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Resumen
El presente trabajo aborda el andlisis de la STC 31/2010 sobre el Estatuto de Autonomia de Catalunya en el
dmbito concreto de la inmigracion. Para ello, el trabajo intenta contextualizar la Sentencia en el marco consti-
tucional y estatutario, valorar la articulacion entre la Sentencia y la reciente reforma de la legislacion de ex-
tranjeria mediante la LO 2/2009, y avanzar algunos de las cuestiones que en este contexto podrian derivarse
de la nueva doctrina constitucional en este punto.
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Constitucional Judgment 31/2010 and the distribution
of powers between the state and the autonomous regions
in the field of inmigration

Abstract

The current study analyzes the Judgment 31/2010 of the Spanish Constitutional Court on the Statute of Auto-
nomy of Catalonia in the specific area of immigration. In doing so, the authors start by analyzing the constitu-
tional and statutory framework of competences on migration, the evolution of the legislation and institutions
aimed at enhancing intergovernmental collaboration on the topic, and evaluates the interactions between
the rationale of the Judgment and the recent reform of the Immigration Law by means of the Aliens Reform
Bill 2009 (num. 2/2009). The authors try also to foresee future issues with the new constitutional jurispruden-
ce on the topic.
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Law.

1 El presente articulo se enmarca dentro del Proyecto Nacional de I+D “La integracién de los in-
migrantes”, DER 2008-00126/JURI, dirigido por el Prof. Dr. Andreu Olesti Rayo.
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1. EL(ESCASO) MARCO CONSTITUCIONAL DEL REPARTO COMPETENCIAL
SOBRE INMIGRACION

Hasta la mitad de los afios noventa aproximadamente, la interpretacion predo-
minante del titulo competencial estatal exclusivo sobre inmigracidn y extranjeria es-
tablecido en el articulo 149.1.2.2 de la Constitucion (en adelante, C.E.) lo consideraba
excluyente de la intervencién autonémica. Sin embargo, la consolidacién del Estado
autondémico, unida al paralelo crecimiento de la cifra de inmigrantes en todo el terri-
torio espafiol, y muy especialmente en determinadas Comunidades Auténomas (Ma-
drid, Catalufa, Valencia, Andalucia, Murcia, Aragén, etc.), han propiciado el paso pro-
gresivo, aunque no sin algunas tensiones,> de la amplia interpretacidn inicial del
precepto constitucional hacia una lectura mas acotada y sensible respecto de las
competencias autondmicas sectoriales sobre muchos ambitos relacionados con la
inmigracién?® (ensefianza, sanidad, servicios sociales, etc.).

Sintomatico de este cambio de tendencia es que el Estado haya venido emplean-
do en los ultimos afios otros titulos competenciales para reforzar el sustento de su
intervencidon sobre aspectos relacionados de un modo u otro con la inmigracién
(como por ejemplo, en materia civil, en relacion con el régimen de divorcio en Espana
entre conyuges extranjeros, donde se ha invocado como fundamento el articulo
149.1.8. C.E.).* De hecho, se acude Ultimamente con relativa frecuencia al articulo
149.1.1.% C.E., desde que la reforma mediante la Ley orgénica 8/2000 mejord la redac-
cién de la Disposicidn Final 2* de la LODYLE,® en una interpretacidn del juego entre los

2 Un ejemplo de tales tensiones sobre la delimitacién concreta de competencias autondmicas
sectoriales y regulacion estatal de la inmigracién se puede observar en el dmbito educativo-formativo de
extranjeros. En 2001, el Gobierno cataldn adoptd el Decreto 188/2001, de 26 junio, sobre derechos y debe-
res de los extranjeros en Catalufia, cuyo articulo 4.6 entraba en contradiccién con el articulo 9.3 de la Ley
orgénica de derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracién social (en adelante, LO-
DYLE), en la redaccién dada a la misma por la Ley orgdnica 8/2000: el Decreto cataldn reconocia a los érga-
nos responsables de la Generalitat la facultad de “facilitar el acceso de los extranjeros inscritos en el padron
de cualquiera de los municipios de Catalufia, a la ensefianza de naturaleza no obligatoria y a los centros de
formacion de adultos, respectivamente», mientras que la legislacin estatal de extranjeria parecia excluirlos
de tal posibilidad en una redaccién de alambicada interpretacién (que posteriormente el Tribunal Constitu-
cional declararia inconstitucional en su STC 236/2007). Dicha contradiccién normativa fue inicialmente re-
suelta en la Sentencia 1233/2004 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justi-
cia de Cataluia, Seccidén 5°, de 4 de noviembre, que anuld el articulo 4.6 del Decreto cataldn 188/2001, por
falta de competencia de la Generalitat en este punto. Pero la posterior Disposicién Adicional Decimocuarta
del Real Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre (REDYLE), reconocid expresamente la capacidad de las
Comunidades Auténomas para facilitar el acceso a la educacién no obligatoria de los menores empadrona-
dos. Sobre el debate en torno al encaje constitucional y legal de la referida Disposicién Adicional, véase
Larios, Maria Jesus: Anuari de la Immigracio a Catalunya, 2003, Ed. Fundacié Jaume Bofill, Barcelona 2004.

3 llustrativa de esta nueva tendencia es la Exposiciéon de Motivos del Real Decreto 155/1996, de 22
de febrero, por el que se aprueba el Reglamento de Ejecucién de la Ley Organica 7/1985 (BOE n.° 47 de 23
de febrero).

4  Disposicion Final 1. de la Ley organica 11/2003, de 29 de septiembre, de medidas concretas en
materia de seguridad ciudadana, violencia doméstica e integracién social de los extranjeros, (BOE n°. 234,
de 30 de septiembre de 2003).

5  Laredaccion de la Disp. Final 2* de la Ley orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos y Li-
bertades de los Extranjeros en Espafa y de su integracion social (BOE n°. 10 de 12 de enero de 2000), s6lo

CDP. N° 37, mayo-agosto 2009, pp. 97-138, ISSN: 1138-2848



LA STC 31/2010 Y EL REPARTO COMPETENCIAL ESTADO-COMUNIDADES AUTONOMAS EN MATERIA DE INMIGRACION

articulos 13.1y 81 C.E. que lleva a considerar que la regulacién de los derechos de los
extranjeros debe realizarse mediante Ley organica.®

Asi, frente a la vision de partida, quizds un tanto simplificadora en el actual con-
texto, de la inmigracién como titulo competencial exclusivo y excluyente del Estado,
gradualmente se ha abierto paso la idea de que el fendmeno de la inmigracidn es
polifacético incluso desde la perspectiva estrictamente competencial, y de que varias
de tales facetas pueden generar facultades susceptibles de un ejercicio compartido
entre Estado y Comunidades Auténomas, e incluso ser transferidas por el primero a
las segundas. En realidad, esta ultima exégesis del precepto no ha hecho sino plegar-
se a las exigencias de la realidad de la inmigracion.”

La escasez de previsiones constitucionales sobre inmigracion obedece al distin-
to contexto histdrico y social en el que se aprueba la Constitucién de 1978. Espafia se
habfa sometido durante el régimen franquista a un modelo politico y administrativo
profundamente centralista, y era ademds un pais de emigrantes, esencialmente, en el
momento de la redaccién de la Norma Fundamental. Factores ambos que ayudan a
comprender la parquedad de las referencias constitucionales a la inmigracion, tanto
desde una perspectiva sustantiva como competencial.

Asi, no debe sorprender que apenas puedan encontrarse menciones de cardcter
“sustantivo” a los fendmenos migratorios, con la importante salvedad del articulo 13
CE, referido al régimen de derechos de los extranjeros en Espafia, destacable por el
valor de su directo reconocimiento de dichos derechos, si bien con una amplia remi-
sién a los Tratados internacionales y a la ley interna. El resto de menciones sustanti-
vas al fendmeno migratorio se efectian desde la perspectiva de la proteccién de los
derechos y del retorno de la emigracion espafiola en el exterior (articulo 42 CE). Por

mencionaba el art. 149.1.2° CE, pero la siguiente reforma, llevada a cabo por la Ley orgénica 8/2000, de 22
de diciembre (BOE n°. 307, de 23 de diciembre de 2000), incorporé ampliamente el art. 149.1.1° CE como ti-
tulo competencial habilitante de la ley, mencién que se reitera en la Ley orgdnica 14/2003, de Reforma de
la Ley Orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafa y su inte-
gracion social, modificada por la Ley Organica 8/2000, de 22 de diciembre; de la Ley 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 ene-
ro, de Competencia Desleal (BOE n°. 279 de 21 de noviembre de 2003).

6  Para Miguel Revenga Sénchez, “Las tareas de las Comunidades Auténomas en materia de inmi-
gracion, en particular a la luz de la Ley organica 2/2009, de reforma de la Ley orgénica 4/2000 sobre dere-
chos y libertades de los extranjeros y su integracion social”’, en TORNOS MAS, Joaquin (dir.), Informe Co-
munidades Autdnomas 2009, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, 2010, p. 117, el rango de ley orgénica
es unrecurso del legislador para resaltar, a su juicio de manera subrepticia, la existencia de un vinculo indi-
sociable entre el desarrollo de los derechos fundamentales y la regulacién de los aspectos nucleares y ba-
sicos del régimen de inmigracidn y extranjerfa. Un recurso que, ante la ausencia de jurisprudencia constitu-
cional sobre la extensién de la reserva de ley organica en esta materia, considera dicho autor que el propio
legislador ha empleado con tino.

7 Acerca de la evolucidn interpretativa en torno al contenido del articulo 149.1.2.% de la Constitu-
cidn, véase Garcia Roca, Javier, “Inmigracion, integracion social de los extranjeros y concurrencia de com-
petencias territoriales” en Derecho, Inmigracion e Integracion, XXIX Jornadas de Estudio de la Abogacia
General del Estado, Ministerio de Justicia, Madrid, 2008, especialmente pp. 54 y siguientes.
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todo ello, no es sorprendente el protagonismo cobrado por una amplia jurispruden-
cia constitucional, que ha ido perfilando el alcance y los limites de la remisidon al legis-
lador contenida en el propio articulo 13 CE, hasta el punto que sin la doctrina asenta-
daenlasSTC107/1984,115/1987,116/1993, 94/1993 242/94 o las recientes SSTC 236/2007
y siguientes quizas no serfa posible entender hoy el régimen juridico de los extranje-
ros en Espafia.

Ese mismo contexto de partida explica también que, en el terreno del reparto
competencial, el articulo 149.1.2.* de la Constitucidn sdlo se refiera, de manera gené-
rica, a la inmigracidon como materia de exclusiva titularidad estatal, uniéndola estre-
chamente a cuestiones como la extranjeria, el asilo y la nacionalidad, hoy de conside-
rable heterogeneidad, y que tal vez demanden por ello una mas adecuada
diferenciacidn, al menos en lo que se refiere al plano del reparto competencial.

Afddase que, en virtud del principio dispositivo y la consiguiente configuracion
constitucional del acceso a la autonomia, y aun de la determinacién de su contenido
concreto, como un derecho de ejercicio facultativo por parte de nacionalidades y re-
giones, y de tedrico alcance parcialmente variable, en el momento de redaccién de la
Norma Fundamental apenas se podria preveer silas Comunidades Auténomas que se
constituyeran (articulo 137, enrelacién con los articulos 148.1y 2,y 149.1y 3) asumirian
o no las competencias que, en la actualidad, y tras su efectiva asuncién estatutaria,
inciden sobre importantes facetas de la inmigracién, como son, de nuevo, la educa-
cién, la sanidad o los servicios sociales, por citar las quizas mas significativas.

No obstante, a diferencia del art. 13 CE, el art. 149.1.2* CE no suscitd controversias
de indole competencial que obligaran a un interpretacién del mismo por el Tribunal
Constitucional de modo que se fuera desbrozando su alcance y las relaciones con
otros titulos competenciales. Probablemente porque durante esos afios la inmigra-
cién aun no era ese fenédmeno profundamente transformador de la sociedad espafio-
la en que se ha convertido en los Ultimos tiempos, y porque las Comunidades Auténo-
mas auin estaban desplegando sus propias instituciones y empezando a ejercitar sus
competencias mas relevantes.

Sin embargo, cuando lainmigracién empezd a crecer a un ritmo mucho mayor se
empez6 a hacer evidente que su caracter transversal implicaba también a otras admi-
nistraciones, como la municipal y la autondmica, que en este lapso de tiempo habian
acumulado numerosas competencias y responsabilidades en la prestacién de servi-
cios a la ciudadania. Por decirlo de otra manera, a principios del siglo XXI, las Comuni-
dades Auténomas (y los Municipios) habian alcanzado un nivel de autonomia y asu-
mido competencias que en el afio 1978 resultaban bastante imprevisibles,® al igual

8  Recuérdese que en virtud del principio dispositivo, el acceso a la autonomia era un derecho de
ejercicio facultativo por parte de nacionalidades y regiones, que ni siquiera tenia que extenderse a todos los
territorios y que tedricamente permitia alcanzar niveles competenciales de alcance variable, por lo que des-
de la perspectiva constituyente era relativamente imprevisible (articulo 137, en relacién con los articulos
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que lo habia sido que recibiéramos una caudal de inmigrantes de semejante intensi-
dad (unos cien mil residentes regulares en 1978, un millén en 2000).

Ante esta realidad, que situd a Espafia rdpidamente entre los Estados miembros
de la Unidn Europea con mayores tasas de inmigracion, los actores normativos y las
distintas Administraciones han reaccionado de manera relativamente pragmética,
adaptdndose al fendmeno para dar respuesta a las multiples demandas y necesidades
que han ido surgiendo. Desde la perspectiva estrictamente competencial, resultaba
evidente que muchas de las facetas del fendmeno migratorio inciden sobre potesta-
desy facultades publicas no sélo susceptibles de un ejercicio concurrente o, segun los
casos, compartido entre Estado y Comunidades Autdnomas, sino incluso idéneas
para su asuncién por estas ultimas. Y ello, no sélo en atencidn al principio, asimismo
constitucional, de autonomia de nacionalidades y regiones, sino por estrictas razones
de eficacia administrativa, dada la mayor proximidad al ciudadano de las Administra-
ciones autondmicas sobre varios de los aspectos vinculados a la realidad de la inmi-
gracion, al corresponderles las competencias sobre servicios sociales esenciales,
como los recién mencionados en materia educativa, sanitaria o de asistencia social.

Asi pues, la realidad de la inmigracidn, unida a la consolidacién del Estado auto-
ndmico y la generalizada asuncidn estatutaria de importantes competencias de al-
cance general, pero con especifica incidencia sobre importantes facetas sociales y
econdmicas del fenémeno inmigratorio, conforman un contexto social, e incluso nor-
mativo, determinante de una nueva visidn del titulo competencial exclusivo estatal
sobre inmigracién.? No carece de precedentes, por otra parte, este cambio de para-
digma interpretativo de un titulo competencial exclusivo del Estado.

Un similar fendmeno acontecid, como es bien sabido, con la igualmente exclusi-
va competencia estatal sobre relaciones internacionales reconocida en el articulo
149.1.3.7 de la Constitucion. Sobre todo, a partir del viraje que supuso la fundamental
STC165/1994 y la admisidn en ella de una actividad exterior autondémica, si bien instru-
mental y conectada a competencias sectoriales expresas, limitada por el nicleo duro
de las relaciones internacionales reservado al Estado, cifrado esencialmente en el jus

148.1y 3,y 149.1y 3) que todo el territorio se dividiera en Comunidades Auténomas y que éstas acabaran
asumiendo estatutariamente competencias que, en la actualidad, inciden sobre importantes sectores de la
actividad social, y destacadamente sobre numerosos aspectos relacionados con la gestién de la inmigra-
cién, como son, de nuevo, la educacién, la sanidad o los servicios sociales, por citar los mds significativos.

9  Entérminos sumamente graficos, Javier Garcia Roca (op. cit., pp. 75 y ss.) emplea el calificativo
de “Constitucién suflé” para referirse, precisamente en materia de inmigracion, al laconismo en la formu-
lacién constitucional del titulo competencial estatal exclusivo sobre inmigracién, y en general, a la practica
anomia constitucional, frente al hipertrofiado desarrollo de esa genérica prescripcion competencial de la
Norma Fundamental en la legislacién infraconstitucional, enfocando su atencién, principalmente, en las
detalladas disposiciones competenciales sobre inmigracion de los nuevos Estatutos de Autonomia. Un
calificativo que extiende Miguel Revenga Sanchez (“Las tareas de las Comunidades Auténomas en materia
de inmigracién ..., cit., pp. 121y siguientes) a la reforma operada por la Ley orgdnica 2/2009, en la medida
en que da entrada, con el reconocimiento expreso de relevantes funciones de las Comunidades Auténo-
mas, a lo que denomina como “segunda descentralizacién” en materia inmigratoria.
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contrahendi'y el ius legationis, este Ultimo en su doble vertiente, activa y pasiva. Su-
mese a este caso lo sucedido, en similar linea interpretativa restrictiva de exclusivas
competencias estatales, con las cldusulas subrogatorias estatutarias en relacién con
la llamada “Administracion de la Administracién de Justicia”.”

