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I. CIRCUNSTANCIAS QUE AVALAN LA ELABORACION Y APROBACION DEL NUEVO
REGLAMENTO DE EXTRANJERIA

La Ley orgénica 7/1985, de 1 de julio, sobre Derechos y Libertades de
los extranjeros en Espafia, fue desarrollada por el Real Decreto 1119/1986,
de 26 de mayo, que aprobé su Reglamento de ejecucién. Ambos textos
configuran un régimen de extranjerfa que estd orientado por la finalidad
de proteger el empleo nacional y que dota a las autoridades administrati-
vas competentes de amplios poderes discrecionales para la toma de deci-
siones relativas a la entrada, permanencia y salida de extranjeros de Espa-
fia, pero que, de forma paradéjica, dejaba las fronteras nacionales
permeables, como consecuencia de permitir la entrada de nacionales de
terceros Estados, al amparo de los Acuerdos bilaterales relativos a supre-
sién de visados.

En este contexto normativo, dos son las principales circunstancias que
han determinado el proceso de reajuste de la politica de extranjerfa del Es-
tado espafiol, que tiene como finalidad lograr la intégracién social y labo-
ral de los trabajores migrantes y mejorar el control de las fronteras exterio-
res de la Uni6én Europea:
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— La mejora de las condiciones socioeconémicas en Espafa y la per-
meabilidad de las fronteras han generado el aumento de extranjeros en
busca de trabajo, que han entrado en Espafa al amparo de Acuerdos bila-
terales sobre supresién de visados y han pasado a engrosar el niamero de
extranjeros en situacién ilegal, al no poder cumplir los estrictos requisitos
cstablecidos por la normativa vigente para la obtencién de un permiso de
trabajo y residencia.

— Los compromisos de Espafia ante la Unién Europea han determina-
do su incorporacién a los procesos de armonizacién legislativa y coopera-
ci6én policial, con el firme propésito de que el Estado espafiol no quedase
rezagado en el proceso de creacién de la Europa sin fronteras interiores,
que obliga a un estricto control de las fronteras exteriores.

El proceso de reajuste de la politica de extranjerfa, en el que se encua-
dra el nuevo Reglamento de Extranjeria, aprobado por Real Decreto
155/1996, de 2 de febrero, se inicia con la mocién aprobada por el Pleno
del Congreso de los Diputados el 26 de junio de 1990 y el envio por parte
del Gobierno al Congreso, en diciembre de 1990, del Informe sobre «situa-
cién de los extranjeros en Esparia: lineas basicas de la politica espafiola de
extranjerfa».

Como consecuencia de dicho Informe, el Congreso aprobé, el 9 de abril
de 1991, una proposicién no de Ley sobre la situacién de los extranjeros en
Esparia (1), en la que instaba al Gobierno a poner en marcha el conjunto
de actuaciones necesarias para desarrollar las siguientes lineas maestras:

— Canalizar la inmigracién, mediante la organizacién de los flujos de
inmigracién legal en funcién de las necesidades de mano de obra y de la
capacidad de absorcién de la sociedad espafiola.

— Modernizar las instalaciones fronterizas con el objetivo de mejorar
el control de entrada de extranjeros.

— Desarrollar la utilizacién del visado, como instrumento de orienta-
cién de la polftica migratoria.

— Realizar un proceso de regularizacién, que permitiera la afloracién
y legalizacién de los extranjeros que trabajasen en situacién ilegal y que
tuvieran arraigo en Espafia.

— Intensificar la lucha contra la utilizacién clandestina de mano de
obra extranjera ilegal.

— Desarrollar un amplio programa de promocién e integracién social
de los inmigrantes.

— Potenciar al maximo la utilizacién por la autoridad judicial de la
posibilidad de autorizar la expulsién de Espafia de extranjeros incursos en
causas de expulsién, aun cuando estén encartados en procedimientos por
delitos menores.

(1) Proposicién no de Ley aprobada por la mayoria de los Grupos Parlamentarios:
Grupo Socialista, Grupo Parlamentario Popular, G. P. Catalan (CiU), G. P. del CDS,
G. Mixto-AIC, Grupo Mixto-UV, G. Mixto-Euskadiko Ezkerra y Grupo Vasco.
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— Abordar la reforma y modernizacién de la estructura administrativa
encargada de gestionar la politica de extranjerfa, a través de la creacién de
una Comisi6én Interministerial de Extranjerfa, de Oficinas Unicas de Ex-
tranjeros y de un Servicio de Inmigracién, todo ello al objeto de lograr la
aplicacién coordinada y coherente de la politica de extranjerfa.

— Adoptar las medidas necesarias para garantizar la necesaria celeridad
en el examen de las peticiones de asilo e impedir la utilizacién fraudulenta
con fines de inmigracién de los sistemas de proteccién de los refugiados.

— Potenciar la ayuda al desarrollo social y econémico de los pafses de
origen de emigracién, en particular el Magreb.

— Avanzar decididamente en la integracién de Espafia en el futuro es-
pacio europeo, con la adhesién al Acuerdo de Schengen.

En respuesta al mandato del Congreso, el Gobierno ha adoptado las
medidas necesarias para el cumplimiento a lo dispuesto en la proposicién
no de Ley:

— Se adhirig, el 25 de junio de 1991, al Acuerdo de Schengen, relativo
a la supresién gradual de controles en las fronteras interiores, de 14 de ju-
nio de 1985, y a su Convenio de aplicacién, de 19 de junio de 1991. La fina-
lidad de este Acuerdo y su Convenio de aplicacién es lograr la libre circula-
cién de los ciudadanos comunitarios en el espacio comiin; para conseguir
este objetivo, el Convenio de aplicacién establece un conjunto de medidas
compensatorias dirigidas a fortalecer las fronteras exteriores y garantizar
el actual nivel de seguridad y orden piiblico en el territorio comun. El con-
junto de medidas compensatorias obligan a los Estados firmantes, y por lo
tanto a Espana, a adecuar el control de fronteras y la polftica de visados a
las disposiciones comunes establecidas en el Convenio de aplicacién y a
desarrollar el Sistema de Informacién de Schengen. Adema4s, prevé siste-
mas de cooperacién y colaboracién policial y aduanera; un sistema de coo-
peracién en materia penal y de extradicién; en el ambito de los estupefa-
cientes, crea un Grupo de Trabajo encargado de examinar los problemas
comunes, represién de la criminalidad y mejora de la cooperacién; contie-
ne, ademas, normas para la armonizacién de las legislaciones nacionales
sobre armas de fuego y municiones.

— Endurecié la politica de visados, al restablecer el visado de estancia
para los nacionales de los pafses de] Magreb (Marruecos, Ttnez y Argelia)
y Turqufa, a los que desde mayo y octubre de 1991, respectivamente, se les
exige la presentacién de visado de estancia para la entrada en Espafa. Con
la aplicacién de esta medida se pretende evitar la entrada en Esparia de ex-
tranjeros que luego pasan a engrosar las filas de los trabajadores ilegales.

— Creé las Oficinas Unicas de Extranjeros, con dependencia orgdnica
de los Delegados del Gobierno o Gobernadores Civiles y funcional de los
Ministerios de Interior y Trabajo y Seguridad Social, con la finalidad de fa-
cilitar las gestiones administrativas a los extranjeros y asegurar la aplica-
cién coherente y coordinada de la politica de extranjerfa (2).

(2) RD 1521/1991, de 11 de octubre.
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— Definié las relaciones Esparia con los pafses del Magreb, mediante
la firma con Tunez del Acuerdo Marco de Cooperacién Econémica y Fi-
nanciera, el 25 de mayo de 1991, y con Marruecos del Tratado de Amistad,
Buena Vecindad y Cooperacién, el 4 de julio de 1991, que permiten poste-
riores acuerdos de cooperacién econémica, dirigidos a potenciar el desa-
rrollo socioeconémico de estos territorios del Magreb.

