 19 de septiembre, sobre abono
acumulado y de forma anticipada de la prestacion contri-
butiva por desempleo a trabajadores extranjeros que retor-
nen voluntariamente a sus paises de origen. También
debemos hacer mencién a la incidencia de la crisis y el in-
cremento del desempleo en la prevision anual del contin-
gente de trabajadores extranjeros y en los listados
trimestrales de trabajos de dificil cobertura que pueden

ser ocupados por extranjeros.

La finalidad del Decreto Ley 4/2008 es la de facilitar el re-
torno voluntario de los extranjeros en situacion de desem-
pleo como consecuencia de la crisis econémica. Con ese
objeto, se prevé la acumulacién y anticipacion de la presta-
cion por desempleo a los trabajadores extranjeros que re-
tornen a sus paises de origen. Se trata de extender mas
alld de nuestras fronteras la posibilidad ya prevista en la
Ley General de la Seguridad Social cuando la actividad
profesional por desarrollar por el desempleado se realice

en territorio espanol. En concreto, se establece una moda-

lidad de pago anticipado y acumulado de la prestacién por
desempleo, en favor de trabajadores extranjeros no comu-
nitarios que retornen voluntariamente a sus paises de ori-
gen. El 40% se abonara en Espafa, una vez reconocido el
derecho, y el 60% en el pais de origen, tras comparecer
personalmente en la representacion espafola y entregar
alli la tarjeta de identidad de extranjero. Este abono no
conllevard ninguna cotizacion a la Seguridad Social, esto
es, de su cuantia no se realizard deduccién por la aportacion
del trabajador en concepto de cotizacion. El beneficiario del
abono de la prestacion por desempleo se compromete a
volver a su pais de origen en el plazo de 30 dias y no retor-
nar a Espafa en el plazo de tres anos. En ese sentido, el
Gobierno podra establecer ayudas directas que faciliten el
traslado voluntario, asi como acciones preparatorias del
retorno. En realidad, esas ayudas para el retorno voluntario
se han convocado en los Ultimos afos, por lo que se trataria
de acogerse a ellas, sin haberse previsto un programa es-
pecifico vinculado a la aplicacién del Decreto Ley 4/2008.
En concreto, en el afo 2008 la regulacién la encontramos
en la Resolucion de 23 de octubre de 2008, de la Direccion

General de Integracion de los Inmigrantes.

El @mbito subjetivo de aplicacion de las previsiones legales
se concreta en los trabajadores extranjeros no comunitarios
gue sean nacionales de paises con los que Espana tenga
suscrito un convenio bilateral en materia de Seguridad So-
cial, de modo que queden asegurados los derechos sociales
de los trabajadores, al posibilitar el cémputo de las cotiza-
ciones realizadas en Espana, junto con las que se realicen
con posterioridad en cada pais, lo cual supone una garantia
para sus futuras pensiones. No obstante esta regla general,

se prevé la posibilidad de extender el beneficio a trabajado-
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res extranjeros, nacionales de otros paises, siempre que se
considere que los mismos cuentan con mecanismos de
proteccion social que garanticen una cobertura adecuada o
en atencioén a otras circunstancias especificas que puedan

concurrir en los paises de origen o en los solicitantes.

LAS MEDIDAS ADOPTADAS PARA FAVORECER
EL RETORNO DE LOS TRABAJADORES EX-
TRANJEROS EN SITUACION DE DESEMPLEO
A SUS PAISES DE ORIGEN NO ESTAN TE-
NIENDO UNA INCIDENCIA EFECTIVA

El desarrollo reglamentario de esta prevision legislativa se
contiene en el RD 1800/2008, de 3 de noviembre, en el
que se concretan, y establecen en su caso, los requisitos
y condiciones que han de cumplir los beneficiarios de la
modalidad de pago de la prestacion contributiva y las nor-
mas de procedimiento. En concreto, exige que el extranje-
ro esté inscrito en el correspondiente Servicio Publico de
Empleo, se halle en situacion de desempleo, tenga reco-
nocido el derecho a la prestacion, sin compatibilizarlo con
un trabajo a tiempo parcial, asuma el compromiso de re-
torno y no esté incurso en algun supuesto de prohibicién

de salida del territorio nacional.

Aunqgue la exposicién de motivos del Decreto Ley 4/2008
destaca que con el abono de esta modalidad de prestacion
se pretende favorecer la reinsercion laboral y profesional
en sus paises de origen y el desarrollo de estos paises con
el retorno de trabajadores con cualificacion y experiencia
laboral, la causa fundamental de esta medida normativa es
paliar la situacién de desempleo, que afecta de manera
especial a la poblacion inmigrada. Precisamente esa ur-
gencia justifica la utilizacion del Decreto-Ley tanto por la
coyuntura en que se va a aplicar como por la finalidad que
persigue la misma: dar respuesta inmediata a las necesi-

dades de las personas a las que va dirigida.

Si estamos ante una medida de las puestas en marcha

para afrontar la situacion de crisis econémica y el incre-

mento del desempleo, debemos concluir que su incidencia
ha sido escasa, como habian advertido desde el momento
de su aprobacion las asociaciones de inmigrantes vy las
ONG vinculadas al fendmeno migratorio. Seis meses des-
pués de su entrada en vigor, habian retornado a sus paises
3.977 trabajadores extranjeros, con sus familiares, de los
136.781 que cumplian los requisitos establecidos, segun
los datos aportados por el Ministerio de Trabajo e Inmigra-
cion. De ellos, el 91% eran ciudadanos latinoamericanos,
especialmente ecuatorianos (1.749), aunque también co-

lombianos (771).