Asi, como apuntdbamos, el inicial contexto de partida determiné que las parcas
previsiones constitucionales sobre la distribucién competencial en materia inmigra-
toria no generasen pronunciamientos jurisprudenciales hasta la STC 31/2010. Una au-
sencia de gufa interpretativa que, si bien hasta mediados de los noventa resulté prac-
ticamente aproblemadtica, no ha dejado de suscitar algunas dificultades con
posterioridad, razén por la cual la referida resolucién deviene tan importante para
iluminar este dmbito competencial, dada la necesidad de criterios hermenéuticos cla-
ros que permitan cohonestar la actividad de las distintas Administraciones y niveles
territoriales que, por exigencias pragmaticas de la realidad de la inmigracion, han te-
nido que ofrecer respuestas al fenémeno.

En todo caso, el apuntado cambio interpretativo, en clave restrictiva, en torno al
alcance de la exclusividad competencial estatal en materia de inmigracidn, al calor del
desarrollo del Estado autondmico y del auge del fenémeno inmigratorio, tuvo su pri-
mer paso con la adopcién de la LO 4/2000 (y su posterior Reglamento de ejecucion en
2004)," cuya inicial redaccidn establecié un érgano de coordinacién permanente en-
tre el Estado y las Comunidades Autédnomas —el Consejo Superior de Politica de Inmi-
gracién—. La norma operd una limitada desconcentracién hacia Comunidades Autd-
nomas y Entes Locales de determinadas gestiones sobre inmigracién (informes de
adecuacion e vivienda con fines de reagrupacién familiar, informes de arraigo social),
e indirectamente dio un enorme protagonismo a los Municipios en el registro de los
extranjeros afincados en su territorio, mediante la asignacién de nuevas funciones de
caracter migratorio al Padrén Municipal.

Un lustro después, se dio un nuevo paso en la ampliacién de las facultades auto-
ndmicas en esta materia, incorporando nuevas y mds detalladas atribuciones a las mis-
mas en los Estatutos de Autonomia, si bien con férmulas que, como ha reconocido la
STC 31/2010, salvaguardaban la titularidad estatal de la competencia sobre inmigra-
cién. A continuacion se analizara ese nuevo entorno normativo, progresivamente de-
cantado al calor de las nuevas necesidades en inmigracién, que viene de lamano de los
seis Estatutos de Autonomia integramente reformados a partir de 2006, y de la poste-
rior reforma de la LODYLE por la Ley orgdnica 2/2009, de 11 de diciembre. Tal es el

10 Inciden también en esta idea de la paralela evolucidn restrictiva de los titulos competenciales
estatales exclusivos sobre inmigracién, relaciones internacionales y Administracién de justicia, entre otros,
Garcia Roca, Javier, op. cit., pp. 62y 63, 0 Montilla Martos, José Antonio: “La distribucién de competencias
en inmigracion entre el Estado y las Comunidades Auténomas en la reforma del Estado autonémico”, en
Montilla Martos, José Antonio, y Vidal Fueyo, Maria del Camino: Las competencias en inmigracion del Estado
y de las Comunidades Auténomas, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2007, pp. 11y 12.

11 Real Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre, por el cual se aprueba el Reglamento de la Ley
Orgdnica (BOEn°. 6, de 7 de enero de 2005).
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contexto en el que se desenvuelve la STC 31/2010, resolucidn relevante, con indepen-
dencia de otras consideraciones (como la relativa tardanza en su adopcién), por ser la
primera que se enfrenta, en calidad de verdadero /eading case, a la cuestion del repar-
to competencial entre Estado y Comunidades Auténomas en materia de inmigracion.

2. LARECIENTE ACOGIDA ESTATUTARIA EXPRESA DE LA INMIGRACION
COMO MATERIA COMPETENCIAL

Habida cuenta de la inicial interpretacién expansiva del titulo competencial esta-
tal exclusivo exarticulo 149.1.2.* de la Constitucion, los primeros Estatutos de Autono-
mia apenas mencionaban la materia inmigracidn, o se limitaban a reconocer la com-
petencia exclusiva del Estado. Con la excepcién del Estatuto de Canarias, las
referencias a cuestiones relacionadas con la inmigracion se cefifan al reconocimiento
de las competencias estatales. Es el caso del art. 17.1 EAPV, y lo fue, también, de los
arts. 11.2 in fine y 13.4 del EACat de 1979, preceptos todos ellos relacionados con la
creacion de una policia autondmica, donde la mencién cumple la funcién de reservar
al Estado, y en particular a los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad estatales, las compe-
tencias sobre extranjeria y migraciones.

Por las razones antes apuntadas (cambio de visién del tema ante la extension
del fenémeno inmigratorio y el desarrollo del Estado autondmico), y dentro de la
tendencia a una mayor densidad normativa en general de las reformas estatutarias
emprendidas a partir de 2006 (el G-6, por las seis Comunidades Auténomas que apro-
baron la reforma de sus Estatutos), los nuevos Estatutos incluyen referencias a la in-
migracion, aunque de desigual extension y alcance, generando un panorama de cier-
ta asimetria, en especifica manifestacion del principio dispositivo.” Los Estatutos con
previsiones mds desarrolladas al respecto son, indudablemente el cataldn y el algo
menos prolijo texto estatutario andaluz. En el extremo contrario se sittia, en cambio,
el Estatuto valenciano, con una Unica referencia a la inmigracion sin dimensién direc-
tamente competencial, sino desde la perspectiva de las relaciones de colaboracién
con el Estado.

Con la Unica salvedad, precisamente, de la norma estatutaria valenciana, los Es-
tatutos integramente reformados a partir de 2006 incluyen como materia competen-
cial autondmica la integracién de los inmigrantes. No obstante, lo hacen con diferen-
cias en la categorizacion funcional del respectivo titulo. Asi, en el caso cataldn, los
contenidos definidos en el primer apartado de su articulo 138 se asumen en régimen
de exclusividad (primera acogida e integracién de la poblacién migrante, y promo-
cion del regreso e integracién de personas regresadas), mientras que se concepttian
como competencia de ejecucidn los incluidos en el apartado segundo del precepto
(autorizacion de trabajo).

12 Eneste sentido, Garcia Roca, Javier: “Inmigracion, integracion social de los extranjeros y concu-
rrencia de competencias territoriales”, cit., p. 68.
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El Estatuto aragonés, por su parte, asume como competencias compartidas la
integraciéon de inmigrantes y la colaboracién con el Estado mediante los procedimien-
tos que se establezcan en las politicas de inmigracién, incluyendo, particularmente, la
participacion preceptiva previa en la determinacidn, en su caso, del contingente de
trabajadores extranjeros (articulo 75, apartado 6.°). En los Estatutos balear (articulo
30, apartado 50, aunque, conforme al encabezamiento del precepto, sin perjuicio del
articulo 149.1 de la Constitucion) y castellano-leonés (apartado 12.° del articulo 70), en
cambio, la integracidon de los inmigrantes se configura como competencia exclusiva.
Asimismo, la inmigracién en general se define como materia de competencia ejecuti-
va, con leves matices diferenciales, en los Estatutos balear y castellano-leonés (res-
pectivamente, articulos 32.18.7 y 78.12.°), o de competencia compartida en el arago-
nés (articulo 75.6.°).

Parcialmente diferente es la metodologia seguida en el articulo 62 del Estatuto
andaluz. En relacidn con las politicas de integracidn y participacion de los inmigrantes,
se limita a sefalar en su apartado 1.a) que “corresponden a la Comunidad Auténoma
en el marco de sus competencias”, sin conceptuar la intensidad funcional con la que el
titulo es asumido. Le niega el precepto, incluso, la condicién de competencia especifi-
ca, al enmarcarla, genéricamente, dentro de las competencias de la Comunidad Auté-
noma, lo que confiere a estas politicas autondmicas de integracion y participacion de
los inmigrantes la condicidn de especifico perfil de las restantes competencias recono-
cidas en los demds preceptos del propio Estatuto que, por su contenido material, inci-
dan sobre los aspectos relacionados con la integracidn de la inmigracion.

La autorizacidn de trabajo de los extranjeros cuya relacién se desarrolle en Anda-
lucia si se conceptlia expresamente como competencia ejecutiva en la letra b) del
apartado 1 del mismo articulo 62 del Estatuto andaluz. En cambio, tampoco se carac-
teriza funcionalmente la competencia de participacion que el apartado segundo del
precepto confiere a la Comunidad Auténoma en las decisiones del Estado sobre inmi-
gracion con especial trascendencia para Andalucia, particularmente, y con cardcter
previo y preceptivo, en la fijacidon del contingente de trabajadores extranjeros, todo
ello mediante los mecanismos de relacidn con el Estado previstos en el Titulo IX de la
propia norma estatutaria andaluza.

Asi pues, los nuevos Estatutos de Autonomia, con excepcion de la reforma va-
lenciana, dotan de un fundamento estatutario explicito a las competencias autond-
micas relacionadas con la inmigracidn, que en todos los casos se proyectan de mane-
ra expresa sobre las politicas de integracién, aun con las diferencias en la intensidad
o contenido funcional de los respectivos titulos que acaban de indicarse. Junto a este
nucleo funcional comun, los Estatutos cataldn y andaluz, ademds, reconocen con ca-
racter exclusivo las importantes facultades de autorizacién de trabajo a los extranje-
ros cuya relaciéon laboral se desarrolle en el territorio de la respectiva Comunidad.

Incluyen tales facultades, en ambas normas estatutarias, la tramitacién y resolu-
cién de la propia autorizacidn, asi como de los recursos administrativos que, en su
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caso, se formulen, asi como potestades de inspeccidon y sancién.” No obstante, y con
practicamente idéntica formulacién en una y otra, el ejercicio autonédmico de dichas
potestades queda expresamente subordinado a la necesaria coordinacién con la
competencia del Estado en materia de entrada y residencia de extranjeros.™

Asimismo, los dos Estatutos contemplan (articulos 62.2 de la norma andaluza
y 138.3 de la catalana), en formulacién coincidente, la participacién en las decisio-
nes del Estado sobre inmigracién con especial trascendencia para la respectiva Co-
munidad Auténoma, en particular la participacidn preceptiva previa en la determi-
nacion del contingente de trabajadores extranjeros a través de los mecanismos de
relacién con el Estado previstos en los correspondientes Titulos estatutarios sobre
las relaciones institucionales de la Comunidad Auténoma (respectivamente, Titu-
los IXy V).

En cambio, sélo el Estatuto cataldn reconoce adicionales competencias a la Co-
munidad Auténoma, asimismo conceptuadas de exclusivas. De una parte, en materia
de primera acogida de las personas inmigradas, incluyendo las actuaciones socio-sa-
nitarias y de orientacién.” Y de otra, en relacién con la promocidn e integracion de las
personas regresadas y con la ayuda a las mismas, mediante el impulso de las politicas
y medidas orientadas a facilitar su regreso a Catalufia.”

No obstante la prevision de estas especificas facultades en los Estatutos andaluz
y cataldn, que implican la definicién de submaterias, lo que aparentemente haria de
ellos las normas estatutarias que mas amplias e incisivas facultades confieren a la
correspondiente Comunidad Auténoma, varios de los restantes Estatutos “de segun-
da generacion” establecen, si bien con algunas variantes en su formulacién concreta,
una genérica clausula de atribucién a la respectiva Comunidad, de facultades, en ge-
neral, en materia de inmigracion. Asi se hace en los apartados 6.° del articulo 75 del
Estatuto aragonés, 18.° del articulo 32 del Estatuto balear, 12.° del articulo 70 del Esta-
tuto castellano-leonés y, sin cardcter competencial, sino como orientacidn de las rela-

13 Respectivamente, articulos 62.1.b) y 138.2, letras a) y b).

14 A pesar del reconocimiento de estas facultades autondmicas en ambos Estatutos, sélo se ha
producido, hasta la fecha, el correspondiente traspaso en el caso de la Comunidad catalana, mediante el
Real Decreto 1463/2009, de 18 de septiembre, sobre traspaso de funciones y servicios a la Generalitat de
Catalufia en materia de inmigracién: autorizaciones iniciales de trabajo por cuenta propia o ajena de los
extranjeros cuya relacién laboral se desarrolle en Catalufia (BOE n. ° 229, de 22/9/2009). Asimismo, hay que
mencionar el Real Decreto 206/2010, de 26 de febrero, sobre traspaso de funciones y servicios a la Genera-
litat de Catalufia en materia de Funcién Publica Inspectora de la Inspeccidn de Trabajo y Seguridad Social
(BOEn.° 52, de 1/3/2010), en el que se incluye dentro del dmbito de dicha funcién la materia de “empleo y
migraciones”, que comprende los siguientes contenidos: colocacién, empleo, inmigracién y trabajo de
extranjeros, formacién profesional ocupacional y continua, empresas de trabajo temporal, agencias de
colocacién y planes de servicios integrados para el empleo.

15 Como ya se ha adelantado, también el articulo 75.6.% in fine del Estatuto aragonés configura,
como competencia compartida, esa misma participacidn preceptiva previa en la determinacién del contin-
gente de trabajadores extranjeros, aunque sin remisién a mecanismos estatutarios de relacién institucional.

16 Articulo 138.1.a).

17 Articulo 138.1.e).
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ciones de colaboracién de la Comunidad Auténoma con el Estado, en el apartado 5.°
del articulo 75 del Estatuto valenciano.

Estas clausulas estatutarias genéricamente alusivas a la inmigracién como mate-
ria competencial, dependiente del contenido de la legislacidn estatal y de que prevea
ésta la intervencidn autondmica en procedimientos administrativos de gestién de la
inmigracioén, pueden llegar a significar o legitimar el ejercicio de facultades similares
a las especificamente previstas en los Estatutos cataldn y andaluz en relacién con las
autorizaciones de trabajo. Pero también, dada la amplitud de tales cldusulas estatuta-
rias, podrian otorgar cobertura a otras facultades establecidas o que pudieran esta-
blecerse en lalegislacion estatal y no recogidas en los Estatutos cataldn y andaluz, los
cuales realizan una definicidn exhaustiva y agotadora, y por ello funcionalmente ce-
rrada, del titulo competencial autonémico sobre inmigracidn.

Por otro lado, tampoco pueden dejar de mencionarse aqui otras nuevas previsio-
nes estatutarias de indole no competencial, pero con incidencia, asimismo, sobre la
cuestién inmigratoria. En su mayor parte, se hallan emplazadas dentro de los Titulos
estatutarios relativos a los derechos (con el valor que les ha atribuido el Tribunal
Constitucional, tanto en su Sentencia 247/2007 sobre el Estatuto valenciano, como
muy especialmente en mds reciente Sentencia 31/2010, sobre el Estatuto catalan, res-
pecto a la cual se volvera mas adelante).

No todos los Estatutos “de dltima generacion” contienen tales previsiones: sélo
el andaluz, el balear, el catalan y el valenciano, y lo hacen con desigual extensién y
grado de detalle, siendo una vez mas el primero y el dltimo los de mayor densidad
normativa al respecto. Asi, en el Estatuto de Andalucia, la integracidn social, econd-
mica, laboral y cultural de los inmigrantes aparece en el articulo 10.3.17.°, emplazado
dentro del Titulo Preliminar, como objetivo basico de la Comunidad Autdnoma, y re-
aparece con idéntica redaccidn, ya dentro del Titulo I, relativo a derechos sociales,
deberes y politicas publicas, como principio rector en el articulo 37.1.9.°.

Por su parte, el Estatuto cataldn, acaso el que presente, de nuevo, una mayor
densidad normativa en la materia, dedica a la inmigracion, ademas de los preceptos de
dimensién competencial anteriormente analizados, los articulos 42.6 y 82.2.m). El pri-
mero, al igual que en el caso andaluz, se ubica en el Titulo estatutario (Titulo I, en
concreto) sobre derechos, y, bajo la rdbrica de “la cohesién y bienestar sociales”, res-
ponsabiliza, a los poderes publicos a los que el Estatuto va dirigido, de establecer un
régimen de acogida de las personas inmigradas, y de promover las politicas que garan-
ticen el reconocimiento y la efectividad de los derechos y deberes de las personas in-
migradas, la igualdad de oportunidades, las prestaciones y las ayudas que permitan su
plena acomodacidn social y econdmica y la participacién en los asuntos publicos. La
segunda perspectiva, sin parangén en el resto de textos estatutarios homdlogos, des-
de la cual enfoca la inmigracién el Estatuto catalan, viene referida a la dimensién de
garantia de las competencias locales, incluyendo entre ellas, in fine, el mencionado
articulo 82.2.m) el fomento de las politicas de acogida de los inmigrantes.
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El Estatuto balear, mucho mds escuetamente, dedica su articulo 16.3 /n fine, bajo
la rubrica de “derechos sociales” y dentro del Titulo I, sobre los derechos, los debe-
res y las libertades de los ciudadanos de las llles Balears, a sefialar como uno de los
ambitos primordiales de actuacién de las Administraciones publicas de la Comunidad
Auténoma, los derechos y la atencidn social de los inmigrantes con residencia perma-
nente en ella. De manera similar, el articulo 10.3 del Estatuto valenciano, también
dentro del Titulo referente a los derechos (el Titulo I1), sefiala entre otros campos de
atencién primordial de la Generalitat los derechos y atencidn social de los inmigran-
tes conresidencia en la Comunidad Auténoma, mientras que el articulo 59, formando
parte del Titulo V, dedicado a las relaciones institucionales con el Estado y otras Co-
munidades Auténomas, prescribe que la Generalitat colaborard con el Gobierno de
Espafia en lo referente a politicas de inmigracion.