— Cre6 la Direccién General de Migraciones a la que se le atribuyen
las funciones relativas a la programacién y ejecucién de acciones a favor
de los emigrantes, la asistencia a las migraciones interiores, la progra-
macién laboral de los flujos migratorios y la promocién e integracién
social de los colectivos de inmigrantes (3). La Direccién General de Mi-
graciones sustituy6 a la Direccion General del Instituto Espaiiol de Emi-
gracion, cambio no sé6lo terminolégico, que nos permite comprobar
c¢6mo ha variado el signo migratorio en Espafia, que ha pasado de ser
un tradicional pafs emisor de emigrantes a ser un pafs receptor, lo que
ha obligado a desarrollar polfticas de integracién y proteccién de inmi-
grantes,

— Realizé, durante el afio 1991, un modélico procedimiento de regu-
larizacién de inmigrantes ilegales (4), que permiti6 el afloramiento de
132.934 extranjeros en situacion ilegal, de los que el 78% fueron legaliza-
dos.

— Cre6 la Comisién Interministerial de Extranjerfa (5), con la mi-
si6n de elaborar los criterios generales de la polftica de extranjerfa, coor-
dinar la actuacién administrativa de los diversos Departamentos ministe-
riales con competencias en la materia y centralizar la informacién dispo-
nible.

— Present6 el Proyecto de Ley de reforma de la Ley de Asilo, aprobada
mediante Ley organica 5/1992, de 29 de octubre, que establece un procedi-
miento abreviado de admisién de solicitudes de asilo, dirigido a evitar el
uso fraudulento con fines econémicos de los sistemas de proteccién de los
refugiados.

— Ha establecido, durante los afios 1993, 1994 y 1995, contingentes
anuales de autorizacién de extranjeros, aunque con unas caracterfsticas
tan peculiares que, en vez de ser verdaderos cupos de inmigrantes, han ser-
vido como procedimientos encubiertos de regularizacién de extranjeros re-
sidentes en Espafia en situacién irregular.

— Facilité la reagrupacién familiar de los trabajadores migrantes, al
establecer los requisitos y el procedimiento para la solicitud de visados

(3) RD 1458/1991, de 11 de octubre, por el que se crea la Direccién General de Migra-
ciones.

(4) Acuerdo de Consejo de Ministros de 7 de junio de 1991, publicado mediante Re-
solucién de 7 de junio de 1991.

(5) RD 511/1992, de 14 de mayo. Mediante RD 2489/1994, de 23 de diciembre, se ha
modificado la composicién de los miembros que integran la Comisién, que, bajo la presi-
dencia de la Secretaria de Estado de Interior, est4 integrada por la Secretaria de Estado de
Justicia, los Subsecretarios de Asuntos Exteriores, de Trabajo y Seguridad Social, de Asun-
tos Sociales y el Secretario General-Director general de la Policia.
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para familiares de trabajadores migrantes que pretendieran residir en Es-
pana (6).

— Potencié6 la utilizacién de la autorizacién judicial para la expulsién
judicial de extranjeros incursos en causas de expulsién y encartados en
procedimientos penales por delitos menos graves (7).

— Desarrolla el Programa de Integracién Social de los Extranjeros y
cre6 el Foro para la Integracién Social de los Inmigrantes (8), 6rgano con-
sultivo, adscrito al Ministerio de Asuntos Sociales, con la funcién de segui-
miento de las necesidades reales de la poblacién migrante en Espafa y de
punto de encuentro entre la Administracién y las organizaciones no guber-
namentales, para lograr un mejor aprovechamiento de los recursos desti-
nados a dar respuesta eficaz a los problemas de la inmigracién.

Como colofén a este conjunto de medidas, la Comisién de Extranjeria
acordé proceder a la reforma del Reglamento de ejecucién de la Ley de Ex-
tranjerfa. Durante su tramitacién, el proyecto ha sido informado por las
organizaciones sindicales y no gubermamentales que trabajan en contacto
directo con los extranjeros residentes en Espaiia y también ha sido objeto
de informe del Consejo Econémico y Social, en virtud de lo previsto en el
artfculo 7 de la Ley 21/1991, de 17 de junio.

II. INNOVACIONES QUE APORTA EL NUEVO REGLAMENTO

Las innovaciones que presenta el Reglamento, que afectan tanto a su
estructura como a su contenido, pretenden responder a las razones que
justifican su aprobacién, siendo las mas destacadas: la adopcién de una
nueva estructura normativa mas coherente que la anterior y que pretende
facilitar su consulta y aplicacién; la referencia a los derechos y libertades
de los extranjeros, que incluye el régimen de proteccién de extranjeros me-
nores; el establecimiento de un nuevo sistema de visados, de control de en-
tradas de extranjeros, de permisos de residencia y de trabajo; la creacién
del estatuto de residente permanente; el establecimiento de un contingente
de mano de obra; la creacién de un documento unificado para todos los
extranjeros residentes y, finalmente, la regulacién de un nuevo procedi-
miento sancionador, con la concrecién de la causas de expulsién de ex-
tranjeros previstas en el artfculo 26.1 de la Ley de Extranjerfa. Junto a es-
tas novedades materiales, el Reglamento también recoge las innovaciones

(6) Acuerdo de Consejo de Ministros de 12 de noviembre de 1993, desarrollado me-
diante Resolucién de 15 de febrero de 1994, conjunta de las Subsecretarias de los Ministe-
rios de Interior, de Trabajo y Seguridad Social y de Asuntos Sociales, por la que se dictan
instrucciones generales y de procedimiento sobre tramitacién de visados para la reagrupa-
ci6n familiar de extranjeros no nacionales de los Estados miembros de la Unién Europea.

(7) Circular 1/1994 de la Fiscalia General del Estado, sobre intervencién del Ministe-
rio Fiscal en relacién a determinadas situaciones de los extranjeros en Espaiia.

(8) RD 490/1995, de 7 de abril, que crea el Foro para la Integracién Social de los In-
migrantes.
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procedimentales derivadas de la aplicacién de la Ley 30/1992, algunas de las
cuales ya habfan sido recogidas en el Real Decreto 1778/1994, de S de agos-
to, por el que se adecuan a la Ley 30/1992 las normas reguladoras de proce-
dimientos de otorgamiento, modificacién y extincién de autorizaciones.

l. Eltratamiento sistemdtico de los derechos y libertades
de los extranjeros en Espafia

El Reglamento dedica su Capitulo Preliminar a los derechos y liberta-
des de los extranjeros en Espafia. Su contenido tiene una doble finalidad.
Por una parte, recoge las innovaciones que se han producido en materia de
derechos y libertades de los extranjeros, desde la publicacién de la Ley de
Extranjerfa, como consecuencia de los Convenios Internacionales firma-
dos por Espafia, las leyes y la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional
en materia de extranjeros. En segundo lugar, tiene una finalidad informa-
tiva y didactica, pues pretende reunir en una solo Capftulo un amplio con-
junto de derechos y libertades reconocidos a los extranjeros en Esparia.

Tras reconocer, en virtud del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos, que los extranjeros son iguales a los esparioles ante la Ley (9), en-
tra a regular los derechos de los extranjeros, pero con una importante inno-
vacién, pues diferencia entre los derechos subjetivos reconocidos a todos los
extranjeros, independientemente de su situacién de legalidad o ilegalidad, y
los derechos de los extranjeros que se encuentren legalmente en Espana.

En lo que se refiere a los derechos subjetivos, el artfculo 2 garantiza a
todos los extranjeros «los derechos inherentes a la persona» (10); recono-
ce, en profundo contraste con la Ley de Extranjerfa, «el derecho a la edu-
cacién en las mismas condiciones que los esparioles» (11) y garantiza «el
derecho a la asistencia letrada en caso de detencién, que se proporcionara
de oficio, en su caso, y a ser asistidos por intérprete, si no comprenden o
hablan el catellano, y de forma gratuita en caso de que careciesen de me-
dios econémicos» (12).

(9) Articulo 1.2 RD 155/1996. Declaracién que si bien representa una novedad, pues
ni la Ley de Extranjeria ni su anterior Reglamento la recogian, habia sido declarado, aun-
que no de forma explicita, por STC 107/1984. Vid. C. APRELL LASAGABASTER, Régimen admi-
nistrativo de los extranjeros en Espavia. Ciudadanos comunitarios, nacionales de terceros es-
tados, Marcial Pons, Madrid, 1994, pags. 40-45.

(10) Como declaré el FJ 3.°de la STC 107/1984.

