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RESUMEN: Espaiia ha pasado a ser un pais receptor de inmigrantes, y ha ido destacando
en ambitos como la sanidad o la inclusion. Este hecho, unido al aumento de relevancia
global del fendmeno migratorio, ha provocado que se hayan aprobado distintas normas
a lo largo de las ultimas décadas. Todas ellas han garantizado una serie de derechos para
estas personas que se han ido desarrollando progresivamente, con una marcada influencia
de las politicas comunitarias. En este documento, se realiza un resumen de los principales
hitos normativos en esta materia, y se presta especial atencion a algunos asuntos que son

de un particular interés.

ABSTRACT: Spain has become a country that receives immigrants and has been standing
out in areas such as health and inclusion. This fact, together with the increase in the global

relevance of the migration phenomenon, has caused different regulations to be approved
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over the last decades. All of them have guaranteed a series of rights for these people that
have been developed progressively, with a marked influence of community policies. In
this document, a summary of the main regulatory milestones in this matter is made, and

special attention is paid to some matters that are of particular interest.
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1. INTRODUCCION

as migraciones se han convertido en uno de los principales asuntos en las politicas pu-

blicas espafiolas. Segun los ultimos datos publicados por el Observatorio Permanente
de la Inmigracién', hay en Espafia 6.493.147 personas nacidas en el extranjero, lo que re-
presenta un 13,6% de la poblacion total. A estas cifras hay que sumar las de los inmigrantes
en situacion irregular, que estan experimentando un descenso continuado que fue del 25%
en 2022, con 31.219 personas, y que ha alcanzado el 50,9% en la primera mitad de 2023.
Con todo, Espana sigue siendo uno de los paises preferidos por los extranjeros, tanto euro-
peos como del resto del planeta, para establecerse, ya sea de forma temporal o permanente.

Este hecho, que se aceler6 durante la década de los ochenta generando un significativo
cambio de tendencia, ha provocado que los sucesivos Gobiernos hayan aprobado normas
de diversa clase para manejar este asunto considerando todas las perspectivas. Se han re-
gulado aspectos como la entrada hasta los diferentes derechos que se les puede conceder,
pasando por el acceso de estas personas a los servicios publicos, aunque existen deficien-
cias en algunas materias. Pese a esto, los observatorios internacionales demuestran que
las politicas publicas espafolas que gestionan las migraciones se encuentran, en lineas
generales, por encima de la media europea y de los paises de la Organizacién para la Coo-
peracién y el Desarrollo Econdmico (OCDE), y que llegan incluso a destacar en elementos
como la sanidad.

Los expertos coinciden en sefialar que la legislacion migratoria espafiola destaca en la
concesion de derechos a los extranjeros, pero adolece de medidas efectivas para su inte-
gracién y acceso a los servicios publicos, lo que provoca que se perpetue la precariedad de
estas personas. Asimismo, el ejemplo espaiol es particular dada su organizacidn territo-
rial, que provoca que, en muchos casos, las medidas para garantizar la correcta insercion
de los migrantes en la sociedad receptora recaigan en las Comunidades Auténomas. Estas
ofrecen distintos grados de proteccién y reconocimiento de derechos, en funcién de su
desarrollo normativo.

En el presente articulo, se realiza una aproximacién general de la normativa migratoria
en Espaia, prestando especial atencion a las politicas publicas en materia de sanidad y de

integracion, en las que se han concentrado especiales esfuerzos, y demostrando que es una

1 OBSERVATORIO PERMANENTE DE LA INMIGRACION, “Extranjeros con certificado de registro o tarjeta
de residencia en vigor”, 31 diciembre 2022.
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cuestion de rabiosa actualidad. Pese a que la ultima Ley Organica aprobada al respecto
date de 2009, estas materias se han desarrollado en los ultimos afios con otro tipo de nor-
mas, principalmente reglamentos de extranjeria, que han atendido a las necesidades del
momento, sobre todo en el ambito laboral. El mds reciente es el Real Decreto 629/2022, de
26 de julio, por el que se modifica el Reglamento de la Ley Organica 4/2000, sobre dere-
chos y libertades de los extranjeros en Espafa y su integracion social, tras su reforma por
Ley Organica 2/2009, aprobado por el Real Decreto 557/2011, de 20 de abril.

2. CAMBIO DE TENDENCIA: DE PAIS EMISOR A RECEPTOR

reviamente a analizar en detalle las diferentes disposiciones normativas aprobadas

desde los afios ochenta en Espaia, resulta importante entender el contexto en el que
estas se fueron aprobando, y cdmo se pas6 de ser un pais emisor de migrantes a uno re-
ceptor. Durante las primeras ocho décadas del siglo XX, la emigracién en Espafa fue muy
significativa. Estos movimientos vinieron causados por distintas situaciones. En primer
lugar, los factores econdémicos y las crisis de sectores productivos clave provocaron un
incremento en las salidas hacia paises con un mercado laboral mas activo. Asimismo, la
sucesion de conflictos bélicos, como la Primera Guerra Mundial o la Guerra Civil, uno de
los principales motivos de emigracion, generaron una didspora de nacionales espaifioles,
que se instalaron principalmente en Estados europeos e iberoamericanos. Tras el final de
la Segunda Guerra Mundial, y en un contexto de reconstrucciéon continental, los traslados
se dirigieron principalmente a Francia, Alemania, Suiza, Bélgica y Reino Unido.

Entre 1950 y 1980, emigraron 1.215.860 nacionales espafioles. El momento de mayor
incidencia se produjo entre 1955 y 1965, cuando la emigracion neta alcanzé las 964.916
personas. Esto equivale al 79,4% de la emigracion total computada en el periodo de tiem-
po anteriormente citado®. La crisis del petrdleo de 1973 marcé el inicio del fin de este
fenomeno migratorio, y a lo largo de la década de los 70, coincidiendo con la restauracion
de la democracia en Espaia, se compensaron las cifras de emigracién con las de retorno.

Al mismo tiempo, el numero de extranjeros residentes en Espafa era poco significati-
Vo, ya que superaba ligeramente los 180.000 en 1980. El 65% de estas personas procedian
de Europa. Sin embargo, quince afos después, estas cifras se multiplicaron por 2,75, y

se alcanzé el medio millén de extranjeros. Su origen también era distinto, ya que venian

2 BBVA, “Evolucién de la poblacion espafiola en el siglo XX por provincias y comunidades auténomas. Volu-
men 17, 2007.
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principalmente de paises africanos. En 1980, solamente el 2% del total de inmigrantes
procedia de esta zona, y en 1995, suponia el 19%. El cambio en la tendencia era ya una
realidad. Sin embargo, no se reflejé asi en la opinidn publica, que consideraba los asuntos
migratorios como un problema de segundo nivel frente a otros de mayor entidad, como la
consolidaciéon de la democracia o la lucha contra el terrorismo. Pese a esto, organizaciones
no gubernamentales, como Caritas, Cruz Roja o la Comisién Espafiola de Ayuda al Refu-
giado (CEAR), ya lo consideraban una prioridad.

En este tiempo, se produjo ademas un fenémeno de gran importancia: la culminacion,
en 1986, de las negociaciones espafiolas para integrar las Comunidades Europeas. Las
politicas migratorias formaban parte del acervo comunitario, y se estaban poniendo ya
las bases para la construccion del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia sin fronteras
interiores, con la firma, en 1985, del Acuerdo de Schengen entre Francia, Alemania, Bélgi-
ca, Paises Bajos y Luxemburgo, como antecedente inmediato. En el caso espaiol, no habia
normas generales para gestionar la migracién, y, por tanto, fue necesario plantearlas para
adaptarse a la legislacion comunitaria’.

