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Un triple frente debemos abordar siguiendo la pauta que nos suministra nuestro texto
constitucional de 1978: el desarrollo del Art. 11 de la Constitucion en materia de Naciona-
lidad {lo que supone la reforma del Titulo | del Libro | del Cédigo Civil, en su redaccion por
las Leyes de 15 de julio de 1954 y de 2 de mayo de 1975, ya que no se ha seguido fa
posible solucion de una Ley especial); la articulacion de los diferentes temas que sobre &l
Derecho de Extranjeria apunta el Art. 13 de nuestra norma fundamental (bajo la forma de
una Ley especial); y por Ultimo, las consecuencias que pueden derivarse para nuestro
Derecho del desarrallo del Titulo VII! de fa Constitucién sobre organizacion territorial y
estructuracion autondémico), en tema de sujecion de la persona fisica a las diferentes
Comunidades Auténomas (y en su caso, posibles repercusiones en el ya clasico
prablema de la."Vecindad Civil", en su configuracién del Titulo Preliminar de 1973-74 de
nuestro Caédigo Civil y otras disposiciones normativas).!

En materia de Nacionalidad, la exigencia constitucional de que {con ia salvedad de su
no privacion por sancion penal a los espaficles de origen y la continuacién delafigurade
la “doble nacionalidad™) sea la ley ordinaria la que dé regulacidn al tema, pretende ser
llevada a la practica a través de! Proyecto de Ley de 19 de febrero de 1981 "de Reformade
los Arts. 17 al 26 det Codigo Civil”.2 Igual que ha sucedido Gltimamente con la reforma del
Derecho Matrimonial y d€ Familia —Leyes 11/1981, de 13 de mayo, de madificacién del
C. Civil en materia de Filiacidn, Patria Potestad y Régimen Econdmico del Matrimonio; y
30/1981, de 7 de julio, de modificacién de fa regulacion del Matrimonio en el C. Civil y
determinacién del procedimientc en las causas de nulidad, separacion y divercio— B.O.E.

" Algunos antecedentes de esta problematica apuntada. en nuestros trabajos: “Aspectos de Derecho Internacional Privado en la
Constitucion espariola’. en “Estudios sobre ie Constitucién espaftola de 1978”7, Secretariade de Publicaciones de la Universidad de
valencia. 1980, pgs. 203-215.- "Algunas cuestiones internacionales en la Constitucion espanola de 1978 con especial referencia al
Derecho Internacionai Privado” en "Libro Homenage al Profesor MIAJA DE LAMUELA" Tome || Madrid. Ed. Tecnos, 1979, pgs. 1073-
1082 asimismo reproducido en “Lecturas sobre la Constitucidn Espadnola™. T i, Madrid, UNED, 1978, pgs. 323-334, y en "Nuevas
perspectivas del Derecho espadiol Iras la Constitucion” en "Anales del Centro de Alzira de la UNED™, T. 1 (1979), pgs. 109-120

< "Boletin Cficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados” (1a. Legisiatura). Serie A, No. 172+, pgs. 1211-1214.
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de 19 de mayo y 20 de juilo, se ha optado por la técnica de continuar la regulacion de la
materia dentro del articulado del Codigo Civil, si bien, a diferencia de las normasanterior-
mente citadas, no se ha previsto ia paralela modificacion de otras normativas de gran
incidencia en la materia, como es el caso de la Legislacion del Registro Civil. Elie no
parece del todo satisfactorio, pues el Derecho de la Nacionalidad, aunque histéricamente
aparezca disperso en Espafa (en la normativa constitucional. civil y registral), forma un
todo unitario y parece perderse ahora la ocasidén de acometer su consideracion con
visién de conjunto (por desgracia, tal situacién en éste y otros seclores de nuestro
ordenamiento se ha presentado con frecuencia v ha obligado a un esfuerzo, por demas
muy meritorio, de la Direccion General de los Registros y del Notariado, de suplir con su
doctrina en Circulares e Instrucciones las carencias e imprevisiones de nuesiros
legisladores).

Por todo ello y por otras distintas imperfecciones de caracter técnico, hay que concep-
tuar como simplemente bien intencionada y no salisfactoria ni enteramente convincente
la reforma que se proyecta.3

La pretensién modesta y al procurar cumplir una misién io mas simplificada posibie,
parece ya de entrada deducirse de la exposicion de motivos que precede al Proyecta:
ante todo y sobre todo, situarse en linea con las exigencias constitucionales, sin apartarse
en lo posible de los mas tradicionales cauces juridicos espafoles.