(11) Elarticulo 9 de la Ley de Extranjeria reconoce el derecho a la educacién s6lo «a
los extranjeros que se hallen legalmente en territorio nacional». La ampliacién de este dere-
cho a todo extranjero, independientemente de su condicién de legalidad o ilegalidad, es
consecuencia de la firma y ratificacién por parte de Espafa del Convenio de las Naciones
Unidas sobre Derechos del Nifio de 1989 y de lo previsto en la Ley organica 1/1990, sobre
Ordenacién General del Sistema Educativo, y por lo tanto es perfectamente acorde con el
articulo 13.1 de la Constitucién y articulo 1.1 de la Ley de Extranjeria, que establece que
los extranjeros gozaran en Espaiia de los derechos y libertades garantizados en el Titulo I
de la Constitucién, en los términos establecidos en los tratados y la ley.

(12) Como declaré la STC 99/1985. Vid. C. APRELL LASAGABASTER, Régimen adminis-
trativo de los extranjeros en Espana, cit., pags. 38-45.
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La formulacién de este conjunto de derechos garantizados en la Cons-
titucién y en los Tratados Internacionales sobre Derechos Humanos ratifi-
cados por Espaiia a toda persona, incluyendo a los extranjeros en situa-
ci6n de ilegalidad, tiene, como hemos sefialado, una misién informadora y
didactica, ya que la Ley de Extranjerfa se limita a formular las especiales
condiciones exigidas a los extranjeros para el ejercicio de determinados de-
rechos y libertades, remitiéndose en los demas a la Constitucién, los Trata-
dos Internacionales y las leyes que regulen cada uno de ellos, como de for-
ma expresa sefala su artfculo 1.1, y su Exposicién de Motivos «resalta el
pronunciamiento abierto de la Ley sobre los derechos y libertades recono-
cidos en el Titulo I de la Constitucién, efectuado de tal modo que, por una
parte, se hace expresa afirmacién de aquellos cuyo ejercicio debe ser reco-
nocido por ser consustancial a la persona; por otra, se sefialan directrices
claras respecto de los demas derechos».

En lo que afecta a los derechos de los extranjeros que se encuentren le-
galmente en Espana (13), el Reglamento recoge un conjunto de derechos y
libertades garantizados en la Seccién Primera del Capitulo II del Titulo I
de la Constitucién, tal y como son formulados y modulados para su ejerci-
cio por parte de los extranjeros en la Ley de Extranjerfa: el derecho de resi-
dencia y libre circulacién; derecho de reunién y asociacién (14); derecho
de sufragio, que incorpora la reforma del artfculo 13.2 de la Constitucién,
y derecho de acceso al desemperio de cargos publicos; derecho a la sindica-
cién y a la huelga, y derecho a la educacién, libertad de ensefianza, crea-
cién y direccién de centros docentes. Ademas, incluye en el mismo Capftu-
lo Preliminar un conjunto de derechos, recogidos en la Seccién Segunda
del Capfitulo II y en el Capftulo III del Titulo I de la Constitucién, que no
habfan sido incluidos como tales en la Ley de Extranjeria, dada su especial
estructura normativa, como son el derecho a la asistencia y prestaciones
sociales, el derecho a la proteccién de la salud, el derecho de fundacién y
libertad de empresa y el derecho de acceso al ejercicio de profesiones titu-
ladas, que podran ser ejercicidos por los extranjeros que se hallen legal-
mente en Espaiia, de conformidad a lo establecido en las leyes especificas
que los regulan (15).

Los derechos de los menores extranjeros que se hallen en Espafia son
recogidos en la Secci6én 4.* del Capitulo Preliminar. Establece como princi-
pio general que todo menor extranjero que se halle en Espaiia ser4 tratado
conforme a lo previsto en la Convencién de las Naciones Unidas sobre De-
rechos del Nifio de 1989, ratificada por Esparia en 1990, y en consecuencia

(13) Articulos 3 a 11, inclusive, del RD 155/1996.

(14) Si bien suprime la necesidad de autorizacién administrativa previa para que los
extranjeros puedan promover reuniones publicas en lugar cerrado o lugares de transito
publico y la facultad del Consejo de Ministros para suspender las actividades de asociacio-
nes promovidas mayoritariamente por extranjeros, al haber sido declaradas inconstitucio-
nales por STC 115/1987, FJ 2.°y 3.°

(15) El derecho a la libre empresa y al acceso y ¢jercicio de profesiones tituladas vie-
ne recogido en el articulo 17.2 y 3 de la Ley de Extranjerfa, pero incluidos como requisitos
para la autorizacién del permiso de trabajo.
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tendra derecho a la educacién conforme a lo dispuesto en la Ley orgénica
171990, sobre Ordenacién General del Sistema Educativo, y a las demas
prestaciones sociales de acuerdo con lo establecido en el articulo 10.3 de la
Ley organica 1/1996, de Proteccién Juridica del Menor (16).

También es regulada la especial situacién de los menores extranjeros
que se encuentren en situacién de desamparo. Estos menores, que «en nin-
gan caso» podran ser objeto de las medidas de expulsién de Espafa previs-
tas en el artfculo 26.1 de la Ley de Extranjerfa, serdn encomendados a los
servicios de proteccién de menores de la Comunidad Auténoma (17).
Cuando el menor desamparado sea solicitante de asilo se estara a lo dis-
puesto en el articulo 15.4 del Reglamento de ejecucién de la Ley de Asilo;
en todos los demas casos, se insta a las autoridades competentes para que
procuren la reagrupacién familiar en su pafs de origen o en aquel que ten-
ga familiares. De forma paralela, el menor, a instancias del 6rgano que
ejerza su tutela, serd documentado con un permiso de residencia, cuyos
efectos se retrotraeran al momento en que el menor fue puesto a disposi-
cién de los servicios de proteccién de menores (18), lo que, en caso de que
el menor permanezca en Espafia de forma definitiva, supondra una evi-
dente ventaja al llegar a su mayorfa de edad, pues ver4 facilitada la obten-
cién de los permisos de residencia y trabajo, €l estatuto de residente per-
manente y, en caso de que asi lo estime conveniente, la adquisicién de la
nacionalidad espariola (19).

2. La nueva regulacién de los visados

Dos son las novedades mas importantes que afectan a la regulacion del
régimen de visados. En primer lugar, el Reglamento establece la obliga-
cién de motivar la denegacién de visados (20), en consonancia con lo pre-
visto en el artfculo 54.1.f) de la Ley 30/1992, que obliga a motivar los actos
administrativos que se adopten en el ejercicio de potestades discrecionales.
En segundo lugar, siguiendo la ténica general caracterfstica del Reglamen-
to, incluye una regulacién ordenada, precisa y clara del sistema de visados
espafiol, que si bien no presenta grandes novedades en lo que se refiere a
su contenido material (21), aunque se adapta al Convenio de aplicacién del

(16) Articulo 12 del RD 155/1996.

(17) Articulo 13.1 del RD 155/1996.

(18) En aquellos casos en los que el menor en desamparo carezca de documentacién
y no pudiera ser documentado, se procedera a su documentacién conforme al procedi-
miento establecido en el articulo 63 del propio Reglamento (art. 13 del RD 155/1996).

(19) El articulo 52.2.¢) del RD 155/1996 establece que podran ser titulares de un per-
miso de residencia permanente los extranjeros que al llegar a la mayoria de edad hayan es-
tado bajo tutela de una entidad publica espafiola durante al menos los tres aios consecuti-
vos inmediatamente anteriores.

(20) Articulo 32.4 del RD 155/1996.

(21) Pues basicamente se limita a recoger las Instrucciones y Circulares relativas al
régimen dc visados dirigidas a facilitar la correcta aplicacién del mas bien oscuro régimen
de visados recogido en el anterior Reglamento de Ejecucién, como son la Resolucién de 15
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Acuerdo de Schengen (22), sf supone un gran avance respecto a la norma-
tiva anterior, pues facilita su aplicacién y mejora la seguridad jurfdica de
los extranjeros.