El Acta de Adhesién de Espaiia a las Comunidades Europeas, firmada el 12 de junio
de 1985 y adoptada el 1 de enero de 1986, incluia una mencidén especifica a este tema, ya
que se introdujo la libertad de circulacidn de personas y bienes ya prevista en algunos tra-
tados, si bien se preveia una cldusula que la restringia durante un periodo transitorio de
siete afios. Sin embargo, apenas un afio después, entré en vigor el Acta Unica Europea, que
introdujo en los paises miembros un programa de armonizacién migratoria. Espaifia, por

su parte, ya habia aprobado previamente su primera Ley Organica al respecto, la 7/1985.

3. MARCO LEGAL DE ESPANA EN MATERIA MIGRATORIA

La Ley Organica 7/1985, de 1 de julio, sobre derechos y libertades de los extranjeros en
Espaia, fue la primera norma con vocacion de generalidad en relacion con las migracio-
nes. Su aprobacién supuso que una buena cantidad de los extranjeros presentes en Espafa
pasasen a una situacién de irregularidad, puesto que la falta de regulacion previa les habia
colocado en un limbo legal. Con ella, se persigui6 también unificar en un solo texto todas

las disposiciones que estaban reguladas en otras normas*.

3 CONEJERO PAZ, E., “La politica de inmigracion en Espafia”, 3Ciencias, Revista de investigacion, 2012.
4 Entre otras el Real Decreto de Extranjeria de 1852, 1a Ley 118/69, de 30 de diciembre, de Igualdad de Derechos
Sociales de los Trabajadores de la Comunidad Iberoamericana y Filipinas, y la Ley 58/1980, de 15 de noviembre,
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Previamente a su aprobacion, los derechos de los extranjeros ya se habian garantizado
en el articulo 13.1 de la Constitucion Espafola. En él, se sefiala que estas personas pue-
den gozar de los derechos reconocidos en el Titulo I. Entre estos derechos se encuentran
la sanidad, la educacidn, la libertad de expresion, la reunion o el honor, en los términos
establecidos por la ley y los tratados. Esta disposicidon ponia las bases y limites de todas las
disposiciones normativas futuras, y colocaba en un rango elevado la proteccién y conce-
sion de derechos de estas personas. Asimismo, el Tribunal Supremo, con tres sentencias en
1980 y seis en 1981, y el Tribunal Constitucional, en la STC 107/1984°, ya habian adoptado
la problematica de los derechos de los extranjeros en Espana.

La LO 7/1985, conocida también como Ley de Extranjeria, tenia 36 articulos. Fue una
ley que intent6 encontrar el punto medio entre el enfoque de control de fronteras, predo-
minante en las medidas comunitarias en materia de migraciones, con las necesidades del
mercado de trabajo espaiol. Era un texto que restringia los derechos de los extranjeros, y
por ello, el Defensor del Pueblo, Joaquin Ruiz-Giménez, presentd un recurso de inconsti-
tucionalidad contra cuatro de sus articulos, los referidos al derecho de reunion y asocia-
cidn, al internamiento y la imposibilidad de suspensién de las resoluciones administra-
tivas. Mas alla del derecho al internamiento, que se mantuvo, el Tribunal Constitucional
declar6 en 1987 inconstitucionales tres de ellos®, concretamente el articulo 26.2, parrafo
segundo, el inciso “y solicitar del 6rgano competente su autorizaciéon” del articulo 7, el ar-
ticulo 8.2, y el inciso segundo del articulo 34 de la Ley Organica 7/1985, de 1 de julio, “en
ningun caso podrd acordarse la suspension de las resoluciones administrativas adoptadas
de conformidad con lo establecido en la presente Ley”.

7 de los 36 articulos se dedicaron a los derechos de los extranjeros, que se reconocian
unicamente a aquellos en situacion regular. Entre estos se encontraban la libre circulacion,
el derecho de reunion, el derecho de asociacion, el derecho a la educacion y a la libertad
de ensenanza y la libertad de afiliacién a un sindicato u organizacion profesional, todos
ellos reconocidos en el Titulo I de la Constitucién. Asimismo, se unificé en un solo docu-
mento el permiso de residencia y el de trabajo, algo que se mantendria posteriormente, y
se introdujo, en el articulo 18, el principio de preferencia nacional, dando prioridad a los
trabajadores espanoles en paro.

En el apartado sancionador, esta ley incluye la figura de la expulsiéon como medida casi
exclusiva para las personas en situacion irregular o que hubieran entrado en Espaina sin los

documentos de viaje necesarios. El Ministerio del Interior tenia competencias para asegurar

de Régimen Laboral y de Seguridad Social de Trabajadores Residentes Guineanos en Espafia. Todas ellas fueron
derogadas en la Disposicion Derogatoria de la LO 7/1985.

5 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, “Sentencia 107/1984, de 23 de noviembre”, 1984.

6 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, “Sentencia 115/1987, de 29 de julio”, 1987.
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esta sancion. Con todo, la Disposicion Transitoria Segunda concedié un plazo de tres meses
para que los extranjeros que estuvieran en Espafia antes de la aprobacién del texto, pero que
no tuviesen permiso de residencia o trabajo, regularizasen su situacion. Esto supuso el inicio
del primer proceso de regularizaciéon migratoria, que se extendié finalmente hasta 1986, y
del que se beneficiaron 38.181 personas de un total de 43.815 solicitantes. De entre ellos,
14.304 obtuvieron un permiso de estancia, y los 23.887 restantes un permiso de residencia.

Asimismo, en 1991, el Congreso de los Diputados adopté una Proposiciéon no de ley
que inicié un segundo proceso de regularizacién. En él, se presentaron 128.068 solicitu-
des, y 109.135 obtuvieron permisos. Esta Proposicidn no de ley sirvi6 también como base
para la creacién, en 1994, de un Contingente de Autorizaciones para Trabajadores Extran-
jeros, al que se irian sucediendo otros. El principal problema de este segundo proceso de
regularizacion fue que, seglin mostraron algunos estudios, la mitad de las personas que se
habian beneficiado de ¢l habian regresado a la misma situacion tres aflos después.

La aprobacién de la LO 7/1985 se produjo en un contexto de desconocimiento general
de los desafios que suponia el aumento de la inmigracion, y vino muy motivada por la en-
trada espafiola en Europa. Sin embargo, en los afios posteriores, se empezaron a dar pasos
en una nueva direccidn. Esto se evidencid en la creacion de los primeros 6rganos especifi-
cos, tales como el Ministerio de Asuntos Sociales, fundado en 1988, y que asumio todas las
competencias en materia migratoria. Se encargo la gestion de estas materias a la Direccion
General de Migraciones, nueva denominacion del Instituto Espaniol de Emigracién, lo que
demostro el cambio en el enfoque.

En estos afios, se establecieron también otras instituciones, como las Oficinas de Ex-
tranjeria en 1991, la Direccién Interministerial de Extranjeria en 1992 y el Primer Plan
para la Integracidn Social de los Inmigrantes en 1994. Dentro de este plan se crearon dos
érganos ad-hoc: el Observatorio Permanente de la Inmigracion y el Foro para la Integra-
cién de los Inmigrantes. Al mismo tiempo, se produjeron algunos hitos normativos con
paises extranjeros. Los acuerdos de supresién de visados con los paises del Magreb y la
Republica Dominicana’, que habian facilitado la entrada de nacionales de estos paises,
fueron derogados, y al mismo tiempo, en 1992, se firmd el primer acuerdo de externaliza-
cion migratoria con Marruecos.