Significativo ejemplo de la tendencia evolutiva hacia una mayor intervencion te-
rritorialmente descentralizada en materia inmigratoria lo ofrece, en particular, la ma-
teria relativa a la integraciéon de inmigrantes. Dicha cuestién ha pasado de constituir
un conjunto de intervenciones basadas en titulos competenciales distintos, realiza-
das en la practica por Municipios y, en menor medida, CCAA, a transformarse progre-
sivamente en una auténtica submateria competencial, si bien su adscripcién a un titu-
lo genérico concreto, al menos hasta la STC 31/2010 (y aun después de ella, como
podrad comprobarse) dista de estar completamente clara. No obstante esta Ultima
circunstancia (la indefinicién relativa de la adscripcién competencial de la integracién
de los inmigrantes), la oficializacién de esta transformacién se produce en las tltimas
reformas estatutarias, al asumirse dicha materia por la respectiva Comunidad Auté-
noma como titulo competencial propio, segiin acaba de apreciarse.

En realidad, muchas CCAA habian seguido en la practica tal vision, mediante sus
respectivos Planes de Integracion, Convivencia o Ciudadania.” Ello, a pesar de que
cabe plantearse con toda ldgica si tal competencia de integracién corresponde en
exclusiva alas CCAA, o se trata mas bien de una competencia en la que el Estado pue-
de también intervenir, para definir las condiciones basicas de la integracién (véase el
art. 2 ter de la Ley orgdnica 2/2009), planificar minimamente los programas dirigidos
a asegurarla, como ha hecho en el Plan Estratégico de Ciudadania e Inmigracion 200y-
2010, o reforzar y financiar actuaciones en este dmbito, por ejemplo, a través del Fon-
do de Integracion Social de la Inmigracion.”

La competencia sobre integracién de la persona inmigrante representa de alguna
manera un ejemplo de concurrencia de dos titulos distintos: el estatal exclusivo, en el
que el poder central debe tener importantes funciones sobre la integracién de la inmi-
gracion, porque se trata, obviamente, de integrar a quien especificamente tiene la
condicidn de inmigrante, y porque parece claro que dicha integracion debe constituir

18  Véase, al respecto, Aja, Eliseo, Montilla Martos, José Antonio, ROIG, Eduard (coords.); Las Co-
munidades Autonomas y la Inmigracion, Ed. Tirant lo Blanch, Valencia 2006.
19  Resolucién de 19 de febrero de 2008 (BOE de 29-11-2008).
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uno de los ejes de la politica general de inmigracion, cuya definicion ha de efectuar, o
al menos liderar, el Estado al amparo del articulo 149.1.2.2 de la Constitucidn.

A la consideracion como competencia concurrente (o quizds, mds bien, como
una situacién de confluencia o concurrencia de titulos competenciales distintos, esta-
tales y autondmicos) contribuirian las salvaguardias en los Estatutos citados anterior-
mente, los cuales reconocen que la competencia sobre integracién —incluso legislati-
va, en el art. 138 EAC- debe entenderse en el marco de la normativa estatal. En la
practica, también Comunidades que no han reformado sus Estatutos, como la de Ma-
drid, han asumido tal perspectiva al aprobar sus sucesivos Planes de Integracion.>

Parece, pues, evidente que, al margen de la distinta dimensién con que en cada
Estatuto de Autonomia se han asumido competencias sobre inmigracién, un rasgo
comun ha sido la busqueda de un fundamento estatutario mas sdlido a las interven-
ciones autondmicas en la materia. El papel de los mecanismos institucionales de rela-
cidn entre Estado y Comunidades Auténomas, tanto multilaterales como bilaterales
es, en este sentido, de la mayor importancia, pero sin olvidar que el elemento de co-
ordinacién derivaria, como limite extrinseco al ejercicio de estas aqui colindantes
competencias autondmicas, de la propia competencia (exclusiva) estatal en materia
de inmigracidn.

Sin embargo, el rechazo a la posibilidad de que por via estatutaria se abriera la
intervencién autondmica a determinados ambitos relacionados con la inmigracidn,
bien en unainterpretacidon mas restrictiva del titulo “inmigracidn y extranjerfa” del art.
149.1.2 CE, bien mediante el ejercicio de competencias autonédmicas conexas, condujo
al Grupo Parlamentario Popular a impugnar los preceptos del nuevo Estatuto cataldn
relacionados con la inmigracién, dentro del recurso de inconstitucionalidad que dicho
Grupo interpuso contra numerosos articulos de la referida norma estatutaria.

La relevante jurisprudencia establecida al respecto en la STC 31/2010 serd objeto
de atencién mas adelante, una vez que, a fin de situar el contexto juridico en que la
misma se inserta, se analicen, seguidamente, las importantes reformas introducidas
en la legislacién estatal de extranjeria por la Ley orgdnica 2/2009 en lo tocante a la
intervencién de las Comunidades Auténomas sobre destacables aspectos relaciona-
dos con la inmigracidn.

3. ELNUEVO PARADIGMA COMPETENCIAL EN LA LEGISLACION ESTATAL
DE EXTRANJERIA: LA CRUCIAL INCIDENCIA DE LA LEY ORGANICA 2/2009

Como apuntdbamos inicialmente, no fue hasta la reforma de los Estatutos de
Autonomia (G-6) y la posterior Ley organica 2/2009, cuando se superd el tradicional

20 Véase por todos el Plan de Integracion 2009-2012 de la Comunidad Auténoma de Madrid, prece-
dido por el Plan de Integracién 2006-2008, ambos disponibles en http://www.madrid.org/ (>Consejeria de
Inmigracién y Cooperacidn > Planes y Actuaciones > Area de descarga).
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entendimiento monolitico en torno la competencia exclusiva reconocida al Estado en
materia de inmigracién por el articulo 149.1.2.7 de la Constitucion. Ello no significa que
con las reformas de las leyes y reglamentos de extranjeria previas a la Ley orgénica
2/2009 no se hubiera ido evolucionando hacia un entendimiento mas flexible del titu-
lo competencial estatal, destacadamente con la Ley organica 4/2000, en los términos
previamente expuestos. Sin embargo, las reformas estatutarias del G-6 y la visidn que
éstas planteaban sobre el papel de sus CCAA en materia de inmigracion reflejado en
la Ley orgdnica 2/2009 han dado mayor profundidad e intensidad al papel de las Co-
munidades Autdnomas en este dmbito.”

Lo han hecho, primeramente, con la previsidon de procedimientos participados
entre éstas y el Estado en autorizaciones clave para la gestidon administrativa de la in-
migracidn, cual es el permiso inicial de trabajo, a conceder, por las Comunidades Auté-
nomas con competencia en la materia, de manera simultdnea a la de residencia, cuya
expedicién, como en seguida cabra apreciar, corresponde al Estado. Y también, y con
toda la relevancia que ello supone, incluso simbdlica, mediante la institucionalizacion
de la nueva Conferencia Sectorial de Inmigracidn, testimoniando en el plano organiza-
tivo el reconocimiento y la asuncién de nuevas e importantes funciones en los diversos
procedimientos relevantes de extranjeria por parte de las Comunidades Auténomas.

A pesar de que el Estado sigue siendo el titular exclusivo de estas competencias
ex articulo 149.1.2.* de la Constitucidn, el cambio de enfoque a que responde la refor-
ma operada con la Ley orgdnica 2/2009 ha supuesto un reconocimiento normativo
expreso del nuevo espacio que las Comunidades Auténomas pueden ocupar en la
materia. No sdlo por su proximidad al ciudadano. También porque, al mismo tiempo,
son titulares de competencias necesarias o instrumentales para el ejercicio de los ti-
tulos estatales sobre extranjeria e inmigracion, o simplemente colindantes, incluso
“secantes” (aunque no coextensas) con ellos. En esta linea, la nueva redaccién dada
ala LODYLE por la Ley orgénica 2/2009 asigna a las Comunidades Auténomas algunas
nuevas y relevantes funciones relacionadas con la gestién del régimen de extranjerfa.

Tales cometidos pueden clasificarse en cinco grupos: autorizaciones iniciales de
trabajo, informes de arraigo social del inmigrante, medidas de apoyo a la integracion
social, facultades enrelacién con los menores extranjeros no acompafiados, y las fun-
ciones de propuesta y consulta en la toma de decisiones con incidencia en la politica
inmigratoria, en el marco de procedimientos de la Administracién General del Estado.
A estos cinco grupos funcionales, hay que afiadir, como sexto foco de andlisis, las
previsiones sobre la institucionalizacién de foros y mecanismos de relacién entre Es-
tado y Comunidades Auténomas en materia de inmigracion.

21 Para Miguel Revenga Sénchez, “Las tareas de las Comunidades Auténomas en materia de inmi-
gracion, en particular a la luz de la Ley organica 2/2009, de reforma de la Ley organica 4/2000 sobre dere-
chos y libertades de los extranjeros y su integracién social”, cit., p. 116, el reparto de responsabilidades
entre el Estado y las Comunidades Auténomas en materia de inmigracién (y de su integracién) es uno de
los dmbitos mas profundamente afectados por la reforma de la LODYLE materializada por la Ley organica
2/2009.
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Comenzard la exposicién con la definicion del papel que la propia Ley reserva al
Estado, en el art. 2 bis, para enmarcar adecuadamente el posterior andlisis de los
nuevos cometidos autonémicos que la Ley contempla en materia inmigratoria.

3.1. El papel del Estado en la politica inmigratoria (articulo 2 bis de la LODYLE)

El articulo 2 bis de la LODYLE, introducido por la Ley orgénica 2/2009, trata de
efectuar una definicién de la politica inmigratoria, su base competencial, y los princi-
pios de relacién entre todas las Administraciones publicas, otorgando al tiempo la
direccién de dicha politica al Gobierno mediante expresa invocacién del articulo
149.1.2.% de la Constitucion al efecto, y al tiempo reconociendo mediante la cldusula
“sin perjuicio” las competencias sectoriales de Comunidades Auténomas y entes lo-
cales con incidencia sobre el fenémeno inmigratorio.

Al margen de la mencidn exclusiva al Gobierno, que, si bien puede justificarse en
que la politica inmigratoria es una de las facetas de la direccién de la politica interior (y
aun exterior) atribuida a dicho érgano en el articulo 97 de la Constitucién, olvida a las
Cortes Generales, importantes actores en la materia en virtud de otros preceptos
constitucionales de aplicacidn (articulos 13.1y 81, por citar los quizds mas relevantes),
la disposicidn tiene el relativo valor que es propio de las prescripciones interpretativas
del orden competencial resultante del bloque de la constitucionalidad.

Obviando el escaso valor aclaratorio de la férmula “sin perjuicio” como regla
definitoria del alcance de las competencias autondmicas y locales (circunstancia que,
por otro lado, incumbe a otros elementos normativos, los integrantes del bloque de
la constitucionalidad: esencialmente, por este orden, Constitucion y Estatutos), o in-
cluso de las férmulas de articulacién de dichas competencias con el Estado (papel
que corresponde a otras previsiones de la LODYLE, con respeto, de nuevo, al bloque
de la constitucionalidad, y en su caso, a la interpretacion jurisprudencial de éste), di-
cha férmula alcanza a reconocer, con eficacia meramente declarativa, que efectiva-
mente junto a las atribuciones del Estado, confluyen sobre el fenémeno inmigratorio
las sectoriales de Comunidades Auténomas y entes locales.

Circunstancia que, por otra parte, ya se habia puesto de manifiesto de manera
pragmadtica con la efectiva intervencion de ambos niveles competenciales en relacién
con la poblacién inmigrante, y que, por otro lado, se ha visto confirmada por la propia
LODYLE “en version Ley organica 2/2009”, primero, y la STC 31/2010 (como se vera
mas adelante), después. Ciertamente, el precepto no podia ir mucho mas alla de iden-
tificar la base competencial genérica de las actuaciones estatales en inmigracidn, y su
necesario respeto de los titulos competenciales concurrentes de otros niveles estata-
les, cuando se den las condiciones para ello.

Hacer expresa mencidn de todos esos titulos, constitucionales, pero también
estatutarios, y asimismo posiblemente los derivados de la legislacion de régimen lo-
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cal seguramente era una tarea innecesariamente compleja. Ciertamente, el titulo de
referencia para la distribucién competencial sobre inmigracidon es el art. 149.1.2 CE.
Pero, como la propia Disposicién Final 2.* LODYLE demuestra, la base competencial
de la politica migratoria no es Unicamente el art. 149.1.2.* CE, aunque este precepto
sea su sustento principal. Segun ocurre en muchos otros ambitos, intervienen aqui
también otros titulos competenciales del Estado: asi por ejemplo, el relativo al régi-
men comun de derechos (art. 149.1.1 CE), o el referente a inscripciones y funciona-
miento del Registro Civil (art. 149.1.8 CE), que sirve de sustento para la reforma de la
Disposicién Adicional 5.7, segun declara la Disposicion Final 1* LODYLE, o el titulo so-
bre legislacién laboral (art. 149.1.7 CE), etc.

Es justamente el conjunto de estos titulos competenciales, de los cuales uno
solo de ellos estd mencionado nominatimen el articulo 2 bis de la LODYLE (el cual, por
tanto, debe leerse conjuntamente con otros preceptos del mismo texto legal, como,
en enumeracién ejemplificativa, las Disposiciones Adicionales 1.%, 2.7 y 5.%, y todos
ellos, a su vez, alaluz del bloque de la constitucionalidad) el que permite sostener la
posicion de referencia del Estado en materia de inmigracidn.

3.2. Las nuevas facultades ejecutivas autonémicas relacionadas con la autorizaciéon
inicial de trabajo de extranjeros

El primer conjunto funcional autondmico a destacar tras la reforma operada
por la Ley orgdnica 2/2009 viene dado por las relevantes facultades de examen de
solicitudes y concesién de autorizaciones iniciales de trabajo, tanto por cuenta pro-
pia como por cuenta ajena (respectivamente, articulos 36 y 37 de la LODYLE). Impor-
tante matiz afiade, no obstante, el segundo apartado del articulo 68 de la propia
norma.

En efecto, y a su tenor, las competencia ejecutiva autondmica sobre concesidon
de la autorizacidn inicial de trabajo debe desarrollarse en necesaria coordinacion
con las competencias estatales en materia de extranjeria, inmigracion y autoriza-
cion de residencia, de manera que se garantice la igualdad en la aplicacién de la
normativa de extranjeria e inmigracién en todo el territorio, la celeridad de los pro-
cedimientos y el intercambio de informacidn entre las Administraciones. Si bien, tal
coordinacién —se dice también- habrd de preservar la capacidad de autoorganiza-
cién de cada Comunidad Auténoma, asi como su propio sistema de descentraliza-
cién territorial.

Igualmente debe considerarse la prevision del tercer apartado de la Disposicidn
Adicional 1.* de la LODYLE, pues al prescribir que las solicitudes de modificacion de la
limitacidn territorial o de ocupacidn de las iniciales autorizaciones de residencia y tra-
bajo se resolveran y notificaran por la Administracion autonémica o estatal compe-
tente, presupone que las Comunidades Auténomas con competencia en la materia
pueden conocer no sélo de la autorizacidn inicial, sino también de la modificacién de
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la limitacion territorial o la ocupacién (obviamente, cuando una u otra, como maxi-
mo, vengan referidas al territorio de una Comunidad Autdnoma, pues en caso contra-
rio, la competencia necesariamente correspondera al Estado).

Asimismo, y en calidad de facultad autondmica instrumental con respecto a la
principal concerniente a la concesién de la autorizacidn inicial de trabajo, el parrafo
segundo del primer apartado de la Disposiciéon Adicional 5. de la LODYLE, prevé que
la Agencia Estatal de Administracidn Tributaria, la Tesoreria General de la Seguridad
Social y el Instituto Nacional de Estadistica, este ultimo en lo relativo al Padrén Muni-
cipal de Habitantes, facilitardn a las Comunidades Auténomas la informacién necesa-
ria para ejercer sus competencias sobre autorizaciones iniciales de trabajo sin que sea
preciso el consentimiento de los interesados.

Y en similar linea, el segundo parrafo del apartado cuarto de la misma Disposi-
cién Adicional prevé la existencia de una aplicacién informatica comun que dé acceso
a las Comunidades con competencia para autorizacién de trabajo a la informacién
necesaria para ejercerla, incluyendo la relativa a la concesién y extincién de autoriza-
ciones de reagrupacién familiar concedidas en su territorio, y de las altas en la Segu-
ridad Social de las autorizaciones iniciales de trabajo que hayan otorgado.