3. Modificaciones en el control de entrada de extranjeros

La regulacién del régimen de control de entradas de extranjeros en
Espaiia, prevista en el nuevo Reglamento de Extranjerfa, se adapta a las
disposiciones del Convenio de aplicacién del Acuerdo de Schengen y, en
consecuencia, incluye como exigencia para la entrada en Espafia que el ex-
tranjero no esté incluido en «las listas de no admisibles» (23). El retran-
queo de las fronteras nacionales entre los Estados parte del Acuerdo de
Schengen a las fronteras exteriores comunes implica la ampliacién del ra-
dio de proteccién, dado que cada Estado parte, entre ellos Espafia, debera
controlar que los extranjeros admitidos en su territorio no se encuentren
incluidos en las listas de no admisibles de los Estados parte, previsién que
obliga al Estado espaiiol a extender su control en las fronteras exteriores
no sé6lo sobre los extranjeros que puedan ser personas non gratas para Es-
pafia, sino también para todos los demas Estados parte del Acuerdo de
Schengen (24).

de febrero de 1994, que recoge las Instrucciones general conjuntas de la Subsecretaria del
Ministerio del Interior, de Trabajo y Seguridad Social y Asuntos Sociales, que desarrollan
los criterios establecidos en el Acuerdo de Consejo de Ministros de 12 de noviembre de
1993, sobre tramitacién de visados para reagrupacién de familiares de extranjeros no co-
munitarios; y la Circular 7/1994, de 28 de julio, de la Secretarfa de Estado de Interior so-
bre exencién de visado para la obtencién de permisos o tarjetas para permanecer en terri-
torio espaiiol (que sustituye a otra anterior de 1988).

(22) La adaptaci6n del régimen de visados espaiiol al régimen de visados establecido
en el Convenio de aplicacién del Acuerdo de Schengen no implica grandes cambios. El
motivo es sencillo: el régimen de visados establecido en el Acuerdo de Schengen es, efecti-
vamente, un régimen muy duro, en el sentido de que las exigencias para la concesién de
visados son muy estrictas, pero es preciso tener en cuenta que el régimen de visados espa-
fiol era yva desde sus inicios tan duro o méas. Una vez establecida, a nivel de los Estados
parte, la lista de los Estados cuyos nacionales deber4n solicitar visado para entrar en el te-
rritorio comun, las adaptaciones a realizar eran minimas. Vid. APRELL LASAGABASTER, Régi-
men administrativo de los extranferos en Espana, cit., pags. 92-106.

El Consejo de la Unién Europea, en virtud de las facultades otorgadas por el articulo
100 C del TUE, ha aprobado el Reglamento (CE) nim. 2317/1995, de 25 de septiembre de
1995, por el que se determinan los pafses terceros cuyos nacionales deberan estar provis-
tos de un visado al cruzar las fronteras exteriores de los Estados miembros y el Reglamen-
to (CE) nam. 1683/1995, de 29 de mayo de 1995, por el que se establece el visado unifor-
me. Mediante estos Reglamentos se hace extensivo a los quince Estados miembros de la
Unién, las decisiones adoptadas por los Estados miembros que forman parte del Acuerdo
de Schengen. Los Reglamentos han sido aprobados por el Consejo, una vez comprobado
que en los siete Estados miembros que aplican el Acuerdo de Schengen sobre supresién de
controles internos no ha descendido el nivel de seguridad, sino que al contrario ha aumen-
tado, gracias a las medidas complementarias.

(23) Articulo 38.1 del RD 155/1996. El articulo 35 del RD 155/1996 también incluye
los requisitos econémicos para la entrada legal en Espana, que estaban recogidos en la Or-
den del Ministerio del Interior de 22 de febrero de 1989.

(24) Al objeto de facilitar la consulta de estas listas de no admisibles, el articulo 96
del Convenio de aplicacién del Acuerdo de Schengen establece que cada Estado parte de-
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La nueva disposicién también limita la potestades discrecionales que el
anterior Reglamento otorgaba a las autoridades espafiolas en materia de
control de entradas. En lo que se refiere a las exigencias sanitarias, deriva-
das de la legftima preocupacién que para cualquier Estado presentan los
problemas de salud publica, incluye como criterio determinante que las
tnicas dolencias que podran impedir la entrada en Espafia o la exigencia
de controles médicos son las recogidas en la Directiva CEE 64/221; de esta
forma se homologan las exigencias sanitarias de los extranjeros nacionales
de terceros Estados a las de los ciudadanos comunitarios (25) y se puede
decir que la utilizacién de la cldusula de salud piblica (26), por las autori-
dades espafiolas, esta practicamente reglada.

En consonancia con lo previsto en los articulos 54.1.a) y f) y 58.2 de la
Ley 30/1992, se obliga a motivar la denegacién de entrada, en aquellos su-
puestos en los que las autoridades fronterizas consideren que incumplen
alguno de los requisitos para la entrada legal, al tiempo que exige la notifi-
cacio6n de los recursos pertinentes contra dicha denegaci6n (27).

El extranjero que vea denegada su entrada y, en consecuencia, sea re-
chazado en frontera debera permanecer en las instalaciones destinadas al
efecto en el puesto fronterizo, hasta que, a la mayor brevedad, regrese a su
lugar de procedencia o continte viaje a otro pafs donde sea admitido (28),
prohibiendo que estos extranjeros puedan ser internados en centros de ca-
racter no penitenciario, previstos para los extranjeros incursos en un pro-
cedimiento de expulsién (29). Con estas practicas se pretende evitar las si-
tuaciones repetidamente denunciadas por el Defensor del Pueblo, que,
ante las innumerables quejas recibidas, destacaba que la discrecionalidad
y el excesivo rigor en la aplicaci6n de la normativa y, a veces, una orienta-
cién exclusivamentc basada en criterios policiales ocasiona que las dene-
gaciones de entrada se adopten de forma casi automatica, sin una investi-
gacién mfnima en los puestos de control de las fronteras en relacién con
viajeros procedentes de lugares con renta baja, a los que se obligaba a per-
manecer mas de setenta y dos horas en zonas de transito internacional en
condiciones inadecuadas y con dificultades de comunicacién con famila-
res, amigos o abogados (30).

ber4 enviar sus listas a la basc de datos del Sistema de Informaci6n de Schengen, con sede
en Estrasburgo.

(25) Articulo 37 del RD 155/1996.

(26) Prevista en el articulo 11.3 de la Ley 7/1985, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espaia.

(27) Articulo 41.1 del RD 155/1996.

(28) Articulo 41.3 del RD 155/1996.

(29) Articulo 123.4 del RD 155/1996.

(30) Vid. Informe Anual del Defensor del Pueblo, correspondiente a la gestién reali-
zada durante el afio 1991 («<BOCG», 25 dc abril de 1992, Serie A, num. 37, pags. 106-107).
Circunstancias que se repiten en el Informe Anual del Defensor del Pueblo de 1992
(«BOCG», 24 de febrero de 1993, Serie A, num. 51, pags. 111-115).
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4. Las precisiones al régimen de permanencia de estudiantes extranjeros

Se mantiene el mismo régimen de tarjetas de estudiantes, que prohibe
como principio general su establecimiento o trabajo en Esparia. Sin embar-
go, el Reglamento introduce como novedad la posibilidad de que, con ca-
racter excepcional, los estudiantes puedan ser autorizados a trabajar en Es-
pafia, siempre que los contratos de trabajo sean compatibles con la realiza-
ci6én de estudios y los ingresos obtenidos no tengan el caracter de recurso
necesario para su sustento o estancia. Los contratos de trabajo deberan for-
malizarse por escrito y tendrdn la modalidad de contrato de trabajo a tiem-
po parcial; en caso de ser de jornada completa, su duracién no podra ser
superior a tres meses y no podra coincidir con los perfodos lectivos (31).
Con esta posibilidad se pretende solucionar los problemas que afectan a al-
gunos estudiantes que bien tienen becas insuficientes o bien realizan estu-
dios con duracién superior a nueve meses, mientras que las becas o ayudas
que reciben no cubren el perfodo de vacaciones y que, al mismo tiempo, no
pueden volver en vacaciones a sus pafses de origen por serles excesivamente
gravoso; esta situacién obligaba a muchos de ellos a permanecer y trabajar
en Espafia de forma ilegal, con el consiguiente riesgo de expulsién.