En 1996, se produjo un cambio de Gobierno, con la victoria del Partido Popular en las
elecciones generales. Tal y como sefiala el profesor Enrique Conejero Paz?, pueden distin-

guirse claramente dos etapas en la actitud de este Ejecutivo ante el reto migratorio: una,

7 MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES, “Resolucion de 19 de mayo de 1993, de la Secretaria General
Técnica, por la que se dispone la publicacion de la denuncia del Acuerdo de supresion de visados con la Republica
Dominicana, la cual surte efectos a partir del 1 de junio de 19937, 1993.

8 CONEJERO PAZ, E., “La politica de inmigracion en Espafia”, 3Ciencias, Revista de investigacion, 2012
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coincidente con la primera legislatura, en la que se continuaron las politicas del PSOE en
esta materia, y otra, de 1999 a 2004, en que se endurecieron los criterios para la concesion
de derechos a los extranjeros.

A la llegada al poder, el Gobierno de José Maria Aznar hered6 de su antecesor el Real
Decreto 155/1996, de 2 de febrero, por el que se aprueba el Reglamento de ejecucién de la
Ley Organica 7/1985, es decir, el segundo reglamento de extranjeria de la LO 7/1985, des-
pués del que se habia adoptado diez afios antes. Este amplio texto introdujo por primera
vez el permiso de residencia permanente, y regulé el derecho a la reagrupacién familiar.
Se aumentaba también la seguridad juridica de los migrantes y se incluia en la legislacién
espafola figuras que se habian desarrollado previamente en las normas europeas, como
la devolucion en frontera o los visados de transitos. Al mismo tiempo, la Disposicion
Transitoria Tercera de esta normativa abrié un tercer proceso de regularizacion. De él se
beneficiaron 24.691 personas, dividiéndose entre 17.676 permisos de trabajo y residencia
y 7.015 de residencia.

El RD 155/1996 sustituy6 a la LO 7/1985 como norma mads utilizada en materia mi-
gratoria hasta que en 2000, se aprobaron dos nuevas leyes migratorias. La Ley Organica
4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espaiia y su inte-
gracion social, fue la primera de ellas. Esta norma fue el fruto de negociaciones en la Co-
misiéon Constitucional del Congreso de los Diputados, y se pretendia lograr un consenso
al respecto. Sin embargo, el Gobierno consider6 que la nueva normativa no respetaba el
espiritu de la Cumbre Europea de Tampere, que habia establecido el Espacio de Libertad,
Seguridad y Justicia sin fronteras interiores, y decidié oponerse al texto.

Esta ley estaba mas desarrollada que las previas, porque ampliaba el catalogo de dere-
chos de los extranjeros. En su Titulo I, se reconoce que los inmigrantes tienen derecho, en
practica igualdad de condiciones que los nacionales, a la documentacidn, a la libertad de
circulacion, a la participacion publica, mediante el sufragio en las elecciones municipales,
a la asistencia sanitaria, a la Seguridad Social y a los servicios sociales, entre otros.

Se seguia exigiendo visado para entrar, y se abria la via a una nueva herramienta nor-
mativa, la regularizacion por arraigo, a la que se podian acoger personas que estuvieran
dos anos de forma irregular en Espana, pero que pudiesen probar medios de vida. Era una
forma de regularizacion permanente, segun el articulo 29.3, y se enfocaba en dar solucio-
nes a largo plazo. Esta LO también introdujo la obligacién de establecer un contingente
anual de extranjeros, la no detencién administrativa a la hora de incoar una expulsién, y la
instauracion de criterios mas abiertos para la reagrupacion familiar. Como habia ocurrido
con la LO 7/1985, la aprobacion de esta norma supuso la apertura de un cuarto proceso
de regularizacién de extranjeros, del que se beneficiaron 183.000 personas, gracias a la

flexibilizacién de los criterios.
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El principal problema de esta ley es que el Gobierno, que era el unico que podia desa-
rrollarla reglamentariamente, se habia opuesto a ella en la votacién final. Las elecciones
generales de 2000 dieron la mayoria absoluta al Partido Popular, y esto inicid, como in-
dicé Conejero Paz, una nueva etapa en el plano migratorio. A finales de 2000, se aprobd
la Ley Organica 8/2000, de 22 de diciembre, de reforma de la Ley Organica 4/2000, de 11
de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espana y su integracion social.

La nueva medida volvia atras en el reconocimiento de derechos, como la reunidn, la
manifestacion, la asociacion y la huelga, a los migrantes, y los vinculaba a la residencia
legal en Espafia. La LO fue muy criticada, y fue fruto de un recurso del PSOE ante el
Tribunal Constitucional. Este habia reconocido, en la STC 107/1984, una serie de dere-
chos inherentes a la dignidad de las personas con independencia de su nacionalidad, pero
no se desarrollé un catdlogo exhaustivo al respecto. Mikel Mazkiaran® afirma que el PP
aprovechoé este hecho para hacer una interpretacion restrictiva de estos derechos en la
LO 8/2000. La aprobacion de esta norma generd un nuevo proceso de regularizacion, el
quinto desde 1985, del que se beneficiaron 218.285 personas. Esto coloco el total de ex-
tranjeros que habian obtenido algtn tipo de permiso en los dos procesos de 2000 en casi
medio millén de personas.

La norma fue completada con el Real Decreto 864/2001, de 20 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento de ejecucion de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre
derechos y libertades de los extranjeros en Espana y su integracidn social, reformada por
Ley Orgénica 8/2000, de 22 de diciembre. Este nuevo reglamento de extranjeria ampli6
las medidas restrictivas para la obtencién de derechos, lo que fue objeto de una Sentencia
del Tribunal Supremo anulando varios de sus articulos'. El concepto de arraigo, que ha-
bia sido fijado como una de las causas de regularizacién en la LO 4/2000, fue reformado,
ampliandose el plazo de dos a cinco afos. Se introdujeron también nuevas figuras, como
el arraigo de tres afios para aquellas personas que tuvieran familiares directos en situacion
regular, y el de dos para quienes hubieran tenido un permiso anteriormente, pero lo hu-
bieran perdido.

Para Gemma Pinyol-Jiménez'!, la década de los 2000 puede considerarse como la época
en que la sociedad espanola descubrié la inmigracion y todos los asuntos que la rodeaban,
y esto tuvo también un impacto en la legislacion. Mas alla de las normas anteriormente

expuestas, se firmaron, entre 2001 y 2003, acuerdos bilaterales con Ecuador, Colombia,

9 MAZKIARAN, M., “Recorrido por las leyes de extranjeria en Espana”, Revista Mugak, nim. 29, 2005.

10 TRIBUNAL SUPREMO, “Sentencia de 20 de marzo de 2003, de la Sala Tercera del Tribunal Supremo, por la
que se anulan diversos preceptos del Reglamento de ejecucion de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre de-
rechos y libertades de los extranjeros en Espafia, reformada por la Ley Organica 8/2000, de 22 de diciembre”, 2003.
11 PINYOL-JIMENEZ, G., “Personas migrantes en Espafia. Una aproximacion a las politicas de acogida”, Fun-
dacion Alternativas, Documento de Trabajo n°224/2023, 2023.
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Republica Dominicana, Rumania, Polonia y Bulgaria para introducir la exencién de vi-
sados para los nacionales de estos paises. Esto coloco en 16 el numero total de convenios
suscritos por Espaiia en materia de readmisidon'

Tres aflos después de la aprobacion de la LO 4/2000 y de la LO 8/2000, la adopcién de
la Ley Organica 11/2003, de 29 de septiembre, de medidas concretas en materia de segu-
ridad ciudadana, violencia doméstica e integracion social de los extranjeros, dedicé una
de sus partes a los extranjeros en Espafia. Esta reforma del Codigo Penal preveia que, en
el caso de que una persona sin residencia legal en el pais cometiese un delito, se sustitu-
yese la pena preceptiva por la de expulsion, e incorporaba en la normativa nacional las
recomendaciones del Consejo Europeo de Tampere contra la trata de seres humanos y el
posible papel que los migrantes podian jugar en ella. Asimismo, se insistio, en esta norma,
en la necesidad de adaptar las instituciones civiles a las nuevas culturas que convivian en
Espaia, con el objetivo de facilitar, por ejemplo, que algunas mujeres extranjeras, princi-
palmente de origen musulman, se divorciasen de sus esposos. Esta LO no era, por tanto,
especifica de las cuestiones migratorias, pero se introdujeron reformas significativas para
estas personas.