Las causas de la escasa repercusién efectiva de la medi-
da son diversas. Por un lado, la exigencia de que exista
un convenio bilateral en materia de Seguridad Social re-
duce el numero de inmigrantes que pueden acogerse a
este Decreto-Ley a los originarios de 19 paises, especial-
mente de Iberoamérica. En segundo lugar, no puede olvi-
darse que la crisis es global. Por tanto, también afecta al
pais de origen del inmigrante. En tercer lugar, también se
deben tener en cuenta las diferencias en las condiciones
de vida y prestaciones sociales existentes en la mayoria
de los paises de origen. Tampoco es baladi la ausencia de
ayudas para el retorno de la familia, no sélo del trabajador.
Pero, la razén fundamental acaso sea que las personas
que pueden acogerse en la practica a este retorno volun-
tario por que han acumulado prestacién suficiente para
iniciar un nuevo proyecto vital en su pais de origen suelen
estar arraigadas ya en Espana. Ello hace que, en la mayo-
ria de los casos, prefieran esperar aqui a que la situacion
econdémica mejore para volver a incorporarse al mercado
de trabajo.

Y ello aun teniendo en cuenta que, especialmente el desa-
rrollo reglamentario del decreto ley, facilita el posible retor-
no del trabajador extranjero transcurridos los tres anos
previstos, esto es, cuando la situacion econdémica presumi-
blemente haya mejorado. En ese sentido, tres ahos des-
pués de su salida de Espafna por este procedimiento el
afectado tendra un derecho preferente para incorporarse al
contingente de extranjeros no comunitarios, y a efectos de

cémputo para la residencia permanente se tendra en cuen-
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ta, lébgicamente, el tiempo que ha residido previamente en
Espafa, recuperando inmediatamente esa condicion de

residente permanente de haberla tenido con anterioridad.

Mas alld de esta fallida politica de retorno de inmigrantes,
la situacién de crisis econdmica y de incremento del des-
empleo se refleja con nitidez, como resulta légico, en el
contingente de trabajadores extranjeros para el ano 2008 y
en los catéalogos trimestrales de ocupaciones de dificil co-
bertura. En el primer sentido, el contingente para 2008,
aprobado por acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de
diciembre de 2007, esto es, cuando la crisis econémica no
habia alcanzado su méaxima virulencia, incluye ya sélo a
15.731 personas. A finales de 2008, cuando se aprueba el
contingente para 2009 por Resolucion de 26 de diciembre
de la Secretaria de Estado de Inmigracion y Emigracion, su
numero se habia reducido a s6lo 901 empleos, una cifra ya
puramente testimonial. Incluso de estos 900 empleos,
mas del 40% corresponden a Catalufa y el 25% al Pais
Vasco, mientras que nueve comunidades auténomas (An-
dalucia, Asturias, Baleares, Canarias, Castilla-La Mancha,
Valencia, Madrid, Murcia y La Rioja) no han ofertado un
solo puesto de trabajo para inmigrantes. Aungque, como se
sabe, el contingente ha ido perdiendo progresivamente
importancia en la politica de inmigracién, los datos son
suficientemente ilustrativos del abrupto parén de la entra-
da legal de trabajadores extranjeros en Espafia como con-
secuencia de la crisis econémica. La misma tendencia se
advierte en los catélogos trimestrales de ocupaciones de
dificil cobertura. Asi, en el del cuarto trimestre (Resolucion
de 1 de octubre de 2008, del Servicio Publico de Empleo
Estatal) no encontramos ni una sola ocupacién de dificil
cobertura ofrecida por comunidades auténomas como
Andalucia o Extremadura y las ocupaciones ofrecidas en
los restantes territorios, en un nimero siempre muy esca-
so, se refieren fundamentales a profesiones cualificadas,

especialmente médicos.

En definitiva, podemos concluir que la entrada legal de
trabajadores extranjeros en Espafa se ha reducido de for-
ma drastica en estos tiempos de crisis, iniciandose, en

sentido opuesto, politicas para favorecer el retorno de es-

tos trabajadores a sus paises de origen, aunque no parecen

estar teniendo una repercusion importante.

3. LA NO ADAPTACION DE LA NORMATIVA ESTATAL
A LA STC 236/2007 EN MATERIA DE BECAS

Un aspecto de la normativa estatal de 2008 que nos pare-
ce importante destacar, pese a su tangencialidad, es el
mantenimiento en las distintas convocatorias de becas del
Ministerio de Educacién de un tratamiento de los extranje-
ros que vulnera la doctrina establecida por el Tribunal
Constitucional en la STC 236/2007. Como resulta conoci-
do, en esa sentencia se declaré la inconstitucionalidad, en
ese supuesto con nulidad, del inciso «residentes» que
contenia el articulo 9.3 de la Ley 4/2000. Por ello, tras la
expulsion del ordenamiento juridico de ese inciso, el citado
articulo 9.3 indica que los extranjeros (residentes o no)
tendran derecho a la educacién de naturaleza no obligato-
ria en las mismas condiciones que los espanoles, y, en
concreto, al sistema publico de becas y ayudas. Pese a
ello, diversas convocatorias de becas del ano 2008 conti-
nudan incluyendo la exigencia de que se acredite la condi-
cién de residente para poder acceder a la convocatoria.
Asi, la Resolucién de 6 de mayo de 2008, de la Secretaria
de Estado de Educacion y Formacioén, por la que se convo-
can becas para los alumnos que vayan a iniciar estudios
universitarios, indica expresamente en su articulo 10.1
que «los estudiantes extranjeros no comunitarios deberan
acreditar su condicion de residentes, quedando excluidos
de concurrir a estas becas quienes se encuentren en si-
tuaciéon de estancia». También la Resolucién de 2 de junio
de 2008, por la que se convocan becas de caracter general
y de movilidad para alumnado universitario y de otros estu-
dios superiores, incluye la misma exclusion de los extran-
jeros en situacion distinta a la de residencia o la resolucion
de la misma fecha que convoca becas y ayudas para el
alumnado que curse estudios posobligatorios no universi-
tarios, en este caso en su articulo 20. No se trata, por
tanto, de un error u olvido en una concreta norma, sino de
la no adaptacion de los requisitos exigibles en las convoca-
torias estatales de becas a la regulacion normativa vigente