S. La creacion del Estatuto de residente permanente

Mediante la creacién del permiso de residencia permanente de dura-
ci6én indefinida se pretende dar estabilidad y seguridad juridica a los ex-
tranjeros con arraigo en Espaiia (32), de tal forma que los extranjeros titu-
lares de este permiso de residencia permanente no podran ser objeto de
una medida de expulsién del territorio nacional, excepto cuando incurran
en el supuesto ¢) del artfculo 26.1 de la Ley de Extranjerfa, por estar impli-
cados en actividades gravemente «contrarias al orden publico o a la seguri-
dad interior o exterior del Estado o realizar actividades contrarias a los in-
tereses espafioles o que puedan perjudicar las relaciones de Espafia con
otros pafses» (33).

Podran acceder a este Estatuto de residente permanente, que se confi-
gura como un verdadero derecho subjetivo, los extranjeros que, en situa-
cién legal, realicen una actividad econémica en Espaiia, como aquellos
otros que residan sin realizar una actividad lucrativa.

Como norma general, el permiso de residencia permanente se concede-
r4 a aquellos extranjeros que acrediten haber residido legalmente y de for-
ma continuada en Esparna durante seis afios y que, en caso de realizar acti-

(31) Articulo 48.6 en relacion con el articulo 73.3 del RD 155/1996.
(32) Articulos 52.3 y 75.1V del RD 155/1996, si bien, aunque la validez de este permi-
so de residencia permanente es indefinida, su titular estara obligado a renovar la tarjeta

que documenta el mismo cada cinco afos.
(33) Articulo 99.3.5) del RD 155/1996.
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vidades lucrativas, hayan sido titulares de un permiso de trabajo C o E (34).
También se concedera este permiso de residencia permanente a aquellos
extranjeros que acrediten alguna de las siguientes circunstancias: ser bene-
ficiarios de una pensién de jubilacién, en su modalidad contributiva, inclui-
da dentro del sistema de proteccién de la Seguridad Social; ser beneficia-
rios de una pensién de invalidez pcrmanente absoluta o de gran invalidez,
en su modalidad contributiva, incluida dentro del sistema de proteccién de
la Seguridad Social o de prestaciones anélogas a las anteriores obtenidas en
Espafia y consistentes en una renta vitalicia, no capitalizable, suficiente
para su sostenimiento; haber nacido en Espafia y, al llegar a la mayorfa de
edad, acrediten haber residido de forma legal y continuada durante al me-
nos tres afos; ser espafol de origen; ser un extranjero que al llegar a la ma-
yorfa de edad haya estado bajo tutela de una entidad publica espaiiola du-
rante al menos los tres afos consecutivos inmediatamente anteriores; ser
un extranjero indocumentado, conforme a lo establecido en el articulo 63
del Reglamento, y haber residido de forma legal y continuada en Esparia
durante seis afios; ser apatrida o refugiado al que se le haya reconocido tal
estatuto y ser titular de un permiso de trabajo extraordinario (35).

6. Las innovaciones en el permiso de residencia

En consonancia con el artfculo 39 de la Constitucién, que impone a los
poderes publicos la proteccién a la familia, como uno de los principios rec-
tores de la Polftica Social y Econémica, la nueva regulacién de los permi-
sos de residencia de los extranjeros, que no realicen actividad lucrativa,
tiene como principal finalidad adaptar la normativa espariola de extranje-
ria a la situacién derivada de la presencia en Esparfia de trabajadores inmi-
grantes con familiares a su cargo, circunstancia que cuando se publicé ¢l
anterior Reglamento apenas se producfa. En consecuencia, protege la si-
tuacién de los menores nacidos en Espana de extranjeros que residan le-
galmente, a los que sc concedera de forma automaética el mismo permiso
de residencia del que sea titular cualquiera de sus progenitores (36), y de-
sarrolla de forma precisa el régimen de reagrupacién familiar.

Configura un régimen de reagrupacién familiar muy similar al que go-
zan los familiares extranjeros de ciudadanos comunitarios, lo que aporta
evidentes ventajas para estos extranjeros, pues facilita su integracién en la
vida laboral y su permanencia en Espaiia en caso de fallecimiento del fa-
miliar reagrupante (37). Incluye, ademas, un dato curioso, totalmente des-

(34) Articulos 52.3 y 75.1V del RD 155/1996; en los supuestos en que el extranjero sca
titular de una preferencia para la obtencién del permiso de trabajo C y E, el periodo de re-
sidencia legal y continua en Espaiia para la obtencién del permiso permanente se reducira
a cinco arios.

(35) Articulo 52.2 del RD 155/1996.

(36) Articulo 55 del RD 155/1996.

(37) Articulo 54 del RD 155/1996. El anterior Reglamento también establecia un régi-
men de reagrupacién familiar, pero su normativa, sobre todo en lo que se refiere a la soli-
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conocido hasta ahora en Esparia, relacionado con las leyes de poligamia is-
lamicas, como es la prohibicién de conceder permiso de residencia por
reagrupacién familiar a un cényuge de un residente extranjero cuando
otro cényuge de éste ya resida en Espaiia (38).

El régimen de permisos de residencia es también objeto de otras dos
innovaciones. Recorta las potestades discrecionales otorgadas por el ante-
rior Reglamento a las autoridades gubernativas, pues limita las renovacio-
nes de los permisos de residencia inicial y ordinario (39). Con esta medida
se pretende evitar una practica muy frecuente hasta ahora como son las re-
novaciones sucesivas de los permisos de residencia inicial y ordinario y, al
mismo tiempo, garantizar la seguridad jurfdica del extranjero que desea
permanecer en Espafa y cumple los requisitos exigidos para su residencia
legal, al que se debera otorgar, transcurridos seis afnos de residencia legal y
continuada, el Estatuto de residente permanente.

En segundo lugar, establece, conforme a lo previsto en la Ley 9/1994,
modificadora de la Ley de asilo y condicién del refugiado, «un permiso de
residencia por circunstancias excepcionales» para extranjeros desplazados
de 4reas en conflicto o sobre los que concurran razones humanitarias, de
interés nacional o de seguridad nacional (40), que permitira resolver la si-
tuacién juridica de esta categorfa de extranjeros que no podfan ser ampa-
rados por la legislacién sobre asilo y que tampoco tenfan cabida en la ante-
rior regulacién de extranjerfa.

7. El nuevo régimen de permisos de residencia y trabajo

Las novedades que presenta el nuevo Reglamento son mas aparentes
que reales. El régimen de permisos de trabajo sigue caracterizado, confor-
me a lo previsto en la Ley de Extranjerfa, cuyo principal objetivo es prote-
ger el empleo nacional, por las dificultades para el acceso al trabajo legal
en Espaiia por parte de los extranjeros no comunitarios.

Siguiendo la ténica general de la normativa comentada, el nuevo régi-
men de permisos de trabajo regula de forma precisa, clara y reglada los ti-
pos de permisos de trabajo, asf como su tramitacién, concesién, denega-

citud de visados previos, era tan deficiente que resultaba de muy dificil aplicacién; esta si-
tuacién se palié con la publicacion de la Resolucién de 135 de febrero de 1994, que recoge
las Instrucciones generales conjuntas de la Subsecretaria del Ministerio del Interior, de
Trabajo y Seguridad Social y Asuntos Sociales sobre tramitacién de visados para reagru-
pacién de familiares de extranjeros no comunitarios. Esta Resolucién no sélo contenia
instrucciones sobre la expedicién de visados o exencién de visados para reagrupacién fa-
miliar, sino que también instrucciones claras y precisas para la tramitacién del permiso de
residencia por reagrupacién familiar.

(38) Articulo 54.6 del RD 155/1996. Esta prohibici6n es recogida en la mayorfa de las
legislaciones de los Estados de nuestro entorno, como Francia o Bélgica.

(39) Articulos 50 y 51 del RD 155/1996. El permiso inicial tendra una validez inicial
no superior a un afio y podra ser renovado por un perfodo maximo de tres afos. La vali-
dez del permiso ordinario, asf como el de sus renovaciones, serd& como maximo de tres
afios.

(40) Articulo 53 del RD 155/1996.
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¢ién y renovacién, de tal forma que recorta las potestades discrecionales
otorgadas por el anterior Reglamento a las autoridades laborales para con-
ceder o denegar permisos.