La facultad ejecutiva autondmica para la concesién de la autorizacién inicial de
trabajo viene acompafiada, de otra parte, por la asimismo instrumental competencia
tributaria relativa al devengo y exaccién de la tasa por autorizaciones administrativas
y por tramitacién de las solicitudes de visado. Tal se desprende, en concreto, de los
articulos 45.1y 49.1 de la LODYLE, en su redaccién modificada por la Ley orgénica
2/2009.

Continuando en el terreno de las competencias ejecutivas, también han de signi-
ficarse las nuevas facultades de autorizacién por las Comunidades Auténomas, cuan-
do corresponda, de entidades dedicadas a la investigacidn, publicas o privadas, como
organismos de investigacion, para acoger investigadores extranjeros, en los térmi-
nos del articulo 38 bis, apartado 2, de la LODYLE. E igualmente, la participacién auto-
ndémica en el procedimiento de concesidn de la autorizacidn inicial de residencia y
trabajo mediante tramitacion colectiva de los contratos en origen.

En este Ultimo caso, si bien el mecanismo se basa en el principio de gestién simul-
tdnea de una pluralidad de autorizaciones, se prescribe en el articulo 39.1 de la LO-
DYLE la actuacién coordinada con las Comunidades Auténomas con competencia
para la concesidn de la autorizacién inicial de trabajo, lo que implica una intervencién
autondmica que la propia Ley, sin embargo, no precisa mas. Y como aneja o derivada
competencia, la Disposicidon Adicional 9.7 de la LODYLE faculta a estas Comunidades
Auténomas para establecer servicios que faciliten la tramitacién de los correspon-
dientes visados, en el marco de las contrataciones en origen, ante los Consulados
espafioles, y para la promocidn de programas de acogida para los trabajadores ex-
tranjeros y sus familias.
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Significativamente, y de conformidad con el articulo 55.2 de la LODYLE, las Co-
munidades Auténomas con competencia para el otorgamiento de las autorizaciones
iniciales de trabajo cuentan asimismo con competencia sancionadora. Concretamen-
te, cuando se trate de las sanciones leves previstas en el articulo 52. ¢), d) y e) de la
propia Ley,* las graves tipificadas en los articulos 53.1.b) y 53.2.a), o las muy graves
establecidas en el articulo 54.1.d) y ).

3.3. Los nuevos informes autonémicos de arraigo social del inmigrante

Otro conjunto funcional lo integran todos aquellos supuestos en que la nueva
legislacion estatal de extranjeria, a resultas de las reformas introducidas merced a la
Ley organica 2/2009, prevé la emisién de informes de las Comunidades Auténomas
sobre extremos relativos a la situaciéon del inmigrante, en el marco de procedimien-
tos correspondientes al régimen de extranjeria cuya resolucion incumbe a la Adminis-
tracion estatal.

Asi sucede con los informes de escolarizacién obligatoria de menores a cargo de
extranjeros residentes que soliciten la renovacion de autorizaciones temporales de
residencia o la concesién de la residencia de larga duracién (articulo 9.4 de la LO-
DYLE), los informes autondmicos (o, en su caso, de los Ayuntamientos) acerca de la
adecuacion de la vivienda cuando se ejerza el derecho de reagrupacion familiar (arti-
culo 18.2 de la LODYLE), o los relativos al esfuerzo de integracién mediante realiza-
cién de las acciones formativas contempladas en el articulo 2 ter de la propia Ley or-
ganica, cuando se solicite la renovacién de la autorizacién de residencia temporal
(articulo 31.7 de la LODYLE).

También han de traerse a colacidon, en este terreno, los informes autondmicos
(o, en su caso, de los Ayuntamientos) de integracion con caracter previo a la conce-
sion de autorizaciones de residencia por arraigo (articulo 68.3 de la LODYLE). Y se
prevén, asimismo, informes de las Comunidades Auténomas con competencias en
materia de seguridad publica mediante la creacidn de policias propias en torno a la

22 Respectivamente, estar trabajando por cuenta propia sin autorizacién administrativa cuando se
cuente con autorizacién de residencia temporal, trabajar en ocupacién, sector o dmbito geografico no
previstos en la autorizacion de residencia y trabajo, o la contratacién de trabajadores cuya autorizacién no
les habilite para trabajar en la ocupacién o dmbito geografico correspondientes.

23 Respectivamente, estar trabajando sin autorizaciéon de trabajo o autorizacién administrativa
previa para trabajar y no contar con autorizacién de residencia valida, y no dar de alta en el régimen corres-
pondiente de la Seguridad Social al trabajador extranjero cuya autorizacién de residencia y trabajo por
cuenta ajena hubiera solicitado, o bien no registrar el contrato de trabajo en las condiciones que sirvieron
de base a la solicitud cuando el empresario tenga constancia de que el trabajador se halla legalmente en
Espafia habilitado para el comienzo de la relacién laboral.

24 Respectivamente, contratar trabajadores extranjeros sin haber obtenido con cardcter previo la
correspondiente autorizacién de residencia y trabajo, o simular relacién laboral con extranjero, con dnimo
de lucro o para obtener indebidamente derechos reconocidos en la LODYLE. En ambas infracciones, cuan-
do el hecho no constituya delito.
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afectacién al orden publico, en los procedimientos de autorizacién o renovacién de
residencia para los que se establezca la necesidad de informe gubernativo en el caso
de extranjeros que se encuentren en Espana (articulo 68.4 de la LODYLE).

Por udltimo, la nueva redaccién dada al articulo 63 de la Ley del Registro Civil por
la Disposicidn Adicional 5.* de la Ley organica 2/2009 permite a los extranjeros intere-
sados aportar informes de las Comunidades Autdnomas sobre buena conducta civica
y suficiente grado de integracién en los procedimientos de concesion de la nacionali-
dad por residencia.

3.4. Las medidas de apoyo a la integracion social

Con respecto ala regulacion de la integracion contenida en el nuevo art. 2 ter de
la LODYLE, deben realizarse una serie de precisiones. En virtud del art. 2 bis de la pro-
pia norma, la integracién social de los extranjeros es un principio vertebrador de la
politica de inmigracién, en consonancia con la propia denominacidén de la Ley organi-
ca en su conjunto. Y esta politica tiene como protagonistas a todos los poderes publi-
cos, en el marco de sus respectivas competencias, de modo que las especificas previ-
siones con respecto a la integracién de los inmigrantes contenidas en el art. 2 ter de
la LODYLE no son una excepcion.

El apartado segundo del precepto establece las directrices que han de observar
todas las Administraciones publicas (lo cual, sefialadamente, alcanza a las autonémi-
cas y locales), como expresién del objetivo de la integracidn entre inmigrantes y so-
ciedad receptora: promocion de la participacidon econdmica, social, cultural y politica
de las personas inmigrantes. Y si bien cabe ver en estas previsiones un condiciona-
miento al ejercicio de las competencias sectoriales de Comunidades Auténomas y
entes locales con incidencia en la consecucidn del objetivo de integracidn, algo que
probablemente pueda hacer el Estado en ejercicio de su exclusiva competencia sobre
inmigracidén, y como consecuencia, sobre direccién de la politica inmigratoria, el pre-
cepto matiza que tal se hard en los términos previstos en la Constitucién, los Estatu-
tos de Autonomiay las demads leyes.

Esto es, con salvaguarda de los respectivos titulos competenciales de los distin-
tos niveles territoriales, lo que, entre otras cosas, significa que la puesta en practica
de las medidas para la consecucidn de esos objetivos, y posiblemente en gran medida
también, el sentido de tales medidas, queda a la decisién de cada nivel territorial, en
ejercicio auténomo de sus propias competencias. Probablemente por esta razdn, y
para introducir las necesarias dosis de coherencia en el reciproco ejercicio de los titu-
los competenciales propios de los distintos niveles territoriales implicados, el propio
precepto hace expresas invocaciones, a la colaboracién y coordinacién entre ellos: un
tanto imprecisas en el apartado 3 (cooperacién entre Estado, Comunidades Auténo-
mas y Ayuntamientos en el marco de un plan estratégico plurianual de inmigracion,
tomando el uno y las otras como referencia sus respectivos instrumentos planificado-
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res propios), y algo mds concretas en el apartado 4 (acciones bienales pactadas entre
Estado y Comunidades Auténomas en la Conferencia Sectorial de Inmigracién, con
arreglo al referido plan estratégico).

Si bien no parece especialmente dudoso que el fundamento competencial esta-
tal para la formulacidn del articulo 2 ter de la LODYLE es el articulo 149.1.2.% de la
Constitucién (como, por otra parte parece desprenderse de la STC 31/2010, segln
podra apreciarse mas adelante), cabe plantearse si el Estado puede establecer en el
referido precepto legal, y al amparo del precepto constitucional mencionado, direc-
trices generales sobre integracion de los extranjeros inmigrantes, cuando las perti-
nentes actuaciones se refieran a aspectos reservados a la competencia, incluso exclu-
siva, de las Comunidades Auténomas (servicios sociales, entre las dltimas, o sanidad,
entre las no exclusivas).

Con independencia de la sintonfa teleoldgica e incluso de formulacién entre este
precepto legal y los varios de los Estatutos de dltima generacion que se refieren al
fendmeno inmigratorio, no deja de ser cierto, en este sentido, que el articulo 2 ter de
la LODYLE acarrea un peso obligacional escaso para las CCAA (“medidas especificas
para favorecer”, “procurardn”). Y, ademads, algunos de los ambitos sobre los que se
proyectan las medidas especificas son de regulacion estatal (escolarizacién de meno-

res, acceso a la ocupacion).

Pero el precepto, de otra parte, establece una definicién muy amplia de integra-
cién. Es cierto que definir la integracion es bastante dificil, aunque exista una cierta
coincidencia en entenderla en consonancia con las directrices comunitarias que, en
calidad de soft law ordenan esta cuestion (Resolution of 19 November 2004 on Com-
mon Basic Principles for Inmigrant Integration in the European Union), configurdndo-
la como un proceso bidireccional y prolongado en el tiempo, de aproximacién entre
la sociedad de acogida y los inmigrantes.

Aunque en realidad sean dificilmente objetables a nivel sustantivo los dos tnicos
componentes basicos de laintegracién que menciona el art. 2 bis (respeto por la iden-
tidad cultural dentro de la observancia de la Constitucidon y las leyes), el problema es
si, en ejercicio de tal competencia exclusiva, el Estado puede efectuar esta definicidn,
y especialmente las “medidas especificas” que a continuacidn exige que los poderes
publicos promuevan, de nuevo en consonancia con las disposiciones de la Unién Eu-
ropea sobre esta cuestion (Apartado 1 del Pacto Europeo de Inmigracion y Asilo,
adoptado a finales de 2008), consistentes en acciones formativas, especialmente en
materia de lenguas y de conocimiento y respecto de los derechos humanos y de los
valores constitucionales, y que no parecen tener caracter obligatorio (“favorecer el

aprendizaje”, “procuraran”).

La LODYLE elude perfilar a qué Administraciones corresponde la promocién del

aprendizaje de cada una de las lenguas cooficiales, al encargar esta tarea a las Admi-
nistraciones publicas en general, si bien el resultado debera ser la promocién de las
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dos lenguas (“castellano y demas lenguas cooficiales”). Se traslada asf este posible
punto de friccién a la fase ulterior de implementacién de la norma, en el que los espa-
cios y mecanismos de relacidn, colaboracién y coordinacién previstos en los aparta-
dos 3y 4 del articulo 2 ter de la LODYLE, asi como la efectiva praxis que en ellos se
genere, resultardn de la mayor importancia, para lo cual los principios de lealtad ins-
titucional y cooperacion, por todas las partes, se veran llamados a jugar un destacado

papel.

Las previsiones relativas al aprendizaje de la lengua, al favorecimiento del acce-
so al trabajo y, todavia mds claramente, las referentes a las “acciones formativas”
sobre valores constitucionales y derechos humanos, introducen veladamente (“favo-
recerdn”, “procurardn’’) una obligacion de prestacion para las Administraciones con
competencias en estos ambitos, fundamentalmente las CCAA (formacién laboral,
educacién de menores, formacion lingtistica, orientacion de adultos en el marco de
los cursos de acogida), que en el caso de los cursos sobre valores y derechos tienen

unos contenidos relativamente concretos.

En este sentido, debe tenerse presente la mencién, en el apartado cuarto del
articulo 2 ter de la LODYLE, in fine, a los programas de accién bienales para el refuerzo
de la integracidén de los inmigrantes, en los que, por su genérico alcance, tal vez pue-
dan situarse estipulaciones sobre tales acciones formativas, y para los que se prevé la
financiacion con cargo a un fondo estatal de dotacidn anual, respecto al que también
se prevé en el precepto la posibilidad de incluir férmulas de cofinanciacién por parte
de las Administraciones receptoras de las partidas del fondo.

Como se expondrd mas adelante, la STC 31/2010 descarta, no tanto la exclusivi-
dad de los titulos competenciales autondmicos sobre los que pueden sustentarse las
correspondientes medidas de integracidn, cuanto su aislado ejercicio con la compe-
tencia estatal, igualmente exclusiva, sobre inmigracidn. De hecho, también deberdn
tenerse en cuenta en este ambito las politicas y disposiciones que se adopten en de-
sarrollo del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, las autondmicas en el
espacio de concrecidn de los criterios de integracion cuyas bases fije el Estado, y las
competencias locales, que aglutinan un espacio importante de actuacién sobre “inte-
gracion social”.

Finalmente, el reconocimiento y la regulacién minima de la integracién se conec-
tan en el art. 2 ter de la LODYLE con los deberes de cooperacidn entre el Gobierno y
las CCAA y los Entes Locales, asi como con la apuntada consolidacién de un fondo
estatal para la integracidn, que ya existia con anterioridad, pero que se ha considera-
do conveniente fijar en el texto legal. De hecho, el tenor actual del apartado 3 del art.
2 ter de la LODYLE parece vincular el Plan plurianual a la creacién de un marco estable
de cooperacién Estado-CCAA-Ayuntamientos. En la determinacion de las cuantias y
operacién del Fondo, de hecho, participaran las CCAA mediante la nueva Conferencia
Sectorial de Inmigracion.
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3.5. Lasinnovadoras facultades autonémicas relacionadas con los menores
extranjeros no acompafados

Mencidén especifica merecen las nuevas y relevantes funciones autondmicas en
relacién con los menores extranjeros no acompafiados (nueva redaccién del articulo
35 de la LODYLE). Por primera vez, la legislacién estatal de extranjeria pasa a conte-
ner una expresa previsién, de rango legislativo, en torno a un poder autonémico,
bien que instrumental de sus facultades internas sobre menores no acompanados,
de relacién exterior y de conclusidn de acuerdos con terceros paises, si bien con la
categoria de gentlemen agreements, y no como expresion de un propio ius contrahen-
dio treaty making power.

En primer término (articulo 35 de la LODYLE, apartado 1), se reconoce a las Co-
munidades Auténomas un derecho de informacidn sobre los acuerdos de colabora-
cién que el Estado establezca, con los paises de origen, en materia de prevencién de
la inmigracién irregular, proteccién y retorno de menores no acompafiados. Mas,
como se adelantaba, una de las grandes novedades de la reforma en esta materia
reside en el reconocimiento de capacidad a las Comunidades Auténomas para esta-
blecer acuerdos con los paises de origen, a fin procurar la atencién e integracién so-
cial de los menores en su entorno de procedencia (articulo 35.2 de la LODYLE).

A ello hay que sumar, ya en la transicion entre la condiciéon de menor y la de ma-
yor de edad, los informes autonémicos positivos sobre el esfuerzo de integracion,
referentes a la continuidad de la formacidn o estudios por parte de menores tutela-
dos con autorizacién de residencia cuando alcancen la mayoria de edad, a efectos de
la renovacion de su autorizacién o acceso a la misma. Con este fin, se atribuye a las
Comunidades Auténomas el desarrollo de las politicas necesarias para posibilitar la
insercion de los menores en el mercado laboral cuando alcancen la mayoria de edad
(articulo 35.10 de la LODYLE).

Deigual modo, y con la finalidad de incrementar las posibilidades operativas con
los menores extranjeros que dependan de ellas, se otorga a las Comunidades Autd-
nomas (junto a la que en igual sentido se reconoce a la Administraciéon General del
Estado) la posibilidad de establecer convenios con organizaciones no gubernamenta-
les, fundaciones y entidades de proteccién de menores, con el propdsito de atribuir a
éstas la tutela ordinaria de menores extranjeros no acomparados (articulo 35.11de la
LODYLE). Y probablemente de mayor eficacia operativa atin, en el mismo apartado
del precepto se concede legitimacidn, a la Comunidad Auténoma bajo cuya custodia
se halle el menor, para promover la constitucidn de la tutela.