Dos meses después, tras las elecciones municipales de 2003, se aprob¢ la Ley Organica
14/2003, de 20 de noviembre, de Reforma de la Ley organica 4/2000, de 11 de enero, sobre
derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social, modificada por
la Ley Organica 8/2000, de 22 de diciembre; de 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 enero, de Competencia Desleal. Esta nueva medida hizo mas efectivos
los mecanismos de deportacion y retorno, legitimé los centros de detencidn, y limito los
derechos de reagrupacion familiar, entre otras medidas.

Se transpusieron los articulos del RD 864/2001 que habian sido anulados por el Tribu-
nal Supremo, y se incluyeron importantes cambios sobre la tramitacion de los diferentes
permisos, que pasaron a llamarse autorizaciones. La figura del representante extranjero en
el pais de origen, que permitia que se iniciasen procesos de regularizacion, desaparecid, lo
que supuso que aquellas personas que quisieran formalizar su situaciéon en Espafia tuvie-
sen que viajar a su lugar de origen para hacerlo. Estos tramites podrian llegar a durar hasta
un afio, lo que provocaba que los inmigrantes que no pudiesen realizar este viaje entrasen
automaticamente en una situacién de irregularidad.

La LO 14/2003 fue el escenario de un acercamiento entre el PP y el PSOE. Esta forma-
cién propuso enmiendas como el otorgamiento de visados de tres meses para la busqueda

12 MINISTERIO DE INCLUSION, SEGURIDAD SOCIAL Y MIGRACIONES, “Convenios de readmision de
personas en situacion irregular”.
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de trabajo, limitado a algunos sectores de actividad, la creacién del Observatorio de la
Xenofobia y el Racismo, el aumento de la cooperacién con las Comunidades Auténomas
y la mejora de las condiciones para la reagrupacion familiar, aunque este fenémeno tam-
bién se restringié con la adopcién de esta ley. Como parte de este acuerdo, ambos parti-
dos establecieron la necesidad de establecer un nuevo reglamento de extranjeria, que se
formalizaria un tiempo después con la aprobacién del Real Decreto 2393/2004, de 30 de
diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero,
sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espaia y su integracion social.

Esta norma reforzo la dimension de seguridad que ya se habia planteado en las leyes
previas. Los mecanismos de deportacion y retorno se reformaron para ser mas efectivos,
se abrid la posibilidad de que los migrantes sospechosos de ser peligrosos para la sociedad
fueran expulsados por la via de urgencia y se condiciond el acceso a servicios sanitarios y
educativos a estar registrados en el padréon municipal, implicando a los Gobiernos locales
en el control de la inmigracién irregular. Asimismo, la LO 14/2003 legitim¢ otra polémica
medida, los centros de internamiento, en los que se autorizé una detencién de hasta 40
dias. Unos meses después, cuando se aprobd el RD 2393/2004, se abri6é un sexto proceso
extraordinario de regularizacion, del que se beneficiaron casi 600.000 personas que adqui-
rieron el estatus de legalidad.

El PSOE regresé al poder en 2004, tras ganar las elecciones generales de ese afo, y fue
su Gobierno quien realizé este nuevo proceso de regularizacion de extranjeros en Espaa.
Sin embargo, pese al cambio de signo politico del Ejecutivo, no se produjo un giro radical
en la linea migratoria espafnola. Las prioridades previas se mantuvieron: la gestién orde-
nada de los flujos migratorios, el potenciamiento de las politicas de cooperacion con los
paises emisores y el desarrollo de la dimensién de integracion de la inmigracién. En estos
afios, se reformaron varios Estatutos de Autonomia, lo que fragment6 atin mas la politica
de integracion migratoria y la colocé en manos de las Comunidades Auténomas y de las
entidades locales. Otro de los elementos significativos en estos afios fue la ampliacion de la
Unidén Europea en 2007, que regularizé de facto a los ciudadanos de Rumania y Bulgaria,
nuevos paises miembros del club comunitario.

Entre 2004 y 2011 se produjo un incremento sostenido de la cifra de extranjeros en
Espafa. Segun los datos del INEY, el aumento fue del 189,55%, pasdndose de 3.034.326
inmigrantes en 2004 a 5.751.487 siete afios después. La subida mds importante se produjo
entre 2007 y 2008, con un aumento de 749.208 extranjeros. La crisis econémica iniciada
en 2008 inicid una fase de frenazo en las entradas, y esto se reflejo en el timido crecimiento
de personas entre 2009 y 2011, que apenas superd las 100.000.

13 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA (INE), “Principales series de poblacion desde 1998. Poblacion
extranjera por Nacionalidad, comunidades, Sexo y Afio”.
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Fue en 2009 cuando se aprobd la que es, hasta la fecha, la tltima ley organica al respec-
to, la Ley Organica 2/2009, de 11 de diciembre, de reforma de la Ley Organica 4/2000, de
11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafa y su integracién so-
cial. El objetivo de esta nueva normativa era adaptar el marco juridico a la nueva realidad
migratoria. Esta era muy distinta a la de hacia seis aflos, cuando se aprobd la ultima ley,
ya que habia mds de un millén de personas extranjeras con un permiso permanente de re-
sidencia indefinida y otros dos en el régimen comunitario tras las ampliaciones de la UE.
Por su elevado nivel de modificaciones, se puede definir la LO 2/2009 como una nueva ley
de extranjeria mds que una reforma de la anterior.

Entre sus objetivos se encontraba el establecimiento de un marco de derechos y liber-
tades para que los extranjeros pudieran ejercitar plenamente sus derechos, el perfecciona-
miento del sistema de canalizacion legal y ordenada de los flujos migratorios laborales, el
refuerzo de los medios e instrumentos de control y sancién. Asimismo, se ponia especial
énfasis en aquellas personas que facilitasen el acceso o permanencia de la inmigracion
irregular en Espaiia, la inclusion de las medidas aprobadas en los Estatutos de Autonomia
y el refuerzo de la integracion como uno de los ejes centrales de la politica de inmigracion.
Esta norma fue, de hecho, la primera que reforzé la dimension de inclusion de los extran-
jeros en Espafia.

El catdlogo de derechos de la LO 2/2009 era parecido al de otras normas: derecho a
la documentacion, a la libertad de circulacion, a la participacion publica, a la reunion, a
la libertad de educacion y a la asistencia sanitaria, entre otros. Con todo, se registré un
retroceso en algunos de ellos, como el acceso a la vivienda, la reagrupacién familiar o las
prestaciones sociales. Se crearon ademas nuevas autorizaciones de las que se podian be-
neficiar los extranjeros en Espafia, como la de trabajo, por circunstancias excepcionales,
la de residencia por reagrupacion familiar, para la realizacién de actividades lucrativas y
para los extranjeros en actividades de temporada o campaiia.