en la LO 4/2000 tras la expulsién del ordenamiento por la
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STC 236/2007 del inciso que exige al extranjero encontrar-
se en la situacién administrativa de residencia. Por ello, no
resulta sorprendente que la Audiencia Nacional, a solicitud
de la Federacién de Asociaciones de la Red Acoge, haya
adoptado la medida cautelar de suspender ese requisito
en cuanto que parece evidente que la pretensiéon del recu-
rrente tiene apariencia real de buen derecho vy la aplicacion
de la resolucion recurrida causarfa un perjuicio irreparable
a los extranjeros no residentes que quieran optar a las be-
cas y no cuenten con recursos suficientes para cursar sus

estudios.

4.L0S CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA ORGANICA DE
LOS MINISTERIOS CON INCIDENCIA EN EL FENOME-
NO MIGRATORIO

Como suele ocurrir al inicio de cada legislatura, también al
inicio de la novena se ha modificado la estructura departa-
mental del Gobierno. Es conocido que, de conformidad
con el articulo 2.2.j) de la Ley 50/1997, de 27 de noviem-
bre, del Gobierno, corresponde al presidente del Gobierno
la creacion, modificacion y supresion, por Real Decreto del
Presidente del Gobierno, de los departamentos ministeria-
les, asi como de las secretarias de Estado. Tras las elec-
ciones generales de 9 de marzo de 2008, el Gobierno dictod
el Real Decreto 432/2008, de 12 de abril, reestructurando
los departamentos ministeriales y las secretarias de Esta-
do. Desde la perspectiva que nos interesa se ha producido
una modificacion importante, siquiera desde una perspec-
tiva simbodlica: la creacion del Ministerio de Trabajo e Inmi-
gracién. Lo significativo estd en el cambio de denominacion
y, mas concretamente, en la inclusiéon de la inmigracion en
la denominacién del ministerio. Por primera vez existe en
Espana un departamento ministerial formalmente llamado
de inmigracion, como reflejo de la importancia que ha ad-

quirido el fendbmeno migratorio.

Por lo demas, procede recordar que ya anteriormente las
politicas de inmigracién formaban parte del Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales, del que ahora se desgajan las
politicas sociales. Ello significa que frente a los plantea-

mientos tradicionales la politica de inmigracién no se vincu-

la esencialmente a la politica de seguridad publica, aunque
tenga alguna incidencia en este ambito a través del control
de entrada y del alejamiento del territorio nacional, ni a la
politica de asistencia social, fundamentalmente de compe-
tencia autonémica, sino que parece relacionarse de forma
directa con el mercado de trabajo. Y ello, precisamente en
un momento en el que para algunas comunidades auténo-
mas se estaba negociando la posibilidad de traspasar por
parte del Estado las autorizaciones de trabajo de los extran-
jeros, conforme a lo previsto expresamente en los nuevos

estatutos de Autonomia de Catalufa y Andalucia.

El nuevo Ministerio de Trabajo e Inmigracién, ahora sin la
asistencia social, se nos presenta en el citado RD 432/2008
como encargado de la propuesta y ejecucion de la politica
del Gobierno en materia laboral, de ordenacién y regula-
cion del empleo y de Seguridad Social, asi como del desa-
rrollo de la politica del Gobierno en materia de extranjeria,
inmigracion y emigracion. Su estructura orgénica se recoge
en el RD 1129/2008, de 4 de julio. Se mantiene la Secreta-
ria de Estado de Inmigracién y Emigracién con tres direc-
ciones generales: Inmigracion, Integracién de los
inmigrantes y Ciudadania Espafola y Exterior, que sustituye
a la anterior Direccién General de Emigracion. Ademas,
quedan adscritos a la Secretaria de Estado el Consejo Supe-
rior de Politica de Inmigracion, el Observatorio Permanente
de la Inmigracioén, la Comisiéon Interministerial de Extranje-
ria y la Comisién Laboral Tripartita de inmigracién. Esta Ulti-
ma no aparecia en la estructura del ministerio de 2004, en

cuanto fue prevista posteriormente en el RD 2393/2004.

También el RD 1191/2008, sobre estructura organica del
Ministerio del Interior actualiza las referencias a la extran-
jeria en este ambito. El articulo 1.1, al establecer la organi-
zacion general del departamento, se refiere al «ejercicio
de las competencias que, en el &mbito policial, le atribuye
la legislacion vigente en materia de extranjeria»; el articulo
1.8.4 prevé la existencia de la Direccién General de Rela-
ciones Internacionales y Extranjeria en la Secretaria de
Estado de Seguridad; el articulo 3.1 g) atribuye al Cuerpo
Nacional de Policia la competencia de «dirigir, organizar y

controlar el cumplimiento de lo dispuesto en materia de
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extranjeria»; el articulo 3.3 d) establece entre las funciones
de la Comisaria General de Extranjeria y Fronteras la expe-
dicién de las tarjetas de extranjero, el control de entrada y
salida del territorio nacional de espafnoles y extranjeros; la
prevencion, persecucion e investigacion de las redes de
inmigracion ilegal y, en general, el régimen policial de ex-
tranjerfa, refugio, asilo e inmigracion»; el articulo 8 especi-
fica las funciones de la Direccion General de Relaciones
Internacionales y Extranjeria y, finalmente, la DA primera
sefala que «las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Esta-
do continuaran ejerciendo, en materia de extranjeria e in-
migracion, las competencias que les asigna su legislacion
orgdnica reguladora y las atribuidas por su normativa espe-

cifica».