Finalmente, el duodécimo apartado del articulo 35 de la LODYLD prevé, en un
ejemplo de cooperacidn horizontal, la posibilidad de acuerdos de colaboracidn inte-
rautondmica para asumir la tutela y custodia, al objeto de garantizar unas mejores
condiciones de integracion del menor.
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3.6. Funciones de consulta y participacién autonémicas en procedimientos de la
Administracién General del Estado sobre materia inmigratoria

Un dltimo grupo de nuevos cometidos autondmicos a destacar, en concreta ex-
presidn de los generales principios de colaboracidn y lealtad institucional, viene dado
por las nuevas funciones de consulta a las Comunidades Auténomas por parte de la
Administracién General del Estado en decisiones clave de la politica inmigratoria.

De nuevo, son varios los grupos: suministro de informacién para la determina-
cién de la situacién nacional de empleo, plasmada en el Catdlogo de Ocupaciones de
Dificil Cobertura aprobado por el Servicio Publico de Empleo Estatal previa consulta
de la Comisién Laboral Tripartita de Inmigracion (articulo 38, apartados 1y 2), capaci-
dad de propuesta, mediando la consulta con los agentes sociales de su ambito corres-
pondiente, con vistas a la adopcién de la previsién anual de las ocupaciones, en el
marco de la gestidn colectiva de las contrataciones en origen que incumbe al Ministe-
rio de Trabajo previa consulta de la Comisién Laboral Tripartita de Inmigracién (articu-
lo 39.1dela LODYLE).

Y asimismo, en cuanto al régimen especial de trabajadores de temporada (arti-
culo 42 de la LODYLE), la regulacion reglamentaria de la autorizacién de residencia y
trabajo que les permita la entrada y salida del territorio nacional y la documentacién
de su situacion, que corresponde al Gobierno, deberd realizarse de acuerdo con la
informacién que le suministren las Comunidades Auténomas donde se promuevan
las campafias. El primer pdrrafo del cuarto apartado de la Disposicidn Adicional 5. de
la LODYLE, por ultimo, garantiza a las Comunidades Autdnomas que, en el ambito de
sus competencias, intervengan en alguno de los procedimientos regulados en la pro-
pia Ley, su participacién en los procedimientos informatizados con arreglo a estanda-
res comunes que aseguren la necesaria coordinacién de todos los érganos adminis-
trativos intervinientes.

3.7. Lainstitucionalizacién de la necesaria coordinacién entre Estado
y Comunidades Auténomas: la Conferencia Sectorial de Inmigracién

Ante los nuevos cometidos autonémicos recién resefiados, la Ley organica
2/2009 ha afiadido disposiciones a la LODYLE que reflejan o traducen en el plano ins-
titucional el mayor papel funcional de las Comunidades Auténomas en materia de
inmigracion. Se trata de la expresa previsiéon de la Conferencia Sectorial de Inmigra-
cién, en el articulo 68.1 de la LODYLE, cuya mision es asegurar la adecuada coordina-
cién de las actuaciones que desarrollen las Administraciones Publicas en materia de
inmigracion, reemplazando al Consejo Superior de Politica de Inmigracién que regu-
laba la anterior versién de la misma Ley organica.

Creada por acuerdo de la Il Conferencia de Presidentes en 2007, la Conferencia
Sectorial de Inmigracién vino funcionando con intensidad variable desde entonces,
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en convivencia con el ahora ya desaparecido Consejo Superior de Politica de Inmigra-
cién. La Ley orgdnica 2/2009 ha dotado de rango legal a la regulacién de la Conferen-
cia Sectorial, y suprime al tiempo el referido Consejo Superior, evitando el solapa-
miento de funciones entre ambas instancias.

La Conferencia Sectorial de Inmigracién tiene una composicion mds reducida
que el extinto Consejo Superior, lo cual la hace seguramente mds operativa. Se suma
atodo ello su capacidad normativa, mediante los instrumentos previstos en el art. 5.3
as5.8delaley30/1992 (LRJAPYPAC), asi como una amplia capacidad de actuacién que
suele incluir la facultad de intercambiar informacidn, la consulta previa de decisiones
y normas estatales, incluida la posicidn del Estado ante la Unién Europea o de trata-
dos internacionales, la adopcién de criterios comunes, planes y decisiones conjuntas
para la ejecucién material de competencias de ambos niveles administrativos, e inclu-
so la adopcion de criterios de distribucion de fondos consignados en los Presupues-
tos Generales del Estado.

Todas estas funciones se avienen bastante con lo previsto en la Ley, pero tal vez
hubiera sido preferible que se consignara expresamente la intervencién de la Confe-
rencia en todos estos asuntos. Asi lo hace el apartado cuarto del articulo 2 ter respec-
to de la adopcidn del Plan Plurianual de Integracidon, pero no sucede lo propio en
otros casos como, por ejemplo, en ese mismo precepto, respecto de la distribucién
de los medios financieros del Fondo para la Integracién vinculado al Plan, o en rela-
cién con la participacién en la determinacién del Contingente, etc.

La innovacidny profundizacién en la I6gica de colaboracidn es, no obstante,
indiscutible. En este mismo sentido, se mueve la previsién, mediante la Disposi-
cion Adicional de la LODYLE introducida por la Ley orgénica 8/2000, en torno a la
posible constitucion de subcomisiones en el seno de las Comisiones Bilaterales
de Cooperacidn entre Estado y Comunidades Auténomas, para analizar cuestio-
nes sobre trabajo y residencia de extranjeros que afecten directamente a aqué-
[las en atencidn a sus competencias sobre ejecucidn laboral y asistencia social.
En menor medida, de la regulacion interna de la propia Conferencia de Inmigra-
cién (grupos de trabajo, ponencias técnicas) dependera que ésta devenga un 6r-
gano de efectiva colaboracién y articulacién de las relaciones con las Comunida-
des Auténomas.

Bien es cierto que una de consecuencias preocupantes de la consolidacién de la
Conferencia Sectorial, y la consiguiente supresion del Consejo, es que la Administra-
cién local pierde presencia y protagonismo en estos érganos, que son fundamental-
mente de concertacién Estado-CCAA. Pero ello no es mas que la repercusion del plan-
teamiento insito en la reforma de 2009, consistente en reforzar la posicidn de las
CCAA como las interlocutoras principales del Estado, y que éstas a su vez, interaccio-
nen con los Municipios de su territorio.
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4. LA REDEFINICION DEL MARCO COMPETENCIAL SOBRE INMIGRACION
POR LA STC 31/2010

La STC 31/2010 supone el primer y mas serio intento por parte del Tribunal Cons-
titucional de reconducir visiones divergentes sobre la interpretacidn del marco cons-
titucional de las competencias sobre inmigracion, intentando conciliar la constitucio-
nalidad del Estatuto con una posicién estricta sobre la posibilidad de laminar tal
competencia a partir de las submaterias que la componen. El lapso de tiempo trans-
currido entre la interposicion del recurso de inconstitucionalidad y la adopcién de la
Sentencia probablemente expliquen que tanto el Estado como algunas CCAA no es-
perasen, y adoptaran antes de su emisidn una legislacién en la materia teniendo en
cuenta las previsiones de los Estatutos reformados, afadiendo adicionales dosis de
complejidad a un ambito que ya lo era de por si, dada su propia dindmica evolutiva 'y
cambiante.

En efecto, la STC 31/2010 ha debido operar sobre los contornos y limites de los
titulos competenciales estatutarios sobre inmigracion en un contexto, ciertamente
nada sencillo, en el que dichos titulos no sélo habfan propiciado novedades legislati-
vas estatales en coherencia con ellos (LO 2/2009) y desarrollos legislativos autonémi-
cos, (Ley catalana 10/2010 de Primera Acogida e Integracién). La resolucién también
ha debido desplegar su funcién en un momento en el que titulos similares, con mayor
0 menor extension, han pasado a otros Estatutos integramente reformados, y sin
embargo no impugnados ante el Tribunal Constitucional, como destacadamente ha
sucedido con el de Andalucia.

En todo caso, y como se adelantaba, la citada Sentencia del Tribunal Consti-
tucional examina abiertamente el titulo competencial “inmigracién” recogido en el
art. 149.1.2 CE. Al analizarlo, el Tribunal ha fijado su posicién acerca de la interpreta-
cién de este titulo en su FJ 83, ofreciendo algunos criterios para su correcta delimi-
tacion respecto de otras competencias conexas, generalmente de caracter secto-
rial, que suelen invocarse por las Comunidades Auténomas para reivindicar su
intervencion en este ambito.

La STC 31/2010 sostiene la constitucionalidad del art. 138 EAC desde un punto de
vista competencial,® partiendo de una categdrica afirmacion inicial: “£s evidente que
la inmigracion es una materia que ha sido reservada con cardcter exclusivo al Estado ex
art. 149.1.2 CE, de modo que el art. 138.1 EAC seria claramente inconstitucional si, como
parece deducirse de su enunciado, pretendiese atribuir a la Comunidad Auténoma com-
petencias en dicha materia”. Sin embargo, el aserto es matizado inmediatamente, al
proseguir el Tribunal sefialando que, sin embargo, no es tal el caso del art. 138.1 del
Estatuto cataldn, pues dicho precepto admite una interpretacién conforme ala Cons-
titucién, al fundamentarse las potestades que el mismo prevé en otros titulos compe-
tenciales autondmicos.

25 Los motivos de impugnacién se encuentran recogidos en el Antecedente n°. 75 de la Sentencia.
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El Tribunal comienza admitiendo la interpretacidn restrictiva, propuesta por el
Abogado del Estado, de la exclusiva competencia estatal sobre inmigracién y extran-
jeriareconocida en el articulo 149.1.2.* de la Constitucidn, a la vista de la evolucién del
fendmeno inmigratorio en Espafa. Se rechaza, en concreto, que dicha competencia
pueda configurarse como un titulo horizontal de ilimitado alcance que enerve las
competencias autondmicas de caracter sectorial con evidente incidencia en la pobla-
cién inmigrante. Y asimismo, en esta linea, subraya el Tribunal el explicito reconoci-
miento de los Diputados recurrentes en torno a que determinadas competencias de
la Generalitat (servicios sociales, sanidad, educacidn, vivienda, etc.) se proyectan, be-
neficiandola, sobre dicha poblacién, sin que haya inconveniente alguno a que haya
expresa previsidn estatutaria de que tales competencias deban ejercerse al servicio
de la integracion.

A partir de tales premisas, prosigue la Sentencia sefialando que es justamen-
te en el contexto de la integracién social y econémica de la poblacién migrante el
marco en el que se insertan el conjunto de competencias o potestades que el ar-
ticulo 138.1 del Estatuto cataldn atribuye a la Generalitat. Asi las cosas, sostiene el
Tribunal Constitucional que el referido precepto estatutario no ha operado “atri-
bucion a la Generalitat de competencia alguna en materia de inmigracion”. Una li-
nea argumental que ya se encontraba en la opinién emitida por el Consejo Consul-
tivo de la Generalitat de Catalufia sobre el proyecto de Estatuto del Parlamento
de Catalufa.*®

No obstante, subraya el Tribunal que la competencia exclusiva estatal sobre in-
migracion es limite infranqueable para las potestades y competencias autondmicas
previstas en el articulo 138.1 del Estatuto cataldn. De este modo, y aunque las atribu-
ciones de la Generalitat en materia de primera acogida e integracion no erosionan el
titulo competencial estatal exclusivo sobre inmigracidn, la forma en que se realice su
despliegue podria desbordar la competencia autonémica sobre asistencia social a
cuyo amparo pretendieran realizarse, e incidir potencialmente en el titulo del Estado
sobre inmigracién. No obstante, se trataria de un escenario hipotético, que requeriria
en todo caso un andlisis con arreglo a un planteamiento casuistico, en el que se pon-
dere si en un determinado supuesto ha habido en efecto invasién del titulo estatal,
circunstancia en la cual la eventual intervencién autonédmica podria declararse cons-
titucionalmente inadmisible.

Similar planteamiento lleva al Tribunal a reconocer la constitucionalidad del art.
138.2 EAC en relacién con las potestades ejecutivas de la Generalitat para la autoriza-
cién inicial de trabajo a los extranjeros que trabajen en territorio catalan. Salvada la
exclusividad de la competencia estatal sobre inmigracién, pero teniendo en cuenta
que la Generalitat es titular de competencias laborales de cardcter ejecutivo, la STC
31/2010 admite que la redaccidn estatutaria combina adecuadamente las dos compe-

26  Dictamen sobre la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia (DOGCn°. 269,
de 5 de septiembre de 2005).
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tencias, salvaguardando la necesaria coordinacién entre ambas Administraciones:
“Es a esta concreta materia a la que (... ) se contraen entonces las facultades atribuidas
por el precepto a la Comunidad Auténoma, circunscritas asi a los extranjeros cuya rela-
cion laboral se desarrolla en Cataluia, salvando el propio precepto, como competencia
distinta cuyo ejercicio constituye el presupuesto de la que la Generalitat puede asumir
respecto de determinados trabajadores, la que corresponde al Estado en virtud del art.
149.1.2 CE”,

En suma, la resolucién del Tribunal Constitucional adscribe la competencia ejecu-
tiva autondmica estatutariamente reconocida a la Generalitat sobre autorizaciones
iniciales de trabajo de extranjeros cuya relacidn laboral se desarrolle en la Comunidad
Autdénoma a la rdbrica de “ejecucion de la legislacion laboral”. Si bien salvando, como
hace el articulo 138.2 del Estatuto catalan (y el Tribunal subraya), la competencia ex-
clusiva que al Estado asigna el articulo 149.1.2.7 de la Constitucidn, en cuya virtud se
disciplina el régimen juridico que hace del extranjero un inmigrante, y sobre cuya
base, prosigue la Sentencia, puede corresponder a la Generalitat aquella otra compe-
tencia que, operando sobre el extranjero asi cualificado, se refiere estrictamente a su
condicién como trabajador en Catalufa.

Por ultimo, y con respecto al apartado 3 del art. 138 EAC, que prevé la participa-
cién de la Generalitat en las decisiones del Estado sobre inmigracién, se afirma con
claridad en la resolucién que, “en principio, el Estatuto de Autonomia, en tanto que
norma institucional bdsica de la Comunidad Auténoma, no es una sede normativa im-
pertinente, con una perspectiva constitucional, para prever, con la generalidad que se
hace en el precepto recurrido, mecanismos o férmulas cooperativas como las que en él
se enuncian en asuntos tales como los relativos a la inmigracion, cuando éstos tengan,
como expresamente se prevé, una especial trascendencia para Catalufa”.

Hecha esta afirmacidn, remite el Tribunal al andlisis detallado que lleva a cabo en
el FJ 111 de la propia Sentencia 31/2010 para determinar la constitucionalidad de las
previsiones del Titulo V EAC sobre colaboracidn Generalitat-Estado, afirmando que
“es a la legislacion estatal a la que corresponde libremente determinar los concretos
términos, formas y condiciones de la participacion de la Comunidad Auténoma a la que
se refiere el precepto, debiendo en todo caso quedar a salvo la titularidad de las compe-
tencias estatales eventualmente implicadas y la perfecta libertad que en su ejercicio co-
rresponde a los organismos e instituciones del Estado.”

La argumentacion, sin embargo, no especifica mas, y, concretamente, no entra
a ponderar si el caracter preceptivo y previo de la participacién autonédmica estable-
cida por el Estatuto catalan en la determinacidn del contingente anual de extranjeros
limita o no la libertad del Estado en la determinacién del alcance y el detalle de esta
participacién. Tal vez, porque, mds alld de la inclusién de ambos calificativos, el Esta-
tuto cataldn, en congruencia juridica con el cardcter exclusivo del titulo estatal sobre
inmigracién, deja un amplisimo margen de configuracion al legislador central para
concretar el alcance de esa participacion autondmica.
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Probablemente haya que unir a ello el hecho de que un mecanismo de colabora-
cién operante tras la toma de decisiones no serfa otra cosa que una férmula mera-
mente informativa. O bien, si la participacion autonémica no fuese preceptiva, rele-
garia a ésta a una condicién de dudosa efectividad. En todo caso, las formas de
participacién autonémica en contingentes —cuando éstos se han convocado- han
sido hasta 2006, y también con posterioridad (véase el art. 39.1 de la LO 4/2000, refor-
mada por la LO 2/2009), mecanismos de consulta previa no vinculante.

La argumentacidn de la STC 31/2010 no se inclina por las interpretaciones mas
aperturistas del titulo competencial “inmigracién”, al rechazar que pueda éste ser
laminado mediante la configuracidn de submaterias estatutariamente asignadas a la
respectiva Comunidad Auténoma. Mds tampoco lleva la resolucién a sus consecuen-
cias extremas la interpretacion mds “tradicional” sobre la exclusividad estatal con
respecto a esta materia, que le hubiera obligado a rechazar la competencia de la Ge-
neralitat en tales ambitos, planteamiento en el que, por el contrario, inciden los votos
particulares a la propia Sentencia.”