Asi por seguir considerando que en Espara el criterio basico para la atribucién de la
nacionalidad es el “ins sanguinis” o filiacion, el nuevo Art, 17 que se propone se limita
fundamentalmente a equiparar a “los hijos de padre 0 madre espafioles”; criterio este de
equiparacién totalmente necesario no sélo por los postulados constitucionaies, sino por la
ley de Reforma del Cédigo Civil en materia de filiacién y patria- potestad anteriormente
aludida. Encambio, no acaba de comprendersge bien la afirmacién del predmbulo acerca
de la necesidad de “reforzar el principio del ins soli para evitar gue pudieran perpetuarse
generaciones de extranjeros residentes en territorio nacional”, frase que parece copiada
literaimente de la exposicidn de motivos de la anterior Ley de Nacionalidad de 15 de julio
de 1954; en efecto, la innovacién de considerar espanoles a los hijos de padres extranje-
ros también nacidos en Espafia y en ella domiciliados al tiempo del nacimiento (criterio de
la “tercera generacidn’), fue ya introducido por la mencionada Ley de 1954 enel No. 3del
Art. 17, que ahora pasa a ser 29, con la sola adicién de excluir “nominatim’ al hijo de
extranjero perteneciente “al servicio diplomatico o consufar”, precision esta Ultima que es
técnicamente muy apropiada.

Por otro lado, propdnese ahora la atribucién de la nacionalidad espariola, no sdlo a los
nacidos en Espafia de padres desconocidos, sino también a los de padres apatridas
{nuevos Nos. 3 y 4 del Art. 17), lo que es de celebrar por denotar una mayor sensibilidad
ante el grave problema de la apalridia, como también sefialaremos mas adelante en
nuestro trabajo.

lgualmente, el nuevo Art. 18 contiene una importante novedad {(ya subrayada en el
preambulo), consistente en atribuir [a nacionaiidad espariola al extranjero adoptado en
forma plena durante su menor edad por adoptante espafol ¢ adoptantes espafoles de
ofigen. Ello es congruente con lanueva preocupacién de lalegisiacién espafola de equi-
paracidn entre los diferentes tipos de filiacién y, concretamente, entre |a filiacion por
naturaleza y la filiacién por adopcion.

En cualquier caso, la determinacion de la filiacion (tras la mayoria de edad o emancipa-
¢ién) no tiene efectos retroactivos en materia de nacionalidad (no es causa de adquisi-
cidn o pérdida de la misma.Ar. 19).

3 Sobre tales crcunetancias, tuvo lugar el 4 de abril oe 1981 en la Sede central de la UNED un Seminario de Profesores bago la
direcoldn on la Dra. Elisa PEREZ VERA, Direciora gel Departamenic de Derecho Internacional, que resulta muy esclarecedor en esle
ama (Madnid, documents policopiada) ICE-Facultad de Derecho ge ja Universidad a Distancia Curso 1980-81)
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La llamada “Opcién de Nacionalidad” que hasta ahora estaba reqguiada en el Art. 18
C.C.. pasara ahora al proyectado Art. 20 y queda referida al supuesto de todos los que
gueden sujetos a la patria potestad de un espafiol. En cuanto al procedimiento, se preveé para
su ejercicio por los titulares de la patria potestad {esto es, seguin el nuevo modelo de la
patria potestad conjunta o compartida) 0, en su caso, &l titular Unico, pero cen el consen-
timiento del interesado si es mayor de 14 afios y no incapaz. Tambien puede gjercitar la
opcion el propio interesado en los dos afios siguientes (obsérvese por ofro lado la
novedad de este plazo) a su mayoria de edad, la emancipacion o recuperacion de la
capacicad (extremo este tambien novedosc). Las declaraciones se efectuaran en ef
Registro Civil del domicilio en Espafia o en el exiranjero (parece pues estarse aludiendo
implicitamente al Registro consular, aungue no se mencione como en la actualidad
expressis verbis; 0 también dejando quizd abiertas las puertas que permiten amplias
posibilidades de colaboracion enel senc de ia “Comisidn Internacional dei Estado Civil”,
organismo del que Espafa y unimportante nimero de paises eurcpeos occidentales son
miembros). Asimismo se permite la declaracion documental dirigida al Ministerio de
Asuntos Exteriores.