5. ACUERDOS INTERNACIONALES DE COOPERACION
EN MATERIA DE INMIGRACION

Durante 2008 han continuado suscribiéndose o entrando
en vigor acuerdos de cooperacién con paises africanos en
el marco de la politica de control de los flujos migratorios.

En cualquier caso, deben apuntarse algunas novedades.

Con la Republica de Niger se ha suscrito lo que podemos
denominar un acuerdo tipo, esto es, similar a los que en
afos anteriores se habian suscrito con Gambia, Guinea
Bissau o Cabo Verde. El Acuerdo Marco de Cooperacién
fue hecho en Niamey el 10 de mayo de 2008 y su aplica-
cion provisional se publico en BOE de 3 de julio. En él se
prevé el impulso a la contratacion legal; se establece la
colaboracién en programas de retorno voluntario y asistido;
se establece el compromiso de facilitar la integracién de
los nacionales de un pais en otro; se expresa el compromi-
so de Espafa de contribuir al desarrollo de Niger; se
anuncia el compromiso mutuo de cooperar en la lucha
contra la inmigracion irregular y el tréfico de personas, para
culminar, como resulta habitual en estos acuerdos, con el
compromiso de readmisién de sus nacionales por parte de
los dos paises, elemento clave de estos acuerdos, como
se sabe, en cuanto que permite la repatriaciéon de los na-
cionales de estos paises que se encuentran en Espana en

situacion irregular.

Pero, més alla del acuerdo con Niger, se debe destacar la
publicacion, y consecuente entrada en vigor, de dos acuer-
dos suscritos con Senegal en 2006, que no responden al
anterior modelo. Resultan de especial interés porque el
numero de inmigrantes procedentes de Senegal es supe-
rior al de los paises antes mencionados, aunque sean del
mismo entorno geografico. El primer acuerdo al que nos
referimos es el Acuerdo Marco de Cooperacion entre Es-
pana y Senegal. Pese a que su denominacién es similar a
lo que antes hemos denominado un acuerdo tipo con los
paises del Africa subsahariana, su contenido no lo es. En
realidad, se trata de un acuerdo genérico de cooperacion
al desarrollo, en el que Espafia se compromete a desarro-
llar diversos programas de ayuda (cooperacién técnica,
ayuda alimentaria, de urgencia, microcréditos). No se ex-
presa de forma alguna la vinculacion de este programa con
el control de flujos migratorios y no se advierte referencia
alguna a la admision de trabajadores, al retorno voluntario
o a la readmision de personas. En definitiva, no es un
acuerdo encuadrable en la politica de lucha contra la inmi-
gracioén ilegal, sino exclusivamente en la politica de coope-

racion al desarrollo.

No obstante, junto al anterior, se ha publicado un acuerdo
especifico entre Senegal y Espafa sobre cooperacién en
el ambito de la prevencion de la emigracién de menores
de edad senegaleses no acompanados, su proteccion, re-
patriacion y reinsercion. Se trata de un acuerdo para pre-
venir la inmigracion ilegal de menores, no de mayores, sin
incardinarlo en una politica migratoria mas global. Se pre-
tende evitar que los menores emigren y, para este supues-
to, se establecen las adecuadas medidas de protecciéon vy
de repatriacién a Senegal. Es una via explorada antes Uni-

camente con Marruecos y que ahora se extiende también
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a un pais del Africa subsahariana, con el que, sin embargo,
no existe acuerdo para la repatriacion de mayores de edad

en situacion irregular.

Finalmente, se debe resenar la ratificacion del convenio de
extradicion con Argelia hecho en 2006 mediante el cual las
partes se comprometen a entregarse reciprocamente, de
acuerdo con las reglas y condiciones determinadas en este
convenio, y a la solicitud de la otra parte, a las personas
que se encuentren en el territorio de la otra parte y que
sean reclamadas para su enjuiciamiento o para la ejecucion
de una pena privativa de libertad impuesta por las autori-
dades judiciales de la otra parte. No parece necesario in-
sistir en la importancia de este convenio de extradicion en
la lucha contra el integrismo islamico, tanto en Espafa

como en Argelia.

POR PRIMERA VEZ EXISTE EN ESPANA UN
DEPARTAMENTO MINISTERIAL FORMAL-
MENTE LLAMADO DE INMIGRACION, COMO

REFLEJO DE LA IMPORTANCIA QUE HA
ADQUIRIDO EL FENOMENO MIGRATORIO

6. EL INICIO DE LA POLITICA DE CONVENIOS BILATE-
RALES PARA LA PARTICIPACION ELECTORAL DE LOS
EXTRANJEROS

Uno de los grandes debates pendientes en materia de in-
migracioén es el de la extensién de los derechos de partici-
pacién a los extranjeros. Dificilmente podemos hablar de
«integracion» cuando se mantiene que los inmigrantes no
son ciudadanos en las sociedades de acogida, y concreta-
mente en Espana. Sélo cuando el inmigrante sea titular de
los derechos de participacion, mas alla de los civiles, so-
ciales o laborales, podré involucrarse en las decisiones
politicas e implicarse en el futuro de la sociedad. En el
constitucionalismo actual, la situacion de exclusién de la
participacién politica que en el pasado sufrieron el proleta-
riado o las mujeres afecta ahora a los inmigrantes. Como

sabemos, el articulo 13 CE excluye a los extranjeros del

disfrute de los derechos de participacién politica reconoci-
dos en el articulo 23 CE, «salvo lo que, atendiendo a crite-
rios de reciprocidad, pueda establecerse por tratado o ley
para el derecho de sufragio activo y pasivo en las eleccio-
nes municipales». No es, en todo caso, un caso aislado.
No hay un solo pais en todo el mundo en el que se reco-
nozca el derecho de sufragio en igualdad de condiciones a
nacionales y extranjeros para todas las elecciones. En al-
gunos casos, la regulacién es mas restrictiva que la adver-
tida en Espafa, como ocurre en Francia o Alemania. No
obstante, se estan abriendo vias a la participacién politica
de los inmigrantes en otros paises europeos como Bélgica,
Irlanda, Suecia, Dinamarca, Noruega, Holanda, Finlandia o

Luxemburgo.