En efecto, aunque en apariencia se decante por una version atenuada de la tesis
“tradicional”, la STC 31/2010 viene realmente a admitir una limitada intervenciéon au-
tondmica, condicionada a la existencia de competencias estatutarias conexas y sec-
toriales, ante las cuales, y bajo determinadas circunstancias, el titulo estatal puede
ceder la “preferencia”. En definitiva, aunque con claro valor prospectivo advierta la
STC 31/2010 de los estrictos limites interpretativos que la Constitucién impone a la
intervencién autondmica en este ambito, ello no ha sido dbice para que la propia re-
solucién admita la constitucionalidad del art. 138 EAC.

Ambas circunstancias resultan de especial consideracién si se repara en que
otros Estatutos de Autonomia recientemente reformados, como el de Andalucia
(art. 62), contemplan también, aunque con menor concrecién, la competencia para
adoptar “politicas de integracion y participacion” (apartado 1.a del citado precepto
estatutario), o la “competencia ejecutiva en materia de autorizaciones de trabajo”
iniciales, asi como de sus recursos, incluyendo la inspeccién y sancién (apartado 1.b
de la misma norma), o “la participacién en las decisiones del Estado con especial
trascendencia para Andalucia, y, en particular, la participacién preceptiva previa en
la fijacién del contingente” (apartado 2 del referido articulo 62 de la norma estatu-
taria andaluza).

Y si bien no se mencionan en el Estatuto andaluz de 2006 las competencias de
primera acogida, ni la legislacién sobre acogida e integracidn, cabe considerar que las

27 De alguna manera, los votos particulares si muestran una adscripcién mds intensa a las tesis
tradicionales de consideracién de la “inmigracién” como titulo estatal exclusivo y excluyente de cualquier
intervencién autondémica, ni siquiera conexa a partir de competencias sectoriales, y en general sobre una
interpretacion relativamente literal y formalista del art. 149.1.2 CE (votos particulares de D. Vicente Conde
Martin de Hijas, FJ 19.C.b, de D. Javier Delgado Barrio, FJ 3.D.f, o de D. Ramén Rodriguez Arribas, FJ 9).
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mismas pueden sustentarse en la genérica competencia autondmica sobre “politicas
de integracién”, y mas aun con el argumento aportado por la STC 31/2010, en tanto
que en ella se vincula integracién con los servicios sociales, un drea en que la Comuni-
dad andaluza tiene competencia legislativa.

5. LA COMPLEJA ARTICULACION RECIPROCA ENTRE LA LEY ORGANICA
DE EXTRANJERIA Y LA STC 31/2010

Desde una perspectiva pragmatica, la Sentencia 31/2010 no incide directamente
sobre las reformas que ha emprendido el Estado en los ultimos dos afios en sintonia
con los preceptos de los Estatutos integramente reformados desde 2006 en los que
se contienen expresas previsiones en materia inmigratoria. Por su sentido, anterior-
mente descrito, tampoco afecta la resolucion a los Reales Decretos de traspasos del
Estado a la Comunidad catalana en materia de autorizaciones de trabajo de extranje-
ros, ni, en esta misma medida, sobre Inspeccién de Trabajo.

Al admitir la legitimidad constitucional de las facultades estatutarias sobre inmi-
gracion, bien que ligadas a los titulos generales sobre ejecucion de la legislacién labo-
ral o asistencia social, tampoco afecta el contenido de la Sentencia a las reformas del
Reglamento y de la Ley organica de extranjeria realizadas en junio y en diciembre de
2009. Ni en principio, por similares razones, a las leyes valenciana y catalana de
integracién,?® si bien en el caso de la ley catalana hay que hacer mencién al recurso de
inconstitucionalidad presentado por la Defensora del Pueblo, aunque sobre un as-
pecto muy concreto (y dirlamos hasta cierto punto secundario en relacién al debate
de fondo sobre la integracién de la inmigracién), cual es el relativo a si la imparticion
de la formacién de acogida debe hacerse en cataldn en primer lugar y/o con preferen-
cia sobre la lengua castellana.”®

No obstante, no puede decirse necesariamente lo mismo de la incidencia futura
de la Sentencia sobre el desarrollo reglamentario de la LODYLE, ni sobre el desplie-
gue legal o reglamentario autonémico de la misma, pues la resolucién del Tribunal,
puesta en relacién con el marco normativo derivado de la LODYLE en su redaccion
dada por la Ley orgdnica 2/2009, puede dar lugar a ciertas dudas interpretativas y
potenciales paradojas, en cuya resolucidén no puede descartarse completamente a
prioriel futuro surgimiento de impugnaciones de signo conflictual.

28 Ley valenciana 15/2008 de 5 de diciembre de integracién de las personas inmigrantes en la Co-
munitat Valenciana (BOE niim. 9 de 10 de enero de 2010) y su reglamento de desarrollo Decreto 93/2009,
de 10 de julio, del Consell, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 15/2008, de 5 de diciembre, de la Ge-
neralitat, de Integracion de las Personas Inmigrantes en la Comunitat Valenciana (DOGV nim 6056 de 14 de
junio de 2009).Véase también Ley catalana 10/2010 de 7 de mayo de Acogida de las personas inmigradas y
de las regresadas a Catalufia (BOE nim. 139 de 8 de junio),

29 DOGC n°. 5629, de 14 de mayo de 2010, p. 37220. Recurso de inconstitucionalidad anunciado a
mediados del mes de agosto de 2010, EL PAIS 18 de agosto de 2010.
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5.1. Larelativa “falta de sintonia” de la Ley organica 2/2009 con la STC 31/2010 en
torno a la distribucién competencial entre Estado y Comunidades Auténomas
en materia inmigratoria

El argumento principal de la STC 31/2010 concerniente al precepto estatutario
cataldn sobre competencias en materia de inmigracién, consistente en referirlo,
como especifico contenido (y en un ejercicio de interpretacién conforme a la Consti-
tucién), a los titulos estatutarios generales sobre asistencia social y ejecucion de la
legislacion laboral, preservando al tiempo como titulo no “laminable” el estatal ex-
clusivo relativo a inmigracion, tiene la virtud indudable de salvar su constitucionali-
dad, y de dotar al tiempo de cobertura a la legitima intervenciéon autondmica. Sin
embargo, no deja de plantear alguna paradoja.

La primera es que, entonces, la expresa previsidn estatutaria relativa a tales
facultades en materia de inmigracién tal vez resulte superflua. Pues, llevando a sus
l6gicas consecuencias el planteamiento a que responde la resolucién del Tribunal
Constitucional, la Comunidad Auténoma podria obtener del Estado el traspaso de
estas funciones sobre la base de las precitadas competencias generales estatuta-
rias en materia laboral o de servicios sociales. La preservacién de la exclusiva com-
petencia estatal sobre inmigracién en la Sentencia 31/2010 parece no impedir la
generalizacidn de tales facultades relacionadas con la inmigracién todas las Comu-
nidades Autdnomas, independientemente de que sus Estatutos las acojan o no de
manera especifica.

Apurando el planteamiento, la necesidad de que se dicten, en su caso, los perti-
nentes Decretos de traspaso surgirfa fundamentalmente por el traslado de los res-
pectivos medios personales, materiales y financieros del Estado a las Comunidades
Auténomas, y no por imposibilidad (en el sentido de ilegitimidad constitucional y es-
tatutaria) de ejercicio autonémico de las correspondientes facultades. Dichas faculta-
des, en si, habrian permanecido “latentes” en los titulos estatutarios generales sobre
ejecucion de la legislacién laboral y asistencia social, hasta su “activacion” o, al me-
nos “explicitacién” como consecuencia de la STC 31/2010.

En estas coordenadas, derivadas de la STC 31/2010 y de su puesta en relacién con
la legislacién estatal de extranjeria (la LODYLE en su versién debida a la Ley orgénica
2/2009), surge una segunda consecuencia, al menos en apariencia paraddjica. La Ley
orgénica 2/2009 podria semejar, a la postre, mas restrictiva de las competencias auto-
ndmicas en esta materia que lo que se desprende de la jurisprudencia establecida por
el Alto Tribunal en la citada resolucién.

Aunque cabalmente quepa pensar que no fuera esa la voluntas legislatoris, la
expresa remision en los articulos 37.3 y 38.3 de la LODYLE a la prevision estatutaria
como condicién para el ejercicio autonémico de las facultades de autorizacién de
trabajo, tanto por cuenta propia como por cuenta ajena, supondria un adicional re-
quisito que la Sentencia no exige (al referir ésta dichas facultades previstas en el Es-
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tatuto catalan al titulo general estatutario sobre ejecucién de la legislacién laboral).
Parece, pues, que nos hallamos ante una falta de sintonia entre la previa Ley orgénica
estatal y la posterior Sentencia constitucional, si bien, en la linea de lo que inmediata-
mente se dird, no cabe necesariamente excluir una salida interpretativa que acomode
la primera a lo posteriormente establecido en la segunda.

En efecto, si la remisién de la LODYLE, tras las reformas operadas por la Ley or-
ganica 2/2009, a lo que establezcan los Estatutos se entiende como una exigencia de
expresa prevision estatutaria en materia de autorizaciones de trabajo iniciales, se tra-
tarfa de un requisito legal que impedirfa establecer por via reglamentaria un régimen
uniforme para todas las CCAA, cerrando el paso a cualquier posible solucién via acuer-
do de traspasos. Por tanto, sélo si se excluye una interpretacion amplia de ambos
preceptos de la LODYLE que, a la luz del nuevo contexto derivado de la STC 31/2010,
permita la directa aprobacidon generalizada de Decretos de traspaso de tales faculta-
des a todas las Comunidades Auténomas sobre la base de las existentes competen-
cias ejecutivas autondmicas en materia laboral, quedarian como posible salida a la
situacion dos alternativas, ambas complejas, por requerir la adopcién de reformas en
el plano de la legalidad (unilateralmente estatal o estatutaria).

Consistiria la primera en franquear el camino a los Decretos de traspaso median-
te una reforma de la propia LODYLE que la acerque a la exégesis realizada por el Tri-
bunal Constitucional en su Sentencia 31/2010 (esto es, eliminando la exigencia de ex-
presa prescripcidn estatutaria, al ser tales facultades autondmicas consecuencia de
los titulos ya existentes, y mas generales, sobre ejecucidn de la legislacién laboral, o
sobre asistencia social). La otra, alin mas gravosa desde la perspectiva procedimen-
tal, se cifraria en la propia reforma de los propios Estatutos de Autonomia, en el sen-
tido exigido por la actual redaccién de la LODYLE y sin alterarla, a fin de incluir en ellos
expresas previsiones sobre la asuncidn de estas concretas facultades por la respecti-
va Comunidad Auténoma.

Es mads, ese proceso probablemente pueda acabar siendo mds dindmico de lo
que parece, pues no serfa extrafio que alguna de las CCAA que han reformado Estatu-
tos recientemente solicitara la I6gica ampliacién de algunas de sus competencias. Por
ejemplo sobre renovacidn de las autorizaciones laborales iniciales, pues gozaria de la
misma cobertura competencial por conexién con la competencia sobre ejecucion la-
boral que justifica la de las autorizaciones iniciales.

En todo caso, en la actualidad, se da un reparto competencial “a dos velocida-
des” en materia de integracién. Sobre todo, en lo relativo a autorizaciones iniciales
de trabajo, todo lo cual muy verosimilmente planteara dificultades de gestion. Aun-
que, a la luz de las consideraciones antecedentes, los traspasos fueran generaliza-
bles, el distinto ritmo de adopcién de éstos que pudiera resultar de la dindmica ne-
gociadora especifica con cada Comunidad Auténoma, probablemente determine
que el modelo diste de ser coherente y eficaz hasta que la generalizacién llegue a
verse culminada.
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5.2. ¢Conflicto o colaboraciéon en la relacién Estado-Comunidades Auténomas en
materia de inmigracién?

Como facilmente puede advertirse, la STC 31/2010 se inserta en un nuevo escena-
rio de mayor entrecruzamiento competencial en lo referente a la primera acogida de
inmigrantes, y a la autorizacién inicial de trabajo de éstos. De hecho, la resolucidn se
limita a declarar la existencia de ese mismo entrecruzamiento, que resultaria, lisa y
llanamente, del propio bloque de la constitucionalidad. A pesar de haberlo propicia-
do los nuevos Estatutos que contemplan competencias autondmicas en relacidn con
la inmigracién, y haber sido aceptado por el Tribunal Constitucional en el caso de la
norma estatutaria catalana, tal entrecruzamiento competencial no aboca necesaria-
mente a una mayor conflictividad, sino, tal vez, a todo lo contrario.

Si alguna virtud tiene la impugnacion abstracta y directa contra una norma esta-
tutaria (ademas del general interés institucional insito en el recurso de inconstitucio-
nalidad, cifrado en la garantfa de la supremacia de la Constitucion) es la oportunidad
que se brinda para que el Tribunal Constitucional establezca la interpretacién de los
titulos competenciales autonémicos estatutariamente reconocidos, y la delimitacién
de éstos respecto a las competencias estatales, especialmente las derivadas de ma-
nera directa de la Constitucidén, como acontece en el presente caso, con la de caracter
exclusivo referente a la inmigracion.

Precisamente, esta concrecién de los titulos competenciales autonémicos por
via jurisprudencial puede tener la ventaja, no sélo de encauzar la resolucién de fu-
turos conflictos de competencia entre Estado y Comunidades Auténomas, al haber-
se predefinido ya los contenidos de las respectivas competencias de uno y otras.
Tal concrecidn o definicién probablemente lleve aparejado un efecto en gran medi-
da preventivo de la conflictividad. Salvo, claro est3, que la intencidn que se persiga
con un futuro planteamiento de un conflicto o recurso de inconstitucionalidad de
signo conflictual sea la de propiciar un cambio jurisprudencial, mediante la puesta
de manifiesto, esencialmente, de ulteriores situaciones o intereses juridicamente
dignos de ponderacién que asi lo aconsejen, no considerados o advertidos inicial-
mente en el momento de la impugnacién (y la resolucién) abstracta de la norma
estatutaria.

En efecto, la STC 31/2010 tiene la virtud de definir el contenido de la competencia
autondmica sobre primera acogida establecido en el Estatuto de Autonomia catalan
de 2006. Y no hace, no tan sdlo per relationem, refiriéndolo al titulo competencial
general de la Comunidad Auténoma sobre asistencia social, sino que sigue el Tribunal
en este punto una metodologia similar al propio Estatuto cataldn, definiendo “sub-
materias” o cometidos funcionales que definen el contenido de lo que dicho Estatuto
conceptlia como “primera acogida”.

Segun la Sentencia, la primera acogida equivale a primeras actuaciones socio-
sanitarias y de orientacién, aunque estas funciones autondmicas quedan expresa-
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mente limitadas por la competencia estatal exclusiva sobre inmigracion. A pesar de
que esta uUltima modulacién tenga algo, si no de “enigmatica”, si de la aprioristica in-
concreciodn relativa que es inherente a los conceptos juridicos indeterminados, pro-
bablemente signifique que cuando tales medidas (mds las de orientacién que las so-
cio-sanitarias, esto es, las sociales y sanitarias) se adopten por las autoridades auto-
némicas competentes en razon de la condicién inmigrante de su destinatario o
destinataria, el Estado podria disponer de una capacidad de incidencia normativa so-
bre las condiciones de prestacidn de las mismas en tanto en cuanto su adopcién se
fundamente en la referida condicién inmigrante.

Sin descartar, incluso, alguna forma que dé presencia al Estado en las actuacio-
nes ejecutivas concretas, en colaboracidn con las autoridades autondmicas y con la
participacién de éstas, que tal vez podrian ser objeto de férmulas generales de defi-
nicién, por via normativa, convencional, o bien de una combinacién de ambas. Asi
concretada, la genérica mencién de la STC 31/2010 a la limitacién de las facultades
autondmicas por la competencia estatal sobre inmigracién puede verse, a la vez,
como una llamada a la colaboracidn, pero también como una puerta abierta a la con-
flictividad. Sobre todo, si esa colaboracién no se logra, principalmente, en el escalén
normativo o convencional organizador de la intervencién estatal apuntada, lo que
harfa necesario que el propio Tribunal perfilara esta genérica afirmacion, algo que
parece que sdélo puede venir de la mano del oportuno procedimiento conflictual.

En cuanto a las nuevas facultades autondmicas sobre autorizacién inicial de tra-
bajo, considera la STC 31/2010 que la mencidn estatutaria explicita a la coordinacién
con la legislacion del Estado es expresion (y salvaguardia) de la exclusiva competen-
cia de este Ultimo en materia inmigratoria. Obsérvese que el término “coordinacién”
denota una situacién competencial en la que no existe igualdad entre Estado y Comu-
nidad Auténoma, sino que el primero conserva un poder de direccién insito en com-
petencias que se hallan al servicio de la preservacion de intereses generales supraau-
tondmicos, o simplemente, del conjunto.