Esta ley introdujo también novedades respecto al mercado de trabajo, al ampliar la di-
ferencia entre un grupo de inmigrantes escogidos, esencialmente trabajadores altamente
cualificados e investigadores, y otro formado por extranjeros no deseados, es decir, irre-
gulares y extranjeros que no superasen el esfuerzo de integraciéon en la nueva sociedad.
El texto fue desarrollado posteriormente en el Real Decreto 1162/2009, de 10 de julio,
por el que se modifica el Reglamento de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre
derechos y libertades de los extranjeros en Espafa y su integracién social, aprobado por
el Real Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre, y por el Real Decreto 557/2011, de 20 de
abril, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Organica 4/2000, sobre derechos y
libertades de los extranjeros en Espaia y su integracion social, tras su reforma por Ley
Organica 2/20009.

Revista Derecho Social y Empresa n° 20, enero a junio de 2024
ISSN: 2341-135X [1561]



Inmigracion en Espana: legislacion vigente y principales politicas publicas

En 2022, se aprobaron dos nuevas normas a este respecto. La primera fue el Real De-
creto 629/2022, de 26 de julio, por el que se modifica el Reglamento de la Ley Organica
4/2000, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social,
tras su reforma por Ley Organica 2/2009, aprobado por el Real Decreto 557/2011, de 20
de abril. El objetivo de esta medida es hacer frente a los crecientes desajustes del mercado
de trabajo espafiol, con una escasez de mano de obra, y adaptar el marco legal espaifiol a la
reforma laboral de 2022. Este RD reformaba el Catalogo de Ocupaciones de Dificil Cober-
tura con el objetivo de que representase de forma mas fiel las necesidades de las empresas,
puesto que previamente no era asi.

La regularizacién de estas personas se podia producir por arraigo laboral, con una per-
manencia de dos afios en Espafia en los que se haya trabajado de forma regular o irregu-
lar durante seis meses, o por arraigo social, en el que se permanezca en el pais durante
tres aflos y existan vinculos familiares que permitan su integracion en la sociedad. E1 RD
629/2022 transpone, ademas, la Directiva (UE) 2016/801 del Parlamento Europeo y del
Consejo relativa a los requisitos de entrada y residencia de los nacionales de paises terce-
ros con fines de investigacion, estudios, practica, voluntariado, programas de intercambio
de alumnos o proyectos educativos y colocaciéon au pair. Esta daba un mayor margen a los
Estados miembros para que compatibilicen la realizacién de un empleo con los estudios.

Se reforma también el régimen de actividades por cuenta propia, porque la anterior
normativa no facilitaba el emprendimiento por parte de los extranjeros, y se establece, en
el articulo 127, la posibilidad de conceder una autorizacién de residencia temporal a las
personas que colaboren con las autoridades administrativas, policiales, fiscales o judicia-
les en cuestiones ajenas a la lucha contra redes organizadas, o cuando concurran razones
de interés publico o seguridad nacional que justifiquen la necesidad de autorizar su resi-
dencia en Espana. Esta autorizacién serd de un afo, y para ello, estas personas deberan
acreditar estar trabajando en situacion irregular durante un minimo de seis meses en el
ultimo afio.

Esta norma registra también, en su articulo 42, una modificacién del régimen previsto
en el Reglamento de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y liberta-
des de los extranjeros en Espafa y su integracién social aprobado por el Real Decreto
557/2011, de 20 de abril, para que fuese posible compatibilizar la actividad laboral con
la concesidn de un visado por estudios. Este extremo fue reforzado por las Instrucciones
SEM 1/2023' sobre autorizaciones de estancia por estudios, que sefiala, en su Instruccién
Cuarta, que esta habilitacidon se concederd de forma automatica en cuanto se expida la

autorizacion de estancia por estudios superiores, asi como por la formacion reglada para

14 MINISTERIO DE INCLUSION, SEGURIDAD SOCIAL Y MIGRACIONES, “Instrucciones SEM 1/2023
sobre autorizaciones de estancias por estudios”.
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el empleo y la destinada a la obtencién de un certificado de profesionalidad o de una
formacion para obtener una aptitud técnica o habilitacién profesional para ejercer una
ocupacion especifica.

Asimismo, fue aprobada la Ley Orgdnica 28/2022, de 21 de diciembre, de fomento del
ecosistema de las empresas emergentes, que produjo un nuevo avance legal en el recono-
cimiento de los derechos laborales de los extranjeros. En su articulo 74 bis, establece que
“se halla en situacién de residencia por teletrabajo de caracter internacional el nacional de
un tercer Estado, autorizado a permanecer en Espafia para ejercer una actividad laboral
o profesional a distancia para empresas radicadas fuera del territorio nacional, mediante
el uso exclusivo de medios y sistemas informaticos, telematicos y de telecomunicaciones”

Para ello, se establece un visado para teletrabajo de cardcter internacional. Este do-
cumento legal tendrd una vigencia maxima de un afio, con la excepcién de contratos de
trabajo que duren menos tiempo, en cuyo caso el visado caducara cuando termine la vin-
culacién laboral. De esta manera, los extranjeros que puedan acogerse a este tipo de pro-
teccidn podran residir y trabajar en Espafia mientras esté en vigor este visado. Si, una vez
terminado este periodo de tiempo, el trabajador desea permanecer en Espafa, debera

solicitar la autorizacidn de residencia para trabajador a distancia internacional.

4. ESTUDIO DE CASO: LA INTEGRACION DE LOS EXTRANJEROS Y
EL DERECHO A LA SALUD EN ESPANA

a integracién migratoria es uno de los elementos fundamentales del fendmeno mi-
Lgratorio en Espana. Esta fue definida por la UE y la Organizacién Internacional de
Migraciones (OIM) como “el proceso bidireccional de adaptaciéon mutua entre los mi-
grantes y las sociedades en las que viven, por el cual los migrantes se incorporan a la vida
social, econdmica, cultural y politica de la comunidad receptora. Ello conlleva una serie
de responsabilidades conjuntas para los migrantes y las comunidades, y comprende otras
nociones conexas como la inclusion y la cohesidn social”

En Espana, esta materia habia sido excluida de las primeras disposiciones en materia de
extranjeria al no ser un problema de primer nivel, y por tanto no se regul6 en la LO 7/1985.
Se mencioné por primera vez en el articulo 2 ter de la LO 2/2009, que afirmaba que los
poderes publicos debian promoverla, favoreciéndose, ademas, un marco de convivencia
de identidades y culturas diversas sin mas limite que el respeto a la Constitucion y la ley.

Las Administraciones Publicas serian quienes promovieran la participacion econdémica,
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social, cultural y politica de los inmigrantes, en los términos previstos por la Constitucion,
los Estatutos y demas leyes".

Los expertos'® sefialan que es imprescindible implicar a la poblaciéon general en la
integracion, porque los estereotipos existentes y difundidos en algunos casos por los
medios de comunicacién dificultan la insercidn de los extranjeros en Espafia. En este
sentido, se han desarrollado varios planes de integracién a nivel nacional. El primero
fue el Programa Global de Regulacién y Coordinacion de la Extranjeria y la Inmigracion
en Espaia (Plan GRECO), que se puso en marcha para el periodo 2000-2004. El plan
se centraba en la integracidn de los extranjeros y sus familias que contribuyen al creci-
miento del pais.