8. La integracion en el Reglamento de los contingentes de mano de obra

Con la finalidad de satisfacer las necesidades de mano de obra barata
existentes en el mercado espafiol de trabajo, el Reglamento autoriza al Go-
bierno para que, a propuesta conjunta del Ministerio de Trabajo y Seguri-
dad Social y Asuntos Sociales, previa consulta con las organizaciones so-
ciales y empresariales mas representativas y previo informe de la Comisién
Interministerial de Extranjerfa, establezca un contingente de trabajadores
extranjeros no comunitarios, con objeto de garantizar la cobertura de
aquellas ofertas de empleo no atendidas por el mercado nacional de traba- .
jo. El Reglamento no establece la periodicidad de dicho contingente, si
bien se puede suponer, en paralelo con los anteriores contingentes de tra-
bajadores aprobados, que tendr4, como hasta ahora, periodicidad anual.

9. La creacion del documento vnico de identificacion para extranjeros

El Reglamento introduce algunas novedades que afectan a la identifica-
cién y registro de los extranjeros. En primer lugar, crea un documento tni-
co de identificaciéon para todos los extranjeros que cuenten con un permiso
o tarjeta para permanecer en Espafia, en el que constar4 el tipo de autoriza-
cién que le haya sido concedido. En segundo lugar, en consonancia con la
Ley orgdanica 1/1992, sobre Proteccién de la Seguridad Ciudadana, obliga a
todo extranjero a portar y exhibir, cuando fuera requerido por las autorida-
des o sus agentes, el pasaporte o documento identificativo ¢n base al cual
entr6 en Espaiia y el documento unificado citado con anterioridad (41). Fi-
nalmente, conforme a lo establecido en el artfculo 13.2 de la Ley de Extran-
jerfa y, al mismo tiempo, con la finalidad de cumplir los compromisos ad-
quiridos relativos al Sistema de Informacién de Schengen (42), se crea el
Registro Central de Extranjeros, con sede en la Direccién General de la Po-
licfa, al que se deberan enviar para su anotacién las resoluciones adoptadas
por las autoridades competentes referentes a extranjeros (43); esta informa-

(41) Articulo 62.1 y 2 del RD 155/1996.

(42) Elarticulo 101 del Convenio de aplicacién del Acuerdo de Schengen, prevé que
se incluya en su base de datos del Sistema de Informacién de Schengen, entre otros, los
datos relativos a los extranjeros no admisibles, para su consulta por las autoridades com-
petentes en materia de extranjeria de los Estados parte.

(43) Articulo 65.1 y 2 del RD 155/1996. Se anotarian las resoluciones y decisiones re-
ferentes a: documentos de viaje; prérrogas de estancia; exenciones de visado; cédulas de
inscripcién; permisos de residencia; permisos de trabajo; inadmisiones a tramite, conce-
siones y denegaciones de asilo; cambios de nacionalidad, domicilio o alteraciones de cir-
cunstancias familiares o laborales determinantes de su situacién juridica; limitaciones de
estancia; medidas cautelares adoptadas, infracciones administrativas cometidas y sancio-
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cién estaré a disposicién tanto de los 6rganos de las distintas Administra-
ciones Publicas con competencias sobre extranjeros como de los propios
interesados (44).

10. La concrecion de la causas de expulsion de extranjeros previstas
en el articulo 26.1 de la Ley de Extranjeria

La primera impresién que se deduce de la lectura del nuevo régimen
de infracciones y sanciones es que el presente Reglamento ha excedido la
habilitacién que el artfculo 129.3 de la Ley 30/1992, otorga a las disposi-
ciones reglamentarias para que puedan introducir especificaciones o gra-
duaciones al cuadro de infracciones y sanciones establecidas legalmente.
El Real Decreto 155/1996, al establecer una nueva redaccién de las cau-
sas de expulsién, incluir la prohibicién de expulsién de extranjeros con
especial arraigo y determinar la cuantfa maxima de las sanciones pecu-
niarias aplicables a cada infraccién, realiza una implfcita tipificacién y
gradacién de las infracciones y sanciones previstas en la Ley de Extranje-
rfa. La falta de tipificacién y gradacién de las infracciones y sanciones es
el principal defecto de la Ley de Extranjerfa, defecto que, en consonancia
con el artfculo 129.1 y 2 de la Ley 30/1992, exige una regulacién por Ley
y no puede ser subsanada por un Reglamento, a pesar de sus buenas in-
tenciones. En efecto, la intencién del Reglamento no es agravar el régi-
men de infracciones y sanciones previstas en la Ley, sino el contrario,
pues pretende suavizarlo.

Manteniendo el mismo esquema de infracciones que el Reglamento an-
terior (45), como no podfa ser de otra forma, dada la falta de tipificacién y
gradacién de la Ley de Extranjerfa, la nueva normativa atempera los su-
puestos de infraccién sancionables con una medida de expulsién, requi-
riendo un plus de intencionalidad en su comisién. Exige, en el supuesto ¢)
del artfculo 26.1 de la Ley de Extranjerfa, que las actividades contrarias al
orden publico lo sean «gravemente» (46). Asimismo, gradda las causas
mas frecuentes de expulsién, que afectan a los supuestos a) y b) del artfcu-
lo 26.1, al determinar que s6lo se considerara infraccién sancionable con
una medida de expulsién el permanecer ilegalmente en Espafia o trabajar
sin permiso de trabajo, cuando el extranjero no haya obtenido el corres-
pondiente permiso o lo tenga caducado durante mas de tres meses (47).
Esta nueva redaccién de las causas de expulsién a) y b) esta en consonan-

nes impuestas en el marco de la Ley 7/1985 y este Reglamento; denegaciones y prohibicio-
nes de entrada en el territorio nacional y sus motivos; prohibiciones de salida; expulsiones
administrativas; devoluciones y salidas obligatorias.

(44) Articulo 65.3 del RD 155/1996, informacién que debers facilitarse conforme a lo
dispuesto en la LORTAD, LRJAP y PAC y normas de desarrollo.

(45) Excluye los supuestos 7 y 8 del artfculo 75 del anterior Reglamento, pues se refe-
rfan a infracciones al ejercicio del derecho de reunién y del derecho de asociacién que fue-
ron declaradas inconstitucionales por STC 115/1987,

(46) Articulo 98.1 del RD 155/1996.

(47) Articulo 98.2 y 3 del RD 155/1996.
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cia con la doctrina del Tribunal Supremo, que a la hora de determinar la
legalidad o no de las expulsiones ha concedido un valor determinante al
hecho de que el extranjero haya o no realizado actividad tendente a mante-
ner la regularidad de su situacién (48).

En la misma ténica, ¢l Real Decreto 155/1996 configura un especial ré-
gimen de proteccién frente a la expulsién, muy similar al aplicable a los
ciudadanos comunitarios, para aquellos extranjeros que tengan especial
arraigo en Espaifia, al prohibir que sean expulsados del territorio nacional
«los extranjeros que sean residentes legales» y «<hayan nacido en Espana y
gue hayan residido legalmente en ella durante los Gltimos cinco afios»;
«sean titulares de un estatuto de residencia permanente»; «<hayan sido espa-
fioles de origen y hubieran perdido la nacionalidad espafiola»; «sean benefi-
ciarios de una prestacién por incapacidad permanente para el trabajo como
consecuencia de un accidente de trabajo o enfermedad profesional ocurri-
dos en nuestro pafs», asf como el cényuge e hijos menores o incapacitados
a su cargo, siempre que hayan residido en Espafia mas de dos afios (49).
Estos extranjeros s6lo podréan ser objeto de sancién pecuniaria por la co-
misién de las infracciones previstas en el articulo 98 del Reglamento, ex-
cepto cuando incurran en el supuesto ¢) del articulo 26.1 de la Ley de Ex-
tranjerfa, en su nueva redaccién recogida en el articulo 98.1 del Reglamen-
to: «estar implicados en actividades gravemente contrarias al orden
ptblico o la seguridad interior o exterior del Estado o realizar actividades
contrarias a los intereses de los espaiioles o que puedan perjudicar las rela-
ciones de Espaiia con otros pafses», o bien sea reincidente «en la comisién
en el término de un afio de una infraccién de la misma naturaleza sancio-
nable con la expulsién», supuestos en los que podran ser objeto de una me-
dida de expulsién, que se tramitara conforme al procedimiento sumario
previsto en el articulo 30 de la Ley de Extranjerfa (50).