El origen de este rechazo a la participacion politica de los
extranjeros radica en la vinculacion de la adscripcion a una
comunidad politica con el concepto de ciudadania ligado al
nacimiento en el territorio del Estado (ius sol)) o a haber na-
cido de padre o madre nacional (ius sanguinis). El razo-
namiento es el siguiente: el Estado es la forma politica
que expresa la soberania nacional; en ella los extranjeros
pueden disfrutar de derechos en cuanto forman parte de
la sociedad regida por el Estado; sin embargo, mientras
sigan siendo extranjeros no podrén participar en las deci-
siones politicas que pertenecen a los nacionales de ese
Estado. Esto ha producido un tratamiento discriminatorio,
pues las personas que residen y trabajan en un determina-
do lugar, en el que pagan sus impuestos, utilizan los servi-
cios publicos, etc., no pueden participar en la eleccion de
los representantes democraticos que adoptaron las deci-
siones politicas. Los extranjeros inmigrados estan afecta-
dos por las leyes del Estado en el que viven y se les exige
el cumplimiento de sus obligaciones como ciudadanos,
pero no se les reconocen derechos de ciudadania en sen-

tido estricto.

Para avanzar en la integracion politica del inmigrante es
necesario configurar un nuevo concepto de ciudadania;
resulta necesario romper el nudo que forman nacionalidad
y ciudadania. Frente a éste, se impone un concepto demo-

cratico de pueblo como comunidad civica regido por un
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criterio de igualdad que obliga a disipar la distincion entre
derechos de la persona y derechos del ciudadano. En ese
sentido, la pertenencia a una comunidad civica no puede
depender de la nacionalidad, sino en todo caso del tiempo

de permanencia en el territorio.

Sin duda, se estan dando pasos en esta direccion. Se han
reconocido derechos politicos a los inmigrantes, tradicio-
nalmente vinculados a la ciudadania, aunque no derechos
de participacion en sentido estricto, como reunion, asocia-
cion, sindicacion o huelga; incluso, la configuracién de una
ciudadania europea ha quebrado en ese contexto la vincu-
lacién nacionalidad-ciudadania. A partir de esa concepcion
dogmatica nuestra Constitucion abre dos vias para avanzar
en el reconocimiento de derechos de participacion de los
inmigrantes en nuestro ordenamiento: la reforma de la
Constitucion para eliminar la exigencia de reciprocidad v,
con ello, permitir que una ley reconozca ese derecho o la
suscripcion de convenios bilaterales con diversos estados

en régimen de reciprocidad sin modificar la Constitucién.

El obstaculo fundamental a la extension del derecho de
sufragio a los extranjeros, siquiera en las elecciones muni-
cipales, es la exigencia constitucional de reciprocidad. El
camino idéneo deberia ser la reforma del articulo 13.2 CE,
modificacion constitucional que se puede hacer con celeri-
dad, como demostré la Reforma de 1992, para incluir el
inciso «y pasivo» en ese mismo precepto constitucional y
permitir con ello que Espafa pudiera ratificar el Tratado de
Maastricht, culminado en apenas varias semanas. Es la
Unica manera de no discriminar a los extranjeros depen-
diendo de su pals de origen. En concreto, los nacionales
de estados no democraticos nunca podran ser titulares de
este derecho en Espafa provocando una situacion profun-

damente injusta.

Sin embargo, la opcién politica adoptada es la de suscribir
convenios bilaterales con diversos paises de forma que se
permita la participacion politica en las elecciones munici-
pales en régimen de reciprocidad. Con ese objeto, el RD
1428/2008 designa a don Gonzalo de Benito Secades em-
bajador en Misién Especial para la Negociaciéon de Acuer-

dos de Participacién electoral de nacionales extranjeros no
comunitarios en elecciones locales. Inmediatamente se
han iniciado estas negociaciones con aquellos paises cuya
legislacién interna lo permite. En especial con los que ha-
bian suscrito convenios de cooperacion y amistad que ha-
cen referencia a esta participacién politica, como es el
caso de Argentina, Colombia, Chile, Uruguay y Venezuela,
pero también con otros como Islandia, Perd, Trinidad y To-
bago, Bolivia, Ecuador (tras la reforma de su Constitucion),
Burkina Faso, Cabo Verde, Nueva Zelanda, Paraguay o
Corea. En el afno 2009 se culminan buena parte de estas

negociaciones.

7. LA OPCION A LA NACIONALIDAD ESPANOLA EN
LA LEY DE LA MEMORIA HISTORICA

La Ley 52/2007, de 26 de diciembre, por la que se recono-
cen y amplian derechos y se establecen medidas a favor
de quienes padecieron persecucién o violencia durante la
guerra civil y la dictadura, prevé distintas modalidades de
optar por la nacionalidad espafola. Durante 2008 se han
concretado los procedimientos para ejercer esa opcion, de

los que pretendemos dar cuenta en estas paginas.