Los Planes GRECO fueron reemplazados por los Planes Estratégicos de Ciudadania e
Integracion (PECI). El primero se aprob6 en 2007, por un periodo de tiempo de tres afos,
y fue acompafiado por una guia para facilitar las iniciativas desarrolladas por las Admi-
nistraciones Publicas y la sociedad civil. Este programa establecio un sistema de recepcion,
como opcidn a la que se podian acoger los inmigrantes recién llegados que estuviesen en
una especial situacion de vulnerabilidad. En 2011, se inici6 el segundo PECI, que puso el
foco en el replanteamiento de las prioridades de las actuaciones publicas y colocé como
prioridad la cohesion social sobre la acogida. Junto a los PECI, que agotaron su vigencia
en 2014, se puso en marcha, entre 2005 y 2012, el Fondo para la Acogida e Integracién de
los Migrantes, cuyo principal objetivo era el apoyo a las comunidades para la integracion
de los extranjeros recién llegados.

Nueve afos después de la ultima medida nacional en materia de integracién, el PECI II,
el Gobierno aprob¢ en julio de 2023 el Marco Estratégico de Ciudadania e Inclusién con-
tra el Racismo y la Xenofobia (2023-2027). Este documento pretende solucionar la falta
de estrategias centrales para favorecer la integracidn, y se centra en el acento en la integra-
cién y la inclusién, y también en la lucha contra el racismo y la xenofobia. El Marco Estra-
tégico plantea como meta que al menos el 40% de los municipios espafioles dispongan de
planes de integracién o de prevencién contra la xenofobia, si bien centran sus objetivos en
la inclusidn de los extranjeros en la sociedad espaiola.

La evolucidén marcada por las sucesivas leyes ha provocado que las Comunidades Auto-
nomas se hayan hecho cargo de la inclusién de las personas migrantes, y hayan aprobado
distintos planes que, en muchos casos, difieren en la forma de entender la integraciéon y
la acogida. Con todo, la realidad es que la mayoria de las autonomias no disponen actual-

mente de programas concretos para favorecer la integracion de los extranjeros que llegan

15 Todo esto esta regulado en la Ley Organica 2/2009.
16 PINYOL-JIMENEZ, G., “Personas migrantes en Espafia. Una aproximacion a las politicas de acogida”, Fun-
dacion Alternativas, Documento de Trabajo n°224/2023, 2023.
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a ellas, lo que aumenta su precariedad. Algunas Comunidades, como Cantabria, La Rioja,
Extremadura, Asturias o Baleares, han aprobado uno o dos planes, y en ningtin caso estan
vigentes.

Por su parte, Catalufia ha aprobado un total de diez medidas desde 1993. Estas incluyen
una Ley de Acogida de las Personas Inmigrantes y Retornadas, que fue aprobada en 2010
y que es la tnica norma de este tipo en el plano autonémico, dos Planes Interdepartamen-
tales de Inmigracion, dos Planes de Ciudadania e Inmigracién, un Pacto Nacional para la
Inmigracién, un Plan de Protecciéon Internacional, un Plan para la Movilidad Internacio-
nal y dos Planes de Ciudadania y de las Migraciones.

Los diferentes planes centran la integracion en sectores como la salud, la educacion,
la politica lingiiistica, la atencién ciudadana o los servicios sociales. Existen importantes
diferencias en el alcance de las normas autondmicas, puesto que algunas, como el Plan
de Acogida a Personas Migrantes 2021-2026 de Navarra, cubren todas las dimensiones
de la integracidén, desde el origen a la inclusién plena, y otras, como la Estrategia para la
Inmigracién 2021-2025 de Andalucia, se limitan a la acogida de los menores sin referentes
familiares que lleguen a esa comunidad, porque entienden que no tienen competencias en
integracidn y que estas corresponden al Estado.

No solamente las Comunidades Auténomas han desarrollado planes de integracién
para los extranjeros que residen a ellas, sino que también se han aprobado en el ambito
local. En 2019, el Ministerio de Trabajo e Inmigracién y la Federacién Espafola de Muni-
cipios y Provincias (FEMP) firmaron un convenio marco de colaboracion para la aproba-
cién de medidas concretas para la integracion de los inmigrantes en las administraciones
locales espafolas. El acuerdo se basaba en los dos PECI, y recuperaba algunos de sus
objetivos, como la acogida, la convivencia, integracion y cohesién social. Previamente,
ciudades como Madrid o Barcelona ya habian puesto en marcha programas de inclusion
migratoria'’.

En algunos casos, por situaciones internacionales adversas, es necesario aprobar norma-
tivas de emergencia para hacer frente a determinadas situaciones. Esto se ha visto recien-
temente tras la invasidn rusa de Ucrania en 2022, que provocd un significativo aumento
de los flujos humanos procedentes de ese pais. Tras las recomendaciones comunitarias, se
aprobo la Orden PCM/169/2022, de 9 de marzo, por la que se desarrolla el procedimiento
para el reconocimiento de la proteccion temporal a personas afectadas por el conflicto en

Ucrania'®.

17 AYUNTAMIENTO DE MADRID, “II Plan Madrid de Convivencia Social e Intercultural”, 2009.

18 MINISTERIO DE PRESIDENCIA, RELACIONES CON LAS CORTES Y MEMORIA DEMOCRATICA,
“Orden PCM/169/2022, de 9 de marzo, por la que se desarrolla el procedimiento para el reconocimiento de la
proteccion temporal a personas afectadas por el conflicto en Ucrania”.
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Esta norma, con apenas nueve articulos, establece el marco legal al que podian acogerse
desde ese momento los nacionales ucranianos que llegasen a Espafa, con instrumentos
legales como las autorizaciones de permanencia provisional o los permisos de residencia
y trabajo. Todos ellos se renovarian automaticamente por un aflo mas si el 6rgano que los
concedid no dispone lo contrario. Esta normativa sigue, en el momento de redactar este
articulo, vigente.

Dentro de la integracion de los extranjeros en Espaia, la sanidad es fundamental, y este
pais destaca en la concesion de derechos al respecto. Asi se expresa en el Migration Inte-
gration Policy Index (MIPEX), una herramienta que permite comparar las legislaciones
de los paises en materia de extranjeria concentrandose en ocho elementos: el mercado de
trabajo, la educacion, la participacion politica, el acceso a la nacionalidad, la reunificacion
familiar, la residencia permanente, la lucha contra la discriminacién y la sanidad. En el
informe mas reciente, que data de 2020"°, Espana obtiene una puntuacién de 81 sobre 100,
lo que le coloca en el cuarto lugar de un total de 56 paises. Este es el sector en el que mas
destaca Espafia en MIPEX.

Esta calificaciéon mejor6é mucho a partir de la aprobacion del Real Decreto-ley 7/2018,
de 27 de julio, sobre el acceso universal al Sistema Nacional de Salud. Esta medida tenia
como principal objetivo garantizar el derecho a la sanidad y la proteccion efectiva de la sa-
lud de la ciudadania, priorizando los colectivos de una especial vulnerabilidad, que estan
mas amenazados por la exclusion social, como es el caso de los extranjeros que no estan
registrados ni autorizados a permanecer en Espaia.

La principal novedad de esta medida es que garantiza que estos ultimos tengan dere-
cho a la proteccion de la salud y a la asistencia sanitaria en igualdad de condiciones que
los nacionales y los extranjeros en situacion regular y con cargo a los fondos publicos. Se
establecen tres requisitos: no tener la obligacion de acreditar la cobertura obligatoria de la
prestacion sanitaria por otra via, no poder exportar el derecho de cobertura sanitaria des-
de el pais de origen y procedencia y no existir un tercero obligado al pago. Los inmigrantes
no residentes también tienen derecho a la aportacion farmacéutica.