Esta gradacién de las infracciones y sanciones en materia de extranje-
rfa, que exige un plus de intencionalidad a las actividades y conductas que
son objeto de una medida de expulsion y que prohibe la expulsién de per-
sonas con arraigo en Espana, se completa con la determinacién de la
cuantfa de las sanciones pecuniarias aplicables a cada infraccién, al esta-
blecer cuéles seran las méaximas sanciones monetarias que se podran im-
poner a cada infraccién, lo que de forma implicita supone una tipificacién
de las infracciones (51). Por ello se puede decir que la nueva regulacién de
las infracciones y sanciones recogida en el Real Decreto 155/1996 realiza
una tipificacién encubierta de las infracciones y sanciones previstas en la

(48) Sin embargo, es preciso sefialar que la altima doctrina del Tribunal Supremo re-
lativa a las expulsiones motivadas en la causa b} del articulo 26.1 de la Ley de Extranjeria
ha sufrido un cambio, a partir de 1993, endureci6 su postura a la hora de apreciar las cir-
cunstancias atenuantes. Vid. C. APRELL LASAGABASTER, Régimen administrativo de los ex-
tranjeros en Esparia, cit., pags. 196-199.

(49) Articulo 99.3 del RD 155/1996. Como ya ha sido sefalado, los menores en situa-
cién de desamparo «en ningan caso» podran ser objeto de una medida de expulsion, segtn
establece el articulo 13 del RD 155/1996.

(50) Articulos 99.3y 107.1.¢) del RD 155/1996.

(51) Articulo 99.5 del RD 155/1996,
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Ley de Extranjerfa y, en consecuencia, excede la habilitacién que el articu-
lo 129.3 de la Ley 30/1992, otorga a los reglamentos para introducir especi-
ficaciones o graduaciones al cuadro de infracciones y sanciones estableci-
das por ley.

El Reglamento recoge y desarrolla el régimen de internamiento en cen-
tros no penitenciarios de los extranjeros incursos en un procedimiento de
expulsién en base a los supuestos a), ¢) o f} del articulo 26.1 de la Ley de
Extranjerfa, a los que se garantiza la comunicacién con sus familiares y
abogados y su asistencia médica y social. Subsana un defecto del anterior
Reglamento que ha dado lugar a muchos problemas, debido principalmen-
te a la falta de establecimientos adecuados y a la peculiar situaci6én de es-
tos extranjeros, que estan internados pero no sujetos al régimen peniten-
ciario.

11. La integracién en el Reglamento de las previsiones procedimentales
de la Ley 3071992

El Reglamento también recoge las innovaciones procedimentales deri-
vadas de la aplicacién de la Ley 30/1992, algunas de las cuales ya habfan
sido recogidas en el Real Decreto 1778/1994, de 5 de agosto, por el que se
adecuan a la Ley 30/1992 las normas reguladoras de procedimientos de
otorgamiento, modificacién y extincién de autorizaciones.

a) Plazo para la resolucion: Establece un plazo maximo de tres meses
para la resolucién de las solicitudes que se formulen por los interesados en
los procedimientos regulados en el nuevo Reglamento de ejecucién. Este
plazo se reducira a la mitad cuando se trate de permisos de residencia por
reagrupacién familiar (52).

b) Plazos de prescripcién: Salva un importante defecto de la anterior
normativa, al establecer cudles seran los plazos de prescripcion de las in-
fracciones y sanciones reguladas en el Reglamento (53).

c) Régimen de actos presuntos: Transcurrido el plazo previsto para la
resolucién de las solicitudes, éstas podran entenderse desestimadas, con-
forme a lo establecido en los artfculos 43 y 44 de la Ley 30/1992 y el RD
177871994 (54).

d) Extincién y anulacion de los permisos de residencia: Desaparece la
clausula de salvaguarda recogida en el anterior Reglamento segiin la cual
las autoridades gubernativas podfan anular, mediante resolucién motiva-
da, los permisos de residencia de aquellas personas que se.demuestre incu-
rrieron en «inexactitudes graves de las alegaciones formuladas por el titu-
lar al solicitarlo o la falsedad de alguno de los reglamentos presentados en

(52) Todo ello, como establece la disposicién adicional segunda, sin perjuicio de lo
previsto sobre ampliacién de plazos en el articulo 49.2 de la Ley 30/1992.

(53) Articulo 101 del RD 155/1996.

(54) Disposicién adicional tercera del RD 155/1996.
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apoyo de su solicitud», que obviaba los requisitos que para la revisién de
los actos en via administrativa requiere el Titulo VII de la Ley 30/1992, ar-
ticulos 102-106, con intermediacién de Dictamen favorable del Consejo de
Estado o declaracién previa de lesividad e impugancién ante la Jurisdic-
cién contenciosa-administrativa,

La extincién de los permisos de residencia, en los supuestos previstos
en el propio Reglamento y que no se deban al término del plazo o a la re-
nuncia expresa o técita del interesado, debera realizarse mediante resolu-
cién motivada, conforme a los tramites previstos en el Real Decreto
1778/1994, por el que se adecuan a la Ley 30/1992 los procedimientos de
otorgamiento, modificacién y extincién de autorizaciones.

e) Recursos: El régimen de recurso en via administrativa presenta
una novedad. Aunque las resoluciones dictadas por los érganos competen-
tes del Ministerio de Asuntos Exteriores, Justicia e Interior, Trabajo y Se-
guridad Social y Asuntos Sociales, con base a lo dispuesto en el Reglamen-
to sobre concesién, denegacién o exencién de visados, prérrogas de estan-
cia o permisos de residencia y permisos de trabajo, asf como sobre
sanciones gubernativas y expulsiones, siguen poniendo fin a la vfa admi-
nistrativa y podran ser recurridas ante la Jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa, las resoluciones sobre renovacién de permisos de trabajo y resi-
dencia ya no agotan la via administrativa y, por lo tanto, pueden ser objeto
de un recurso administrativo ordinario (55). Novedad derivada de las reite-
radas peticiones realizadas por los propios extranjeros interesados y las aso-
ciaciones que trabajan con extranjeros, ante la entrada en vigor de la Ley
30/1992, que al suprimir el recurso de reposicién obligaba a recurrir toda re-
solucién administrativa en materia de extranjerfa ante los Tribunales.

III. EL FACTOR DETERMINANTE DEL PROCEDIMIENTO DE «DOCUMENTACION»
DE EXTRANJEROS EN SITUACION ILEGAL

La disposicién transitoria tercera del Reglamento abre un nuevo proce-
dimiento de regularizacién de extranjeros en situacién de ilegalidad, al que
denomina, eufemisticamente, «Documentacién de extranjeros en situacién
irregular» (56).

(55) Disposicién adicional cuarta del RD 155/1996.

(56) La apertura de este nuevo procedimiento de regularizacién va en contra de las
recomendaciones de la OCDE. Ante la puesta en marcha del procedimiento de regulariza-
cién realizado en el Estado espafiol durante el afio 1991, la OCDE dio una serie de reco-
mendaciones para el logro del proceso y para evitar nuevas bolsas de inmigrantes ilegales:
que los requisitos fueran simples y los documentos faciles de obtener; que la decisién fue-
ra centralizada, para evitar la aplicacién de criterios dispares; que el plazo fuese suficiente
y que no hubiera posteriores prérrogas, y que se hiciese suficiente publicidad para darlo a
conocer a los interesados. Vid. C. APRELL LASAGABASTER, Régimen administrativo de los ex-
tranjeros en Espara, cit., pag. 148. Con la apertura de este nuevo procedimiento se incum-
ple una de estas recomendaciones, lo que desde el punto de vista de la OCDE no resulta
satisfactorio, ya que da esperanzas de nuevos procedimientos posteriores y, por lo tanto,
es un incentivo para la inmigracién ilegal.
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Las condiciones requeridas para poder acceder a dicho procedimiento
de «documentacién», que exigen, a los extranjeros «en situacién irregu-
lar», «haber sido titulares de un permiso de residencia y trabajo o de un
permiso de residencia» con posterioridad a la entrada en vigor del anterior
Reglamento de Extranjerfa de 1986 (57), ponen en cuestién el éxito del an-
terior procedimiento de regularizacion realizado durante el afio 1991, pues
permite detectar que muchos de los extranjeros ilegales que fueron regula-
rizados volvieron a la ilegalidad y se encuentran en estos momentos sin la
documentacién necesaria para permanecer legalmente en Espana.