En primer lugar, la Disposicién Adicional séptima establece
la posibilidad de adquirir por opcién la nacionalidad espa-
Aola de origen para las personas cuyo padre o madre hu-
biera sido originariamente espafol y para los nietos de
quienes perdieron o tuvieron que renunciar a la nacionali-
dad espafnola como consecuencia del exilio. Para regular el
ejercicio y el alcance de este derecho, asi como las normas
de procedimiento precisas para agilizar la tramitacion de
las solicitudes, se ha aprobado la Instrucciéon de 4 de no-
viembre de 2008 de la Direccion General de los Registros
y del Notariado. En ella se recogen los requisitos que de-
beran reunir los optantes. Son los siguientes: i) seré nece-
sario que formalicen la declaracién de opcién en el plazo
de dos ahos desde la entrada en vigor de la Disposicion
Adicional, sin perjuicio de la posibilidad de proérroga de di-
cho plazo por un afo mas mediante Acuerdo de Consejo
de Ministros; ii) la solicitud-declaracién de opcién se pre-

sentara por los interesados junto a la documentacion de
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que dispongan, acreditativa de los requisitos legales exigi-
dos en cada caso; iii) se presentara ante el encargado del
Registro Civil espafol, consular o municipal, correspon-
diente al lugar de domicilio del interesado; iv) estas opcio-
nes quedan sometidas a las condiciones exigidas en el
Codigo Civil salvo en lo que se refiere a la renuncia a la
nacionalidad anterior, esto es, no es necesaria la renuncia
a la nacionalidad de origen para optar a la espanola; v) los
hijos menores no emancipados de las personas que opten
a la nacionalidad espafola de origen podran optar por la
nacionalidad espafola no de origen; por el contrario, los
hijos mayores de edad de aquellas personas no pueden
ejercer esta opcion, por no haber estado sujetos a la patria
potestad de un espafnol; vi) las personas que cumpliendo
las condiciones previstas en esta ley hubieran optado por
la nacionalidad espafiola no de origen podrén acogerse
ahora a esta ley a fin de obtener la nacionalidad espafola
de origen, formalizando una nueva declaracién de opcion
durante el plazo de vigencia de la citada Disposicion Adi-
cional. Con estas aclaraciones especificadas en la Instruc-
cién puede ya ejercerse este derecho de opcion a la

nacionalidad espafnola.

Por otro lado, el RD 1792/2008, sobre concesion de la na-
cionalidad espanola a los voluntarios integrantes de las
Brigadas Internacionales, regula este derecho de opcion
para estas personas. En verdad, el RD 39/1996, de 19 de
enero, ya arbitré la concesion de la nacionalidad espafnola a
los brigadistas internacionales como reconocimiento a su
labor de defensa de la libertad y de los principios democra-
ticos. Esa concesion de la nacionalidad espanola se produ-
cia a través de la carta de naturaleza prevista en el articulo
21.1 del Codigo Civil, en virtud de las circunstancias excep-
cionales que concurrian. Sin embargo, el acceso a la nacio-
nalidad espanola por carta de naturaleza estd sujeto,
conforme al 23 b) del Cddigo Civil, a la declaracién de re-
nuncia del interesado a su anterior nacionalidad. Esa exi-
gencia, de la que ha derivado la escasa aplicacién de ese
procedimiento, la eliminé la Ley de la Memoria Histérica y
ahora concreta su aplicacién este Real Decreto. En efecto,
el articulo 18 de la Ley 52/2007 exime del requisito de la

renuncia a la anterior nacionalidad al colectivo integrado

por las Brigadas Internacionales. Con el RD 1791/2008 se
da ejecucion a lo previsto en la ley. En este sentido, se es-
tablece que podra ejercerse ese derecho sin limite de plazo
mediante una peticién por escrito. Seguramente, la previ-
sibn méas importante es el procedimiento especial que es-
tablece el articulo 5. Segun éste, aquellas personas a las
que en aplicacion del RD 39/1996 les fue concedida la na-
cionalidad espafnola y por haber tenido que renunciar a su
nacionalidad no la hicieron efectiva, produciéndose en
consecuencia la caducidad de la concesién, podran repro-
ducir su peticién sin necesidad de aportar documentacion
alguna. En esos casos, la Direccion General de los Regis-
tros y del Notariado no procederéd a la peticién de nuevos
informes, limitdndose a comprobar la correspondencia de
la identidad del solicitante con la de aquel al que le fue
concedida anteriormente la nacionalidad espafola por carta

de naturaleza por su condicién de brigadista.

8. DECRETO-LEY QUE REGULA EL FONDO DE INTE-
GRACION SOCIAL

Antes de referirnos al contenido del Real Decreto-Ley
1/2008, de 18 de enero, por el que se determina el Indicador
Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM) para 2008 y
se concede un crédito extraordinario en el Presupuesto del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, por importe de
200.000.000 euros con destino a la acogida e integracion de
inmigrantes, asi como al refuerzo educativo de los mismos
ademas de determinar el Indicador Publico de Renta de
Efectos Multiples (IPREM) para 2008, debe apuntarse su
razéon de ser, vinculada a la tramitacion parlamentaria de la
Ley de Presupuestos para el aho 2008. Son previsiones que
deberian haberse incluido en ese proyecto de ley en el Se-
nado. Sin embargo, el veto a la Ley de Presupuestos en el
Senado impidié la incorporacion de enmiendas en esa fase.
En efecto, el desacuerdo sobre la cuantia del Fondo, al mo-
dificarse por la oposicién la fijada por el Gobierno, hizo que
la cuantia de esa partida en el texto aprobado en el Congre-
so fuera de 0 euros. La incorporacién de ese Fondo al pro-
yecto de Ley de Presupuestos en el Senado resultd
imposibilitada por el veto, que finalmente fue levantado por

el Congreso resultando definitivo el texto inicialmente
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aprobado por éste, sin Fondo de integracién, en consecuen-

cia. De ahi la aprobacion urgente de este Decreto-Ley.