Asimismo, en la exposicion de motivos, se indica que este RDL tiene como objetivo
mejorar la salud individual de los colectivos migrantes, pero influye también en la salud
colectiva de toda la poblacion. Se fortalece el Servicio Nacional de Salud como derecho
vinculado a la ciudadania y, ademas, se cumple con la legislacién comunitaria, que avan-
zaba en el mismo sentido. El legislador insiste que esta normativa respeta los principios

constitucionales de igualdad, solidaridad y justicia social.

19 MIGRATION INTEGRATION POLICY INDEX (MIPEX), “Measuring policies to integrate migrants across
six continents”, 2020.
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Esta norma reemplazd por completo a otra que se habia aprobado seis afios después,
pero que habia sido de un signo completamente distinto: el Real Decreto-ley 16/2012, de
20 de abril, de medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad del Sistema Nacional de
Salud y mejorar la calidad y seguridad de sus prestaciones. Esta medida habia eliminado
la titularidad del derecho a la salud de los extranjeros no registrados y autorizados garan-
tizado por la Ley 16/2003, de 28 de mayo, de cohesion y calidad del Sistema Nacional de
Salud, y se desmarco de los antecedentes normativos existentes en Espafa. Varios observa-
torios de migraciones calificaron la medida de involucién, y sefialaron que habia agravado
la situacion de vulnerabilidad de muchas de estas personas. No en vano, autoridades como
la Unién Europea, la Organizacion de Naciones Unidas o el Defensor del Pueblo, solicita-
ron su derogacion o modificacién.

También se opusieron a ella numerosas Comunidades Auténomas, quienes aprobaron
distintas normas, como comunicados, instrucciones, resoluciones, drdenes, decretos o le-
yes, para proteger los derechos de los extranjeros. Como se indica en la exposicién de
motivos del RDL 7/2018, el Gobierno impugné o anulé muchas de estas medidas, lo que
generod una situacion de inseguridad juridica que afecté tanto a los titulares de los dere-
chos como a los profesionales. Esta medida, hasta ahora la daltima aprobada en materia de
sanidad, pretende restablecer los derechos proclamados por otras leyes.

Previamente a estas dos medidas, el derecho a la asistencia sanitaria ya era uno de los
principales retos que se presentaban para los extranjeros en Espafia, y mas para aquellos
que se encuentran en situacion irregular. Estos encontraron una especial complicacién
durante muchos afios, porque el requisito fundamental para el acceso a esta proteccion
era la residencia, o cualquier permiso que reconociese la regularizacion de la situacién de
la persona en concreto. Sin embargo, con los afos se ha visto como algunas normas han
ido flexibilizando este acceso, poniendo por encima las declaraciones internacionales, que
proclaman la salud como uno de los elementos fundamentales de la dignidad humana.

Como ocurre con la mayoria de los derechos de los extranjeros en Espaiia, el primer texto
que los blind6 fue la Constitucién Espafiola. El texto garantiza, en su articulo 43, encuadra-
do en los principios rectores de la politica social y econémica, el derecho a la proteccion de
la salud, e insta a los poderes publicos a garantizarlo mediante medidas preventivas y de
prestacion de los servicios necesarios. Este articulo no hablaba especificamente de los inmi-
grantes, ya que, como se ha dicho anteriormente, no era un asunto significativo en Espaiia.

Habria que esperar ocho anos para que se aprobase la primera normativa especifica de
salud en Espaiia, la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad. Esta medida proclama la
universalidad de la asistencia sanitaria en Espaiia, y, en su articulo 1, sefiala: “Son titulares del
derecho a la proteccion de la salud y a la atencidn sanitaria todos los espafioles y los ciudada-

nos extranjeros que tengan establecida su residencia en el territorio nacional. Los extranjeros
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no residentes en Espaia, asi como los espafioles fuera del territorio nacional, tendran garanti-
zado tal derecho en la forma que las leyes y convenios internacionales establezcan”.

Este derecho ya habia sido regulado previamente por la LO 7/1985, pero de forma gené-
rica, al sefialar el texto que los extranjeros gozarian de todos los derechos establecidos por
el Titulo I de la Constitucién en las mismas condiciones que los espafioles y en los términos
establecidos por la ley y los tratados. Sin embargo, la Ley 14/1986 explicita esta asistencia,
aunque la limita a la estancia regular en el pais. La LO 4/2000, que desarrolla los derechos
a los que se pueden acoger los extranjeros en Espafia, mantiene dentro de este catdlogo el
acceso a la sanidad. El requisito de la residencia legal de la situacion podia ser compensado
con los sucesivos procesos de regularizacion de los extranjeros en Espaiia, que se llevaron a
cabo después de la aprobacion de cada ley migratoria o reglamento de extranjeria.

Una de las principales novedades incluidas en la LO 4/2000 era la posibilidad de que los
extranjeros pudiesen inscribirse en el padréon municipal para acceder a un buen numero
de derechos con independencia de su situacion legal. El Registro Municipal de Poblacion
se ha convertido, por tanto, en uno de los principales instrumentos migratorios en Espa-
fla sin ser originalmente una politica de este tipo. El Partido Popular limité el acceso al
padrdn en el RDL 16/2012, desvinculando la pertenencia de los extranjeros al padrén del
acceso a la tarjeta sanitaria. Este derecho se restableceria seis afios después con la aproba-
cién del RDL 7/2018, anteriormente mencionado.

Otro aspecto relevante de la atencion sanitaria a los extranjeros en Espaiia es el de los
acuerdos bilaterales firmados a este respecto con otros paises. Actualmente, estan vigentes
26, que se han suscrito con Estados como Argentina, Brasil, Estados Unidos, Marruecos,
México, Senegal y Uruguay. Todos estos convenios se han firmado con paises que no estdn
dentro de la Unién Europea, y que, por tanto, no se benefician del Espacio de Libertad,
Seguridad y Justicia. Sin embargo, el objetivo de estas normativas es garantizar que los na-
cionales de esos paises dispongan en Espana de las condiciones mas favorables en lo que a

asistencia sanitaria se refiere.

5. CONSIDERACIONES FINALES

l E spana es, desde hace varias décadas, uno de los principales paises receptores de ex-
tranjeros, tanto por sus diferentes entradas terrestres y maritimas, favorables para los
inmigrantes que lleguen por distintas rutas, como por su legislacion, que es, en lineas ge-

nerales, beneficiosa para ellos, con especial atencion a la sanidad. No deja de ser cierto que
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los movimientos migratorios son de muy distinta procedencia, y que dentro de ellos hay
necesidades urgentes, pero existe un consenso generalizado sobre el catalogo de derechos
que se les debe ofrecer, tanto si se trata de extranjeros con permiso de residencia o trabajo
como si se encuentran en situacién irregular.

En este sentido, es interesante recordar el cambio de tendencia experimentado por Es-
pana en los afios 80, cuando la realidad era muy distinta a la actual. El actual flujo de ex-
tranjeros es cada vez mayor, y tras el frenazo por la crisis econémica de 2008, las entradas
se han recuperado, aunque los datos mas recientes muestran una tendencia a la baja tanto
en 2022 como en los primeros seis meses de 2023. La mayoria de ellos disfrutan de per-
misos de trabajo o residencia a medio o largo plazo, y el movimiento de la naturalizacién
de estos extranjeros, con casi un millén y medio de nuevos espaoles en los tltimos diez
afios, confirma el aumento del arraigo de estas personas en la sociedad receptora.