Esta situacién se ha intentado paliar utilizando «los contingentes anua-
les de autorizacién de trabajadores», como procedimiento de regulariza-
ci6én anual encubierto (58). Hecho que es facilmente comprobable: mien-
tras que el contingente previsto para 1993 no fue cubierto, dado que en ese
momento la mayorfa de los extranjeros regularizados permanecfan en si-
tuacién legal (59), de las 25.000 autorizaciones fijadas para el afio 1995,
17.000 se reservan para aquellas solicitudes presentadas durante el afio
1994 y que no pudieron ser atendidas por falta de cupo, lo que implica
que, con toda probabilidad, vuelve a haber en Espafia muchos inmigrantes
en situacién ilegal, al habérseles agotado el permiso concedido en 1992 y
no haber podido acceder a su renovacién, dado que la mayoria de ellos se
dedican a actividades estacionales o con una gran movilidad patronal. En

(57) Ladisposici6n transitoria tercera del RD 155/1996 exige los siguientes requisitos
a los inmigrantes ilegales que quieran regularizar su situacién: 1) Encontrarse en Espafia
antes del 1 de enero de 1996. 2) Haber sido titular de un permiso de residencia y trabajo o
permiso de residencia con posterioridad a la entrada en vigor del RD 1119/1986 (el ante-
rior Reglamento de Extranjeria). 3) No estar incurso en alguna de las causas de expulsién
de los apartados ¢} y d) del articulo 26.1 de la Ley de Extranjerfa, ni tener prohibida la en-
trada en territorio espafiol por haber sido expulsados con anterioridad por alguna de di-
chas causas, salvo que la expulsién hubiera prescrito en base a lo establecido en el presen-
te Reglamento. También podran acogerse a dicho procedimiento los familiares (c6nyuge,
hijos menores de edad, incapaces y menores bajo guarda, ascendientes) que cumplan los
requisitos primero y tercero. El plazo para presentar las solicitudes serd de cuatro meses,
a partir de la entrada en vigor del Reglamento, que entra, a su vez, en vigor dos meses des-
pués de su publicacién,

(58) La adopcién de esta f6rmula de contingentes de autorizacién anuales no se pre-
senta, como el propio Acuerdo de 1993 senala, como una medida dirigida a incentivar la
inmigracién, sino que se trata exclusivamente de una medida que persigue la canalizacién
y control de flujos migratorios «facilitando un nimero maximo de autorizaciones que so-
lamente se ir4n utilizando si el mercado de trabajo nacional no es capaz de satisfacer las
necesidades empresariales de forma adecuada», motivo por el cual, desde un principio, se
ha garantizado la preferencia de la mano de obra espafiola, comunitaria y extranjera resi-
dente en nuestro pafs.

(59) En efecto, los permisos de trabajo y residencia concedidos a los trabajadores ex-
tranjeros ilegales mediante el procedimiento de regularizacién llevado a cabo durante el
afio 1991 culminaron, en 1992, con la concesién, a muchos de estos trabajadores inmi-
grantes, de un permiso de residencia y trabajo por un periodo de un ario, al no poder cum-
plir los requisitos establecidos por el Acuerdo de Consejo de Ministros de 7 de julio de
1992, para la obtencion de un permiso de trabajo y residencia de cinco anos, que exigfa los
siguientes requisitos: acreditar ejercicio habitual de actividad lucrativa por cuenta ajena
durante los ultimos cinco afios; o acreditar empleo estable u ocupacién efectiva por cuen-
ta ajena durante el periodo de vigencia que se pretenda renovar, y ser iberoamericanos,
andorranos, filipinos o ecuatoguineanos o acreditar alguna de las preferencias estableci-
das por la Ley de Extranjeria para la renovaci6n de permisos.
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consecuencia, estos trabajadores, si quieren permanecer en situacién de le-
galidad, tendran que renovar anualmente su permiso de trabajo, lo que
exige estar en posesién de un contrato de trabajo por un afio, cuestién bas-
tante dificil en los 4mbitos laborales en los que se mueven, o bien, como
alternativa, solicitar una de las autorizaciones establecidas en el contin-
gente anual.

Este nuevo procedimiento de «documentacién» tiene, por lo tanto, una
clara finalidad: devolver a la legalidad a aquellos inmigrantes que en su
momento vieron regularizada su situacién, sin tener que utilizar un siste-
ma indirecto como es el de los contingentes anuales de autorizacién de
trabajadores inmigrantes. Sin embargo, la duracién de este nuevo permiso
de residencia y trabajo es, de momento, una incégnita, ya que la disposi-
cién transitoria tercera deja para posterior Acuerdo de Consejo de Minis-
tros la adopcién de las medidas necesarias para desarrollo y ejecucién de
este procedimiento, si bien la precariedad de la situacién en la que se mue-
ven estos trabajadores inmigrantes obliga a sefialar que deberfan conce-
derse por un perfodo superior a un afio, para evitar volver a la misma si-
tuacién que se pretende corregir, ya que los requisitos exigidos para su
concesién permiten constatar que tienen un cierto arraigo en Espaiia (60),
aunque para sobrevivir en ella tengan que haber trabajado de forma ilegal
o incluso dedicarse a la mendicidad, pues, a diferencia del anterior proce-
dimiento de regularizacién, pueden solicitar también la documentacién los
extranjeros que se encuentren incursos en la causa de expulsién f) del ar-
ticulo 26.1 de la Ley de Extranjerfa: «carecer de medios licitos de vida, de-
dicarse a la mendicidad o desarrollar actividades ilegales»

IV. CONCLUSIONES

Las conclusiones mis significativas que se puedcn extraer de la nueva
regulacién de la extranjerfa son las siguientes:

1.° La nueva normativa no aporta cambios significativos en el régi-
men de extranjerfa espafiol, como no podfa ser de otra forma al ser un Re-
glamento de ejecucién; la entrada en Espafia, la obtencién de visado y el
acceso al trabajo legal, principales problemas que afectan a los extranjeros
migrantes, siguen exigiendo el cumplimiento de requisitos muy estrictos,

2.° Tiene vocacion de generalidad, pues pretende recoger en una sola
norma, clara y precisa, de facil consulta y utilizacién, la normativa aplica-
ble a los extranjeros no comunitarios en Esparia, recopilando el conjunto
de disposiciones dispersas aplicables en la materia.

3.° En consonancia con la Ley 30/1992, recorta los poderes discrecio-
nales que la Ley de Extranjeria otorgaba a la Administracién, dotando al
régimen de extranjerfa de una seguridad jurfdica desconocida hasta ahora
en Espana.

(60) Vid. nota 37.
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4° Se trata de una norma dirigida fundamentalmente a los extranje-
ros migrantes con arraigo en Espafia y a sus familiares, a los que se pre-
tende facilitar su integracién con los espafioles.

5.° Los problemas relacionados con el régimen de expulsién de ex-
tranjeros no pueden ser solucionados con la simple reforma del Reglamen-
to; por el contrario, exigen un profundo cambio legal, que no sélo tipifique
y gradiie las infracciones y sanciones, sino que también impida la utiliza-
cién de la medida de expulsién para lograr fines de polftica migratoria.
Para ello, habrfa que limitar exclusivamente la aplicacién de la expulsién,
con prohibici6én de entrada incluida, a aquellos extranjeros que realizaran
actividades contrarias al orden publico o la seguridad interior o exterior
del Estado y crear otra medida de salida forzosa, sin prohibicién expresa
de entrada, que se aplicase a los extranjeros que simplemente se encuen-
tren en situacién ilegal por carecer de los correspondientes permisos de
trabajo y residencia.

6.° Espana se homologa a otros Estados europeos de nuestro entorno
que ya hace tiempo habfan recogido en su normativa las novedades esta-
blecidas por el nuevo Reglamento. El Estado espariiol se encuentra, en con-
secuencia, en posicién éptima para iniciar la armonizacién de su Derecho
de Extranjerfa con el de los demas Estados miembros de la Comunidad
Europea y poder asf participar activamente en el desarrollo de un Derecho
de Inmigracién europeo, aplicable a los nacionales de terceros Estados que
residan o pretendan residir en el territorio comunitario.
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