El Fondo de apoyo a la acogida vy la integracién de inmi-
grantes, asi como el refuerzo educativo de los mismos,
que ha constituido uno de los elementos fundamentales
de la politica de integracién de los inmigrantes en los Ulti-
mos anos, tiene una cuantia para ese ano de 200 millones
de euros. Las necesidades a las que atiende se mueven
en doce areas de la méaxima importancia, a saber: acogida,
educacién, empleo, vivienda, servicios sociales, salud, in-
fancia y juventud, igualad de trato, mujer, participacion,

sensibilizacion y codesarrollo.

En cuanto a la gestién del Fondo, su modelo se configura
en torno a transferencias corrientes a comunidades auté-
nomas que se distribuyen anualmente de acuerdo a una
serie de criterios objetivos, destacando en este esquema
el papel del Consejo Superior de Politica de Inmigracion,
como o6rgano colegiado en el que participan las distintas
administraciones publicas. La participacién autondmica en
el Fondo pasa también por la aportacion del 30% por parte
de las comunidades autdbnomas y ciudades de Ceuta y

Melilla, como parte del compromiso de cofinanciacion.

Aunque su existencia es anterior se pretende enmarcar en el
Plan Estratégico de Ciudadania e Integracién 2007-2010,
aprobado por el Consejo de Ministros de 16 de febrero de
2007, y en cuyo contexto el Fondo se configura como el ins-
trumento esencial para promover las actuaciones de integra-
cion que bajo el principio de la responsabilidad institucional
compartida propugna el citado Plan. Por otro lado, el aho 2008
ha sido declarado Afo Europeo del Didlogo Intercultural estan-
do previsto que sea, precisamente, a través de este Fondo
como se desarrollen las actuaciones mas destacadas y ten-

dentes a cumplir con los objetivos propuestos para el mismo.

9. LA LIQUIDACION POR ViA TELEMATICA DE PERMI-
SOS DE TRABAJO

Aunqgue ya con una importancia menor, debemos mencionar

la Resolucion de 11 de septiembre, por la que se establece

el procedimiento para la liquidacién y el pago por via telema-
tica de la tasa por expedicion de permisos de trabajo y auto-
rizacion a trabajadores extranjeros. Es la aplicacion al ambito
de la inmigracién de la Ley 11/2007, de acceso electronico
de los ciudadanos a los servicios publicos. Resulta impor-
tante tanto para aminorar las aglomeraciones y colas en las
oficinas de extranjeria como porque permite al trabajador
hacer la solicitud desde cualquier sitio, teniendo presente la

mayor movilidad laboral del trabajador extranjero.

Para poder realizar la tramitacion telematica del procedi-
miento el interesado debera disponer de nimero de iden-
tificacion de extranjero, pero también de firma electrénica
avanzada, que sea admitida por la Agencia Tributaria a fin

de realizar el pago.

SOLO CUANDO EL INMIGRANTE SEA TITU-
LAR DE LOS DERECHOS DE
PARTICIPACION, MAS ALLA DE LOS CIVI-
LES, SOCIALES O LABORALES, PODRA
INVOLUCRARSE EN LAS DECISIONES PO-
LITICAS E IMPLICARSE EN EL FUTURO DE
LA SOCIEDAD

10. LA REGULACION DE LOS PASAPORTES DIPLO-
MATICOS

Finalmente, mencionamos la nueva regulacion de los pasa-
portes diplomaticos, efectuada por el RD 1123/2008, de 4
de julio. Esta nueva regulacion introduce cuatro modificacio-
nes en la anterior, contenida en el RD 1023/1984, que ahora
queda derogado. En primer lugar, se destaca especialmente
en la exposicién de motivos la extension de este pasaporte
a las parejas de hecho de los diplomaticos, supuesto obvia-
mente no previsto en la regulacion de 1984. El articulo 4
senala que se considerard pareja de hecho la compuesta
por quienes, no halldndose impedidos para contraer matri-
monio, convivan de manera estable con la analoga relacion

de afectividad que la conyugal. La existencia de esta pareja
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de hecho se acreditard mediante certificacion de la inscrip-
cion en los registros especificos existentes en las comuni-
dades auténomas o ayuntamientos, expedida por los
mismos, o mediante documento notarial en el que conste la
constitucion de pareja de hecho. La prevision es adecuada.
Sin embargo, es légico preguntarse por qué esa adaptacion
a la realidad socioldgica actual no se traslada también a
otros ambitos del fenémeno migratorio, pues, por ejemplo,
con relacion a los familiares de comunitarios (RD 240/2007)
no se acepta la equiparacion entre cényuge vy pareja de he-
cho al no existir un registro nacional ad hoc.

En segundo lugar, se precisa mejor los familiares a los
cuales se les concede el pasaporte diploméatico: el conyu-
ge o la pareja de hecho, hijos menores, en todo caso, y a
los restantes miembros de su familia, siempre que convi-
van con el titular en el extranjero y cuando las condiciones

del pais de recepcién lo requieran.

En tercer lugar, se modifica el plazo de validez de estos
pasaportes. Atendiendo a la experiencia acumulada en la
duracion de los destinos se prevé un plazo de validez de
tres anos, asi como la duracién de cada renovacion. Ese
plazo no es aplicable al personal del Ministerio de Asuntos
Exteriores y de otros ministerios u organismos destinado
en el extranjero. En este caso, el plazo se amplia a cinco
anos en unos supuestos y cuando se trata de una mision
especifica se limita a la duracién de dicha mision.