En aplicacién (bien que implicita, al no invocarse nominalmente) del principio de
lealtad institucional, la STC 31/2010 matiza que el Estado no puede hacer entera abs-
traccidn de la competencia sectorial autondmica sobre ejecucién de la legislacidn la-
boral. No obstante esa necesaria consideracién de los titulos autonémicos sectoria-
les, la exclusividad de la competencia estatal sobre inmigracién, asi como el
componente de direccién implicito en la idea de coordinacién a que hace referencia
el propio articulo 138.2 del Estatuto catalan, afloran en la consideracién de la mencio-
nada competencia del Estado como preferente respecto a las autondmicas que con-
curran con ella en la regulacién del régimen juridico de los extranjeros por su condi-
cién de inmigrantes.

Al margen de cdmo hayan de articularse en los casos concretos estas generales

consideraciones jurisprudenciales vertidas en la STC 31/2010 (lo que, al tiempo, como
ya se ha indicado, encierra una llamada a la colaboracién y, en caso de que ésta no se
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concrete, marcarfa la senda de una futura conflictividad), cabe preguntarse si tras
esta resolucion seria posible un cambio de paradigma en la legislacion estatal de ex-
tranjeria, consistente en la “recuperacion” por el Estado, reformando al efecto la
LODYLE, de las facultades ejecutivas, quizds no tanto de primera acogida, pero si, tal
vez, de autorizacidn inicial de trabajo de inmigrantes.

A priori, varias de las afirmaciones genéricas efectuadas en la Sentencia parecen
oponerse a tal eventual “reversibilidad”. Por un lado, cuando expresamente se dice
en ella que la atribucidn de las nuevas facultades autondmicas relacionadas con la
inmigracidn la realiza el Estatuto (asf lo afirma el Tribunal, tanto para las de caracter
asistencial y social que prevé el articulo 138.1, como sobre las ejecutivas previstas en
el articulo 138.2). El caracter estatutario de la asuncién descarta que se esté, ni ante
una remisién a la legislacion estatal con valor extraestatutariamente atributivo (lo
que, a su vez, excluye que se esté ante un supuesto de aplicacién o aplicabilidad de la
delegacidn o transferencia ex articulo 150.2 de la Constitucidn),® ni ante una anticipa-
cién hipotética de un status quo normativo que sélo a la legislacién estatal quepa li-
bremente establecer.

La Sentencia, entonces, y de manera explicita, identifica este supuesto como
una situacién de concurrencia de titulos competenciales estatales y autondmicos,
que se proyectan sobre una misma realidad, la de la inmigracién, bien que desde fa-
cetas o perspectivas distintas en su efectiva condicién de realidad poliédrica o multi-
facética. En el caso de las competencias que el articulo 138.1 del Estatuto cataldn atri-
buye a la Generalitat, la Sentencia las considera de modo expreso como especifica
manifestacion de la competencia asumida (como es sabido, estatutariamente) por la
Comunidad Auténoma en materia de asistencia social.

Si bien, al indicar la Sentencia que la competencia exclusiva autondmica de prime-
ra acogida de personas inmigradas resulta limitada por la asimismo exclusiva compe-
tencia reservada al Estado ex articulo 149.1.2.7 de la Constitucién, implicitamente con-
ceptua los supuestos de confluencia de titulos competenciales autonédmicos sobre la
materia como de concurrencia. En ellos, el titulo estatal, al igual que en los denomina-
dos titulos horizontales del Estado (por ejemplo, en materia de ordenacion general de
la economia), puede éste llegar a incidir sobre las materias en principio reservadas a la
exclusiva competencia autondémica, si bien con sujecién a condicionantes y requisitos
que se orientan a no vaciar de contenido los titulos de las Comunidades Autédnomas.

Dado, no obstante, el cardcter abstracto de la impugnacién origen de la STC
31/2010, y la consiguiente ausencia de disputa competencial, la resolucién no estable-

30 Lanecesidad de recurrir a este mecanismo constitucional de ampliacion competencial extraes-
tatutaria de las facultades de las Comunidades Autdnomas en estas materias habia sido objeto de preocu-
pacién doctrinal antes de la aprobacién de la STC 31/2010. Asi por ejemplo, Revenga Sanchez, Miguel: “Las
tareas de las Comunidades Auténomas en materia de inmigracion...”, cit., pp. 121y 122, y nota 13, o Monti-
lla Martos, José Antonio: “La distribucién de competencias en inmigracién entre el Estado y las Comunida-
des Auténomas en la reforma del Estado autonémico”, cit., p. 47.
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ce ni esboza esos condicionantes y requisitos. Estos, a no dudar, habran de definirse
progresivamente, bien por via convencional o de colaboracién entre Estado y Comu-
nidades Auténomas, o en detrimento de ella, sobre una base casuistica y previos los
oportunos procedimientos conflictuales, por la propia jurisprudencia futura del Tribu-
nal Constitucional.

También cataloga la Sentencia como fendmeno de concurrencia de plurales titu-
los competenciales estatales y autondmicos el caso de las facultades ejecutivas que
el articulo 138.2 del Estatuto de Catalufia confiere a la Generalitat sobre autorizacién
inicial de trabajo de extranjeros cuya relacion laboral tenga lugar en territorio de la
Comunidad Auténoma. Precede, asimismo, la afirmacién de que la atribucién de la
competencia a la Generalitat la efectta el precepto estatutario, descartando, una vez
mas, el caracter extraestatutario de su asuncién por la Comunidad Auténoma, y con
ello, la aplicabilidad de los mecanismos de delegacién o transferencia que anidan en
el articulo 150.2 de la Constituciéon.’'

A ello sigue, una vez mas, la adscripcidn de estas facultades de asuncidn estatu-
taria al genérico titulo autondmico, asimismo estatutario, sobre ejecucién de la legis-
lacién laboral, en un nuevo ejercicio de interpretacion del precepto del Estatuto de
conformidad con la norma constitucional (y correctiva de la ribrica de aquél, genéri-
camente alusiva, en solitario, a la inmigracion, sin referencia alguna a la materia labo-
ral). La resolucién parece haberse sumado, o haberla asumido, a la linea de laborali-
zacién de nuestro Derecho de extranjeria que doctrinalmente ha sido puesta de
manifiesto como progresiva tendencia en nuestro ordenamiento.>

En este caso, la STC 31/2010 matiza que, entre los titulos que concurren a la regu-
lacion del régimen juridico de los extranjeros en tanto que inmigrantes, la competen-
cia autondmica de ejecucion de lalegislacion laboral consistente en la autorizacién de
trabajo de extranjeros cuya relacién laboral se desarrolla en Catalufia tiene como pre-
supuesto la que al Estado confiere el articulo 149.1.2.% C.E., la cual se califica, incluso,
de preferente. Nétese que, en este caso, el titulo estatal lo es para la regulacion del
régimen juridico del extranjero como inmigrante. Sin embargo, no significa tal cosa
que la competencia estatal lo sea Gnicamente para la legislacion, pues con ello se
desnaturalizarfa la cualificacién como exclusiva que a dicha competencia otorga la
propia Constitucidn.

31 Circunstancia que, antes de la aprobacidén de la Sentencia, habia suscitado dudas doctrinales,
concretamente en torno a si serfa preciso el empleo del articulo 150.2 de la Constitucién para otorgar co-
bertura al reconocimiento de facultades a las Comunidades Auténomas en materia de los preceptos de la
LODYLE reconocedores de facultades ejecutivas autonémicas relacionadas, principalmente, con las auto-
rizaciones de trabajo. Asi, entre otros, Garcia Roca, Javier: “Inmigracién, integracion social de los extranje-
rosy concurrencia de competencias territoriales”, cit., p. 69, 0 Revenga Sanchez, Miguel: “Las tareas de las
Comunidades Auténomas en materia de inmigracion...”, cit., p. 121y nota 13.

32 Enestesentido, Revenga Sanchez, op. cit., pp. 126 y ss. En sentido critico, por entender que hay
un cierto retroceso en esa misma tendencia dentro de la reciente evolucién normativa hacia la separacién
entre autorizaciones de residencia y trabajo, Santolaya Machetti, Pablo: “Extranjeria y nuevos Estatutos de
Autonomia”, cit., pp. 175y ss.
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La realidad que de estas afirmaciones del Tribunal Constitucional se desprende
es muy otra. Si se dice que la autorizacion (autondmica, estatutariamente asumida)
de trabajo de extranjeros es ejecucion de la legislacion laboral, de ello se sigue que la
regulacion normativa de esa autorizacidn es legislacién laboral, y la fijacién de esa
legislacion, en su integridad, queda en manos del Estado, pero no en virtud del articu-
lo 149.1.2.% de la Constitucidn, sino del articulo 149.1.7.%. Tal serfa la consecuencia de la
adscripcion de la facultad autonédmica sobre autorizacion de trabajo de inmigrantes
al titulo genérico, asimismo autondmico e igualmente estatutario, sobre ejecucién de
la legislacién estatal que realiza la STC 31/2010.

A ello no ha parecido obstar que esta regulacién, laboral segtn el Tribunal Cons-
titucional, se vea cualificada por la condicidn de inmigrantes que caracteriza a sus
destinatarios, la cual, desde la perspectiva del encuadramiento competencial realiza-
do enla STC 31/2010, es un prius que determina la propia legislacién estatal adoptada,
ahora si, al amparo del articulo 149.1.2.7 de la Norma Fundamental. Sobre esa realidad
previamente definida por la legislacién de extranjeria, opera la legislacion laboral re-
ferente ala autorizacién de trabajo, aunque su razén de ser sea la condicién inmigran-
te de los destinatarios de tal autorizacidn. Pese a que nada diga la resolucién de ma-
nera explicita, parece que estamos en un nuevo caso de adscripcidn al titulo mds
especifico (legislacion laboral) frente al mas genérico (inmigracién).

Situada por el Tribunal Constitucional la cuestidon en estos parametros, el referi-
do encuadramiento competencial (legislacion laboral) en nada incide, en el terreno
practico, sobre el escaldn legislativo, pues la fijacion de la normativa sobre autoriza-
cién de trabajo de inmigrantes corresponderia en todo caso al Estado, con indepen-
dencia de que su precepto constitucional de atribucién fuera el articulo 149.1.2.% 0 el
articulo 149.1.7.%. Pero este encuadramiento competencial es de la mayor relevancia,
no sélo para el juicio de constitucionalidad del articulo 138.2 del Estatuto de Cataluiia,
sino también, y derivado de éste (en tanto en cuanto dicho juicio ha sido de desesti-
macién de laimpugnacién), para la existencia y caracter estatutario de un titulo auto-
némico de ejecucion de la legislacion laboral relativo a autorizaciones de trabajo de
extranjeros en el dmbito de la Comunidad Auténoma.

Adquiere de este modo pleno sentido el pasaje de la STC 31/2010, a cuyo tenor
“si al Estado ha de corresponder, con cardcter exclusivo, la competencia en cuya vir-
tud se disciplina el régimen juridico que hace del extranjero un inmigrante y atiende a
las circunstancias mds inmediatamente vinculadas a esa condicion, a la Generalitat
puede corresponder aquella que, operando sobre el extranjero asi cualificado, se re-
fiere estrictamente a su condicion como trabajador en Catalufia”. Segun este plan-
teamiento, las Comunidades Auténomas no pueden invadir las referidas compe-
tencias estatales que permiten regular el régimen que hace del extranjero un
inmigrante (y que muy probablemente sean, en sumaria caracterizacion, las de en-
trada y residencia de extranjeros, justamente las que son objeto de expresa salve-
dad en el precepto estatutario, que la propia Sentencia destaca como rasgo de
constitucionalidad de este).
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Pero, segin este mismo planteamiento derivado de la STC 31/2010, en tanto
que la Comunidad Autdnoma ejerza su facultad ejecutiva de autorizacidn de trabajo
de extranjeros cuya relacién laboral se desenvuelva en el territorio de aquélla con-
forme a la legislacion estatal, no se esta afectando a las referidas competencias del
Estado, que, no se olvide, son presupuesto, y no contenido, de la competencia au-
tondmica reconocida en el articulo 138.2 del Estatuto. De hecho, y de conformidad
con la caracterizacion jurisprudencial trazada en la mencionada Sentencia, esas fa-
cultades ejecutivas autonémicas no afectan, ni menoscaban, a la competencia esta-
tal ex articulo 149.1.2.* de la Constitucion, pues la legislacion del Estado que ejecu-
tan no es legislacion de inmigracion, sino legislacion laboral (bien que cualificada
por la condicién inmigrante de los sometidos al requisito autorizatorio), cuyo en-
cuadramiento competencial debe realizarse en el articulo 149.1.7.7 de la Constitu-
cion.Y, entodo caso, el Estado mantiene el control del contenido de esa legislacidn,
que la Comunidad Auténoma deberd aplicar en uso de sus facultades estatutarias
de ejecucion.

Expresado de otro modo, y en paralelo a lo que sucede con las facultades de la
Generalitat sobre primera acogida de inmigrantes y la competencia autondmica ge-
neral sobre asistencia social, la autorizacién de trabajo de inmigrantes atribuida por
el articulo 138.2 del Estatuto Catalan a la Comunidad Auténoma queda configurada
por el Tribunal Constitucional como una submateria del genérico titulo autonédmico
sobre ejecucién de la legislacién laboral. Otra cosa es el valor generalizable de esta
doctrina a las demas Comunidades Autédnomas, circunstancia que habra de concretar
la practica posterior. Y no sélo a la andaluza, cuyo nuevo Estatuto le atribuye simila-
res submaterias competenciales de asistencia social y ejecucidn de la legislacién labo-
ral con proyeccidén sobre la poblacién inmigrante, sino incluso, mas ampliamente, a
las demds Comunidades Auténomas, cuyos Estatutos no recurren (o, segun los casos,
no con tanto detalle) a la especifica previsién de similares potestades, o que, simple-
mente, sélo contemplen genéricas competencias sobre asistencia social o ejecucion
de la legislacion laboral.

Con independencia de todo lo recién sefialado, parece ser discernible en la STC
31/2010 el doble efecto en relacién con la dicotomia “colaboracién-conflicto” antes
apuntado para la competencia autondmica sobre acogida inicial. Puede ser, en fun-
cién de cdmo efectivamente se oriente la praxis del Estado autonédmico en la materia,
una llamada a la colaboracién, o una confirmaciéon de la viabilidad de esa colabora-
cién, a la cual efectivamente ha dado lugar la Ley orgénica 2/2009, al haber dado en-
trada a la intervencién autondmica en esta materia cuando exista previsidn estatuta-
ria. Pero puede también propiciar nuevos escenarios de futura conflictividad
competencial entre Estado y Comunidades Auténomas, si, aun a pesar de la caracte-
rizacion enla STC 31/2010 como constitutivas de auténticos titulos competenciales de
atribucidn estatutaria, pretendiera revertir el Estado la tendencia abierta en la Ley
organica 2/2009, mediante nueva reforma de la LODYLE en clave de “recuperacién”
o “recentralizacién” de las mencionadas facultades autondmicas, sobre todo, de ini-
cial autorizaciéon de trabajo.
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La solucidn a esta problematica quizad pueda provenir, mas que del planteamien-
to de conflictos de competencia o impugnaciones de inconstitucionalidad en via juris-
diccional sobre cuestiones muy concretas relacionadas con la interpretacion del al-
cance de las respectivas competencias entre CCAA y Estado en este dmbito, de la
articulacion de mecanismos de colaboracién adecuados entre Estado y CCAA que ate-
nten tal tension canalizando el potencial de conflicto hacia foros, acuerdos y técnicas
concretas de colaboracidn que acaben dando lugar a una construccidn relativamente
consensuada de la interpretacién mds adecuada sobre el alcance y desarrollo de las
respectivas competencias.

Algunos de esos instrumentos de colaboracidn se encuentran expresamente reco-
gidos enlos Estatutos de Autonomia, particularmente los “de Ultima generacion”, y en
las reformas normativas posteriores en materia de extranjeria, tanto de la Ley como del
Reglamento, pero también se beneficiardn de los avances producidos en esta materia
durante los ultimos tiempos, en particular respecto de la colaboracién horizontal.

5.3. Elnecesario desarrollo de los mecanismos de colaboracién en el marco
del sistema de gestion migratoria

Como se acaba de adelantar, existen en el dmbito de la inmigracién diversos
mecanismos de colaboracién Estado-CCAA, que han ido consoliddndose progresiva-
mente. Algunos son de caracter bilateral y otros mas bien multilateral, a los que las
reformas recientes han afiadido algunas técnicas adicionales de colaboracién. Si em-
pezamos por los primeramente citados, las Comisiones Bilaterales de Cooperacidn
siempre han jugado un papel destacado en materia de inmigracién, empezando por
la tradicional Comisidn Bilateral Estado-Canarias, de modo que su potenciacién en
varios Estatutos de Autonomia tiene por finalidad facilitar acuerdos politicos, la re-
duccién de conflictos, el intercambio de informacidn, la consulta de proyectos nor-
mativos, etc.