Algunos expertos, como Enrique Conejero, califican el conjunto de politicas publicas
espafiolas en este sentido como reactivo, ya que las diferentes normas no nacieron gracias
a una voluntad politica determinada, sino que fueron situaciones externas, como el ingre-
so en las instituciones europeas o el incremento en las entradas, las que originaron estas
disposiciones. Con todo, debe reconocerse que se ha aprendido mucho en los tltimos
afios. El desconocimiento sobre todas las dimensiones del fendmeno migratorio que se
podia observar en la LO 7/1985 y en las primeras normas se ha ido disipando, y las medi-
das mas recientes muestran que tanto el legislador como las diferentes administraciones y
actores han entendido en qué elementos deben enfocarse en cada momento.

Espana garantiza, en estos momentos, una serie de derechos a los extranjeros, que se
plantearon por primera vez de manera explicita en la LO 4/2000, pero que no se han
puesto en cuestién en ningin momento. Recuperando el informe MIPEX de 2020, el pais
obtiene una puntuacién general de 60 sobre 100, superando tanto la media europea, que
se sitiia en 50 puntos, y la de los Estados miembros de la OCDE, con 56. Ademas del plano
sanitario, el marco juridico espanol es favorable en ambitos como la reunificacion familiar,
la residencia permanente o la movilidad laboral. Con todo, sigue habiendo, en algunos
asuntos, una diferencia muy significativa entre la concesiéon de derechos y su puesta en
marcha, como se ha sefialado a lo largo del texto.

Como en otros ambitos de la legislacién, no puede entenderse la politica migratoria
nacional fuera del contexto comunitario. Espana ha aplicado en todos estos anos las dife-
rentes disposiciones europeas, en especial las relativas al Espacio de Libertad, Seguridad
y Justicia, y, al mismo tiempo, no se ha sumado a la tendencia securitaria mostrada por
algunos de sus vecinos, que han restringido al maximo los derechos de los inmigrantes.

Pese a esto, debe sefialarse que los sucesivos Gobiernos espafoles han seguido la linea

comun, centrada en el control de fronteras y en la limitacién de las diferentes formas de
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proteccion internacional, tal y como denuncian numerosas ONG, que recuerdan que hay
abundantes solicitudes de asilo sin resolver. Tampoco en el plano ideoldgico ha habido
grandes diferencias, ya que se ha respetado el mismo catdlogo de derechos, y se han alcan-
zado acuerdos de Estado sobre la politica migratoria, mas alla de las diferencias puntuales
que hayan podido existir.

Como se ha indicado en este documento, el principal reto para los proximos afios es la
integracion de los inmigrantes. El recientemente aprobado Marco Estratégico de Ciuda-
dania e Inclusion contra el Racismo y la Xenofobia (2023-2027) es una nueva oportunidad
para intentar establecer una definicidn clara a nivel nacional de qué es inclusion, qué de-
rechos se deben garantizar y qué medidas se deben impulsar. La actual situacién expone
a los extranjeros a una fragmentacién normativa, y genera diferencias significativas en
funcién de la Comunidad Auténoma en que se encuentre cada persona, lo que aumenta la
precariedad de estos colectivos.

Mas alla de la realidad espanola, cuyo elevado nivel de descentralizacién politica y ad-
ministrativa genera una situacion normativa unica, deben reforzarse los instrumentos de
cooperacidn entre el Estado, las Comunidades Auténomas y las entidades locales, como
la Conferencia Sectorial de Inmigracion, que no se retine desde 2018 y cuya convocatoria
ya ha sido demandada por varios Gobiernos autonémicos. Asimismo, debe incluirse en el
trabajo de integracion a entidades que llevan afnos trabajando en estos asuntos, como las
organizaciones no gubernamentales, y enfocar esta materia desde todas las perspectivas,
sin olvidar la lucha contra el racismo y la xenofobia incluida en todos estos planes. También
deben blindarse herramientas que facilitan la vida diaria de estas personas, como el padrén
municipal, que concede un buen nimero de derechos a quienes forman parte de él.

Uno de los mayores instrumentos de integracién existentes es la regularizacion de ex-
tranjeros, de las cuales ha habido seis desde 1985, ademas de las actuales herramientas
para ello, como el arraigo o los acuerdos bilaterales firmados con otros Estados, como
Ecuador, Colombia o Republica Dominicana, para facilitar la entrada de los nacionales
de estos paises en Espaila. Estos procesos de concesidon de permisos a los inmigrantes no
solamente beneficiaron a los principales interesados, sino también a Espaiia, ya que se ge-
neraron efectos positivos en la Seguridad Social y en el mercado laboral, ya que una buena
parte de las personas que entran en el pais son jévenes o se encuentran, en todo caso, en
edad de trabajar. A pesar del aumento en las diferentes formas de regularizaciéon, no ha
existido, desde 2005, ningun proceso general dirigido al colectivo migrante en Espana.

En este sentido, varios autores han planteado que seria deseable un nuevo proceso de
regularizacidn en los proximos afios, e incluso se registrd, en febrero de 2023, una propo-
sicién de ley al respecto en el Congreso de los Diputados. El profesor Ismael Galvez Inies-

ta, de la Universidad de Islas Baleares, calculé en 2020 los efectos fiscales que se podrian
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generar. A pesar de que esta estimacion es ligeramente inferior a los beneficios obtenidos
en 2005, Galvez Iniesta afirmé que una regularizacion en el medio plazo aumentaria los
ingresos de la Seguridad Social entre 3.300 y 3.500 euros por persona, y que los efectos
econémicos en términos de salario y empleo sobre los trabajadores nativos serian neutros.

No en vano, la ultima ley migratoria hasta el momento, la LO 2/2009, dejé clara una dis-
tincion entre los diferentes tipos de extranjeros que podian entrar en Espana, y estimul¢ la
creacion de medidas especificas para favorecer la insercion laboral de estas personas. Esta
dimensién fue desarrollada también en el RD 629/2022, ante el déficit de mano de obra en
algunos sectores esenciales que podia ser compensado por la incorporaciéon de inmigrantes.
Otros paises europeos, como Italia y Portugal, también han aprobado normas de este tipo, e
incluso han realizado regularizaciones extraordinarias de inmigrantes en los tltimos meses.

La legislacion espafiola en materia de migraciones podria experimentar cambios a me-
dio plazo, tanto por la reciente aprobacién del Pacto Europeo sobre Migracién y Asilo, que
llevaba bloqueado desde 2020 y que introduce importantes modificaciones en la normati-
va comunitaria, como por el aumento sostenido de la presién migratoria en las fronteras
nacionales. Este tultimo fendmeno pone de relieve las insuficiencias en el sistema de asilo,
incapaz de resolver en tiempo y forma las demandas de proteccion internacional, y ha
sido, al mismo tiempo, un motivo de disenso politico y social ante las diferentes aproxi-
maciones existentes sobre como se debe actuar.

Es por todo esto por lo que seria aconsejable la aprobaciéon de una nueva Ley Organica,
catorce afios después de la mas reciente, la LO 2/2009. Esta futura norma deberia incorporar
todos los avances legislativos de los ultimos afios para blindar, y progresar en materias como
la integracién y la acogida, y la reforma de la red de recepcién en Espafia. Asimismo, deberia
buscarse un consenso politico y social lo mas amplio posible para dotar de fuerza a esta nor-

mativa y unificar los criterios de reaccion ante el reto migratorio y todas sus dimensiones.
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