En cuarto lugar, se excluye de los privilegios que otorga la
posesion de un pasaporte diplomatico a aquellos funciona-
rios de la Carrera Diplomatica que se encuentren en una
situacion administrativa distinta a la de servicio activo o de

servicios especiales.

Finalmente, en quinto lugar, se incluye al Fiscal General
del Estado entre las personas consideradas titulares direc-
tos del derecho a poseer pasaporte diplomatico, pues no

aparecia en la regulacién anterior.

11. CONCLUSIONES

En un periodo en el que la actividad normativa del Estado
con incidencia en el fenémeno migratoria ha sido sumamen-
te escasa, en espera de la modificaciéon de la Ley Organica,
actualmente en tramitacion, destacamos cuatro conclusio-

nes gue resaltan del repaso a esa actividad normativa.

En primer lugar, la obvia incidencia de la crisis y el fuerte
incremento del desempleo en el fendémeno migratorio. La
entrada legal de trabajadores extranjeros en Espafna se ha
reducido de forma dréastica en estos tiempos de crisis. El
contingente de trabajadores extranjeros es insignificante y
los catalogos trimestrales de puestos de dificil cobertura
s6lo incluyen, en nimero también escaso, a profesionales
cualificados, especialmente médicos. En sentido opuesto,
se han adoptado medidas para favorecer el retorno de los
trabajadores extranjeros en situacion de desempleo a sus
paises de origen. En concreto, el Decreto Ley 4/2008 ha
previsto la posibilidad de cobrar integra la prestacion de
desempleo acumulada en Espafa si se retorna a su pais
de origen. En cualquier caso, esta medida no esta teniendo
una incidencia efectiva, pues son pocos los trabajadores
migrados en situacion de desempleo que se estan aco-
giendo a ella. Los motivos los hemos vinculado tanto a las
condiciones exigidas por la regulacién normativa (exigencia
de que exista un convenio bilateral en materia de Seguri-
dad Social con el pais de origen; ausencia de ayudas para
el retorno de la familia, no sélo del trabajador) como a las
motivaciones sociales y econdmicas que concurren (carac-
ter global de la crisis, que afecta también al pais de origen
del inmigrante; diferencias en las condiciones de vida y
prestaciones sociales; o, fundamentalmente, el arraigo en
Espana de las personas que pueden acogerse en la practi-
ca a este retorno voluntario porque han acumulado presta-
cion suficiente para iniciar un nuevo proyecto vital en su

pais de origen).

LAS NORMAS GENERALES DEL ESTADO



En segundo lugar, nos parece trascendente destacar la
lentitud del Estado al trasladar las consecuencias de la
importante STC 236/2007. Mas alla de la necesaria modifi-
cacion legislativa para superar la situaciéon actual en la que
se mantienen vigentes preceptos restrictivos de derechos
que han sido declarados inconstitucionales pero no nulos,
nos referimos ahora a la aplicacion de preceptos que han
sido efectivamente declarados nulos y, por tanto, expulsa-
dos del ordenamiento pero que, pese a ello, siguen siendo
aplicados. El ejemplo concreto es el de las convocatorias
de becas para la ensefanza no obligatoria que exigen a los
extranjeros la condicién de residente para poder participar
en dichas convocatorias, pese a que la STC 236/2007 de-
claré nulo el inciso «residentes». La normativa estatal de-
beria ser especialmente cuidadosa para evitar esta
aplicacién de previsiones expulsadas del ordenamiento
por limitar derechos fundamentales de las personas migra-
das, aun antes de que se pronuncien los érganos jurisdic-
cionales ordinarios.

En tercer lugar, debemos anotar la dificultad para el desa-
rrollo de la politica de acuerdos bilaterales con los paises
del Africa subsahariana que concilien la cooperacion al
desarrollo con la admision de nacionales que se encuen-
tren en Espafa en situacion irregular, pese a los esfuerzos
realizados en los ultimos anos. Aunque se han suscrito
estos acuerdos con Niger, Gambia, Cabo Verde o Guinea
Bissau, en el caso de Senegal el modelo ha cambiado
pues se ha suscrito, por un lado, un acuerdo genérico de
cooperacién al desarrollo y, por otro, un acuerdo de
readmision que afecta exclusivamente a los menores no

acompahados en situacion irregular.

Finalmente, nos parece también de especial trascendencia
la apertura del proceso para permitir a los extranjeros resi-
dentes en Espana el ejercicio del derecho al sufragio activo
y pasivo en las elecciones municipales. La via abierta es la
suscripcion de acuerdos bilaterales para el reconocimiento
de derechos de participacion en régimen de reciprocidad
con los paises cuyo ordenamiento lo permite o, légica-
mente, cuentan con un sistema politico democratico. A

nuestro juicio, el procedimiento elegido no es el mas ade-

cuado, pues provoca un trato diferenciado entre los inmi-
grantes residentes en Espafa por razones completamente
ajenas a ellos. Podran participar o no en las elecciones
municipales en Espana dependiendo de las condiciones
politicas de su pais de origen. El procedimiento adecuado
serfa, a nuestro juicio, la eliminacién de la exigencia de la
reciprocidad en el texto constitucional para que una ley
pueda regular el ejercicio de este derecho al sufragio acti-
VO y pasivo en las elecciones municipales de los extranje-
ros que residan en Espana en condiciones de igualdad,
atendiendo a criterios como sus anos de residencia, y no a
las condiciones o circunstancias politicas de su pais de
origen. La experiencia nos dice que el articulo 13.2 de la
Constituciéon puede modificarse, si existe consenso politi-
CO, en apenas unas semanas, como ocurrié con la reforma
constitucional de 1992.

JOSE ANTONIO MONTILLA MARTOS Y JOSE LUIS RODRIGUEZ CANDELA
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