Tras las reformas estatutarias posteriores a 2006, las Comisiones Bilaterales se
han potenciado y estructurado en Subcomisiones y Grupos de Trabajo, acogiendo
entre otras cosas la negociacién de los traspasos post-estatutarios (via Comision Mix-
ta de Traspasos), especialmente relevantes en los casos en que la Comunidad Auté-
noma hubiera asumido nuevas competencias sobre inmigracién, como ocurre con las
autorizaciones de trabajo iniciales. No obstante, la bilateralidad no puede sustituir a
la multilateralidad (ni conviene que lo haga) en determinados asuntos de interés co-
mun para el resto de CCAA, o sobre las que sea aconsejable un acuerdo conjunto, por
lo que el escenario idéneo para su tratamiento es en Conferencia Sectorial, aunque
luego se desplieguen a través de convenios bilaterales derivados de los acuerdos al-
canzados en el seno de las mismas.

Ciertamente, contrasta la heterogeneidad competencial autonémica en inmigra-
cién con la clara preferencia de la LODYLE, tras su ultima reforma legal, por un mode-
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lo de articulacidn de las relaciones de colaboracién entre Estado y Comunidades Au-
ténomas enmateriadeinmigracion claramenteinspirado enlaidea de multilateralidad.
Asi ha sucedido merced a la antes mencionada formalizacidn legal de la Conferencia
Sectorial de Inmigraciéon que ha llevado a cabo la Ley orgdnica 2/2009, de reforma de
la LODYLE, reemplazando al Consejo Superior de Politica de Inmigracidn.

Esta sustitucidn, no obstante, tiene importantes implicaciones, pues, para em-
pezar, su naturaleza institucional, la de érgano colegiado de coordinacién y coopera-
cién adscrito al Ministerio del Interior, se ha trocado en la de drgano de colaboracion
vertical entre Estado y Comunidades Auténomas, presidido por el Ministro de Traba-
jo, al que deberian trasladarse las funciones que antes desempefiaba el Consejo Su-
perior. Entre ellas, las que posefa sobre informacién y colaboracidn, recepcién de in-
formacidn por los agentes sociales, informe preceptivo de los contingentes, estudio
de propuestas, seguimiento y evaluacion de materias relacionadas con la integracién,
etc., que permitian al ahora extinto Consejo Superior de Politica de Inmigracién crear
Comisiones y Grupos de Trabajo a tal efecto, y sobre todo, sus acuerdos se adoptaban
por mayoria simple, lo cual daba un amplio margen de decisién a la Administracién
del Estado.

En la practica, como ya se ha dicho, que la Conferencia devenga un érgano de
intensa colaboracién y articulacién de las relaciones con las Comunidades Auténo-
mas, finalmente no dependerd Unicamente de la Ley, si no también de la regulacién
interna de la propia Conferencia de Inmigracién (grupos de trabajo, ponencias técni-
cas). Si es la Conferencia de Inmigracion foro de debate y acuerdo para la determina-
cién, a partir de las prioridades del plan Estratégico, de los programas de accién bie-
nales dirigidos a reforzar la integracién social de los inmigrantes, financiados a cargo
del Fondo Estatal para la Integracién (art. 2 ter. 4).

Precisamente, la distribucién de las asignaciones del Fondo de Integracidn se reco-
ge en una serie de convenios bilaterales que cada afio se firman entre el Ministerio y las
CCAA, y que constituyen un ejemplo cldsico de instrumento de articulacién de las rela-
ciones de colaboracidn, en este caso aparentemente bilaterales pero en la practica mul-
tilaterales, pues este convenio recoge los acuerdos adoptados en Conferencia Secto-
rial.33 Entre los convenios, los hay de muchos tipos, pero generalmente estdn orientados
a aportar fondos econdmicos a determinados proyectos®* o son de caracter técnico
para sostener instrumentos de coordinacién, generalmente informaticos.

33 Véanse los Convenios firmados por el Ministerio de Trabajo e Inmigracién con todas las CCAA
durante 2010 para actuaciones de Acogida y Refuerzo Educativo de Personas Inmigrantes (2010 en http://
www.mpt.es/areas/politica_autonomica/coop_bilateral CCAA/Convenios_Colaboracion/2010.html).

34 Convenio de colaboracién entre el Ministerio de Trabajo e Inmigracién y la Generalitat de Cata-
lufia para el desarrollo de Plan piloto de Actuacién Integral en barrios de Catalufia con alto indice de pobla-
cién inmigrante, de 19 de octubre de 2010.

35 Convenio entre el Ministerio de Trabajo e Inmigracidn y el Pais Vasco para el establecimiento de
un sistema informatico de telecomunicacién entre AGE y CA para control (IT 05/03/2010).
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Por otro lado, la tradicional reticencia a articular mecanismos horizontales de
colaboracién parece estar en fase de superacidon con la creciente consolidacion de la
Conferencia de Gobiernos Autonémicos (con 16 CCAA participantes),? y la voluntad
de promover acciones politicas en asuntos de Estado e impulsar la colaboracidén entre
los Gobiernos autonémicos y con el Gobierno central. Desde esta perspectiva, y a re-
serva lo que efectivamente dé de si su evolucidn, éste puede ser un foro adecuado
para la adecuada articulacién de cuestiones como la eficacia de las declaraciones de
desamparo y tutela administrativa de menores inmigrantes, la aproximacidén de los
criterios de emisidn de los informes de arraigo, la coordinacién en el seguimiento del
trabajo de los temporeros, etc. Del mismo modo, puede erigirse esta Conferencia de
Gobiernos Autonémicos en instancia de negociacidn y concierto politico llamado a
articular una defensa concertada de su interpretacion del alcance de las competen-
cias del Estado en materia de inmigracién e integracion.

De otro lado, la regulacién de los mecanismos de coordinacién administrativa
dirigidos a asegurar el funcionamiento del procedimiento de otorgamiento de la au-
torizacidn de residencia y trabajo se ha traducido ya en acuerdos concretos de tras-
pasos, concretamente a la Generalitat de Catalufia en materia de autorizaciones de
trabajo iniciales. El Estado se reserva la facultad de establecer la aplicacién informati-
ca comuny los estandares comunes que garanticen una correcta actuacion de todas
las Administraciones implicadas, descartando la opcién, quizds mas en sintonia con
las competencias autondmicas de autoorganizacién (pero tal vez, también, técnica-
mente mas compleja), de cefiirse a asegurar que los pertinentes sistemas informati-
cos de las diversas Administraciones estén interconectados y sean interopertativos.’’

En este punto, no obstante, la propia Ley organica ha modulado o limitado en
ciertos aspectos algunas de las nuevas facultades autondmicas relacionadas con la
expedicion de la autorizacidn de trabajo inicial, al reconocer el acceso al mercado la-
boral del cdnyuges y descendientes reagrupados, exonerandoles de la obtencién de
la misma (art. 21). O bien, al imponer el silencio positivo de un mes en las modificacio-
nes de la limitacidn territorial o sectorial de las autorizaciones iniciales de trabajo
(Disp. Ad. 1°).

De otra parte, se echa de menos la incorporacidén de criterios un poco mas sus-
tantivos en la LODYLE, tras la ley organica 2/2009, sobre las concretas férmulas de
coordinacidny colaboracidn, especialmente en la expedicién de las autorizaciones de
residencia y trabajo iniciales, que pasan a manos de las CCAA ,con competencias esta-
tutarias en esta materia. Aunque ello haya sido objeto de los Acuerdos de las Comisio-

36 Aragon, Catalufia, Andalucia, Valencia, Baleares, Castilla-Ledn, La Rioja, Castilla-La Mancha, Eus-
kadi, Galicia, y se afladen Cantabria, Navarra, Extremadura y Murcia. Aunque no asistieron a la ultima re-
unién de Santiago de octubre de 2010, se incorporaran a la siguiente Madrid, Pais Vasco, Castilla La Mancha
y Canarias. Asturias es la tinica Comunidad que atin no se habfa unido al grupo en esas fechas.

37 Este procedimiento conjunto de expedicién unificada de autorizaciones de residencia y trabajo
constituye todo un reto en los préximos afios, si se quiere asegurar un elevado nivel de coordinacién y
evitar demoras en la tramitacién de los expedientes.
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nes Mixtas de Traspasos,?® y finalmente se haya plasmado ya en una pequeia refor-
ma del Reglamento de la Ley,* no estaria de mas haber incorporado los criterios
principales en la propia Ley.

La articulacion legal de mecanismos de colaboracién adecuados resulta esencial
para establecer las bases para solucionar de los problemas entre los diferentes nive-
les de la Administracién del Estado. Basten dos ejemplos. Como muestra de una insu-
ficiente regulacidn de la colaboracidn, puede apuntarse el régimen de la nueva figura
del informe de arraigo, que se transfiere a las CCAA, pero que éstas, a su vez, pueden
traspasar a los Ayuntamientos (que era la practica legal hasta la reforma por LO
2/2009). Dicha atribucidn se ha hecho sin especificar en la Ley si ese informe de arrai-
g0, que ademas se generaliza para todos procedimientos de regularizacién extraor-
dinaria, asi como para renovaciones e incluso para la obtencién de la nacionalidad, va
a ser regulado por el Estado en el Reglamento de Extranjeria en desarrollo de la Ley,
o laregulacion de las condiciones de emisién del mismo corresponden a las CCAA con
competencias en esta materia, lo cual es una fuente potencial de conflicto, especial-
mente si las Comunidades definen ese informe de manera divergente. Frente a esta
ausencia de criterios de referencia en la Ley, la Unica salida es la colaboracién median-
te mecanismos multilaterales, pero el marco normativo adolece de cierta imprecision
respecto al alcance de tal colaboracién.

Como ejemplo de lo contrario, la reforma por la LO 2/2009 ha incrementado y
perfilado mejor la colaboracion Estado-CCAA en el tratamiento y proteccion de los
menores no acompafiados, articulando un procedimiento participado que parece
canalizar los posibles conflictos hacia instrumentos y técnicas de colaboracidn, y
ofreciendo algunos elementos de referencia para esa intervencidn conjunta. Asi, se
introducen varias medidas para facilitar una mayor participacién de las CCAA en los
procedimientos de proteccidn y retorno de los menores, tanto en su dimensién ex-
terna como interna. En su dimensién externa, se empieza reconociendo la obliga-
cién de informacion del Estado a las mismas sobre la existencia de Acuerdos bilate-
rales sobre esta materia, informacion que deberia extenderse también a su
funcionamiento.

Por otro lado, las CCAA ven reconocida legalmente su capacidad de accién exte-
rior (gentlemen agreements) en este ambito (art. 35.2 LODYLE), en el caso concreto
de servicios sociales y proteccidn de menores, que les permitirian la conclusién de
acuerdos con los paises de origen dirigidos a procurar que la atencidn e integracion
de los menores se realice en su entorno de procedencia, previsidon que debe permitir
una continuidad de tratamiento de los menores que hubieran sido retornados, ade-
mas de la prevencién de futuras entradas del mismo o de otros menores de su entor-
no. Este reconocimiento no hace mas que dotar de cobertura algunas acciones que
ya se venian realizando desde algunas CCAA como Catalufia o Andalucia mediante la

38 Real Decreto 1463/2009 de 18 de septiembre (BOE niim. 229 de 22 de septiembre de 2009).
39 Real Decreto 1162/2009 de 10 de julio (BOE nim. 177, de 23 de julio de 2009).
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creacion o el refuerzo de centros formativos en origen, con el acuerdo de las autori-
dades de Marruecos.

Junto a este reconocimiento de competencias autondmicas de relacién exterior,
por lo que respecta al ambito interno el nuevo art. 35 LODYLE incluye algunas dispo-
siciones que inciden en la forma de actuacién de las CCAA en esta materia. Asi, la
previsién de que las consultas con la representacién diplomatica o consular del pais
de origen sobre la situacién familiar del menor se asignen a la Delegacién o Subdele-
gacion del Gobierno, habida cuenta de que las CCAA efecttian en muchas ocasiones
gestiones similares a efectos de determinar la necesidad de proteccion.

Igual sucede con la nueva previsidn sobre el traspaso de la custodia de los meno-
res de los servicios autondmicos competentes a entidades especializadas, mediante
convenios especificos. Unida tal disposicién a la nueva prescripcion de declaraciones
judiciales individualizadas de tutela, permitiria que la movilidad del menor no genera-
ra nuevas obligaciones de tutela en el resto de CCAA, sélo de guarda temporal hasta
la nueva puesta a disposicion del menor en manos de la entidad tutelar competente.

También es novedosa, por ultimo, la previsién del art. 35.12 LODYLE, que con-
templa la asuncidn de la tutela y custodia por una CCAA de los menores que se en-
cuentren en otra CCAA, como medida de descarga de las zonas de recepcidn inicial
de MEINA (Canarias, Ceuta y Melilla, con anterioridad). Tal innovacién deberia forta-
lecer los mecanismos de reconocimiento de las tutelas de otras CCAA, cuando exista
movilidad de los menores, o cuando no existan o sean insuficientes los servicios es-
pecializados en una CCAA, permitiendo este precepto una custodia por cuenta de
otra Comunidad.

Légicamente, al tratarse de instrumentos de colaboracidn horizontal, el foro
mas adecuado para promover estos convenios deberia ser la Conferencia Sectorial. O
quizas, incluso mejor, si bien dependiendo lo que dé de si su efectiva configuracién y
su real operatividad en la practica, la nueva Conferencia de Gobiernos Autondmicos a
la que anteriormente se hacia referencia.

6. CONCLUSIONES

Las reflexiones precedentes se inscriben en un andlisis de primer impacto sobre
el alcance de la Sentencia 31/2010, del que, no obstante, pueden extraerse algunas
conclusiones de cardcter general. La primera e inicial es que la resolucién constituye
un primer intento de clarificacién jurisprudencial de la distribucién competencial en
inmigracion, tan importante como necesaria. En este sentido, la STC 31/2010 asume
una interpretacion del titulo competencial estatal sobre inmigracidn, y de sus relacio-
nes con otros titulos conexos, que permiten al resto de Administraciones situarse
minimamente, y lo hace con el menor impacto posible sobre las normas ya adopta-
das, tanto Estatutos como legislacion estatal y autondmica en la materia.
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No obstante, los criterios de delimitacion entre ese titulo competencial y otros
conexos se resuelven en virtud de una preferencia cuya técnica y I6gica de aplicacion
no estan completamente explicitadas, lo cual tal vez reduzca la utilidad de la misma
en el futuro, aunque en buena parte se explica ello por el cardcter abstracto, y no di-
rectamente conflictual, de la impugnacién que origina la propia Sentencia. Por otro
lado, tal vez sea posible extraer un mayor juego a partir de las diferencias entre los
titulos “extranjerfa” e “inmigracion”, pues este ultimo quizas deba ser objeto de una
interpretacién mas flexible que el primero (dada la coexistencia de titulos sectoriales
autondémicos con importante y reconocida proyeccion en la materia), a un bajo la
formal consideracién de ambos como exclusivos.

La solucién aportada por la Sentencia, puesta enrelacién con el contexto norma-
tivo derivado de la legislacion estatal y los Estatutos de Autonomia, genera ademas
algunas paradojas interpretativas, como la potencial generalizacion de las facultades
autondmicas sobre autorizaciones laborales iniciales o integracién, de modo que en
realidad contribuye a consolidar el papel de las Comunidades Auténomas como acto-
res centrales en inmigracion. La referida paradoja, debida a la distinta fecha de elabo-
racién de una y otra, reside en que la fundamentacién de la Sentencia 31/2010, de
manera imprevista, puede suponer la transformacién de la LO 2/2009 en un instru-
mento restrictivo de esa generalizacidn, al exigir esta ultima expresa previsién esta-
tutaria al efecto, salvo que se emprenda una interpretacidn, posible aunque no exen-
ta de dificultades, de la misma a la luz de la propia Sentencia, que impida ese efecto,
probablemente fuera de la inicial voluntas legislatoris.

Estas dificultades relativas de articulacion reciproca no dejan de suscitar alguna
incertidumbre respecto al desarrollo inmediato de las disposiciones sobre inmigra-
cién, empezando por el rol y el contenido del futuro Reglamento de ejecucidn de la
LODYLE, actualmente en fase de redaccién. Pero también lo hacen sobre algo tan
esencial como es que el resto de CCAA puedan o no reclamar la igualacidn competen-
cial, por ejemplo, a Andalucia o Catalufia, en estas dos dreas, y casi o mds importante
la mejor manera para articular tal reclamacion (¢;reforma de la LODYLE?, ;reforma de
sus Estatutos de Autonomia?, ;simples acuerdos y Decretos de traspasos?, etc.).

Es evidente que la STC 31/2010 intenta fijar las bases interpretativas en este sec-
tor competencial, pero también que la I6gica de la Sentencia, de una parte, y la de la
LO 2/2009, de otra, deambulan por derroteros distintos que serd necesario conciliar
rapidamente. La conciliacién de tales visiones es posible, canalizdndola a través de
los mecanismos de colaboracién que la propia LO 2/2009 y los Estatutos prevén, pero
hara falta también mucha voluntad politica para evitar que se traduzcan en tensiones
y conflictos competenciales.
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