Requisitos para este supuesto de opcion —dice finalmente este articulo— seran {0
mismo que para el supuesto siguiente): la inscripcién camo espanof en el Regrstre Civil &l
juramento del interesado, st es mayor de 14 afos no incapaz, de fidelidad ai Joig dol
Estado y de obediencia a la Constitucion —novedad cbligada respecto altextoaciual-- v
a las leyes; y la renuncia a la nacionalidad anterior (parece mas correcto desde el puriz
de vista lbgico el que este requisito aparezca enunciado al final y no al principio, comoha
venido siendo hasta ahora, gue ademas hablaba de “reruncia previa”, eguiveco conside-
rable pues parecia literalmente exigir una transitoria situacion de apatridia).

{No aparecen por tanto configurados en el proyecto ctras posibilidades de opcion. ni
siguiera la "pseudo opcién” gque el Art. 21 reformadce por |z Ley de 2 de mayo de 1975
introdujo en favor del cényuge extranjero que deseara la nacionalidad espafola de su
consorte).

Encuanto ala "Carta de Naturaleza'' (estoes, la atribucién discrecional de la nacionali-
dad espafiola por el poder piblico), que se concede mediante Real Decreto (no se alude
pues en el nuevo Art. 21 del Proyecto al Jefe del Estado, comolo hace hoy i 19del C. Civil,
si bien se presupone su firma como es natural al pie de la correspondiente disposicion ded
Consejo de Ministros), aparece comc hasta ahcra referida a "circunstancias excepciona-
les” (sin maycres precisiones, pues asi parece mas conveniente, segun senala el
preambulo). Se habré de ser mayor de edad ¢ emancipado (sin precisar como hasia
ahora, |1as edades concretas de 18 y 16 anos, introducidas por el Rea! Decrelo-Ley 33
1978 (de 16 de noviembre}, 0 en su caso, las personas mencicnadas en ol articulo
anterior y con los mismos requisitos.

Por Gltimo la concesién de la nacicnalidad espafiola por residencia pasa ahora del Art.
20 al nuevo Art. 22, que mantiene el plazo genéricotradicional de diez afios, Plazoque sin
embargo queda sensiblemente reducido a wno (sin distincion como hasta ahora en
supuestos de cinco y de dos afics) en cuatro cases genéricos: el nacido en territorio
espafol, el nacido en el extraniero de padre que en cuaiguier momente haya sido o fuese
espariol, el que no ejercitd en su momento la facultad de optar y el casado con conyuge
espafol, incluso después de fallecido éste’ (con ello se presupone claramente, aunque no
se proclame literalmente como hasta ahora, que el matimonic por i mismo ne ncide
sobre la nacionalidad).

También se establece un piazo especial de dos anos para todos los nacionales de
origen iberoamericano, anderrano, filipino, portugués y ecuatoguineano.

La apreciacidn de la residencia se hara —se sefiala ahora expresamente— por el
Ministerio de Justicia y habra de ser, no solo continuada e inmediatamente anterior a la
peticidn, sino también se subraya "Jegal” (hay pues una preocupacion por dejar de lado
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toda clandestinidad). Podra denegarse —de ahi que continue siendo como hasta ahora
una expectativa juridica y no un derecho subjetivo— por motivos de “orden publico o de
interés nacional” {he aqui una innovacién terminoldgica que por su imprecisién es
censurable, aunque la pretenda justificar el predmbulo). Afortunadamente se ha afiadido
como importante novedad que la concesion o denegacion de nacionalidad deja a salvola
via judicial civil, la cual constituye una notable garantia juridica, aunque a contrario
parece también dar a entender que tales actos de la Administracion no son fiscalizabies
por la via contencioso-administrativa.

También se precisan como en supuestos anteriores ia necesidad de la mayoria de edad
0 emancipacion y los requisitos de inscripcion, juramento y renuncia a la nacionalidad
anterior.

A la materia de la pérdida de la nacionalidad espafcla se prevé dedicar ahora los Arts,
23 y 24 (en lugar de los actuales 22 y 23 C.C.). En esta cuestidén es destacado por la
exposicion motivos del proyecto el papel de la voluntad del interesado, calificandose
como “casos especiales” aguéllos que dan lugar a la pérdida por otro motivo.

El supuesto normal (Art. 23-12) es pues la adquisicion voluntaria de otra nacionalidad de
los mayores de edad 0 emancipados, supuesto que no se podra dar —comoenla actuali-
dad— si Espafia se hallase en guerra {Art. 23-39). También se configura una "renuncia
tAcita" pafa quienes, por “actos libres y concluyentes”, denoten su adhesion a una nacio-
nalidad extranjera que ostenten desde su menor edad, conjuntamente con la espanola;
pero ello sélo tendra lugar, igual que la renuncia expresa, al legar a la mayoria de edad o
emancipacion.

La ultima parte del nuevo Art. 23 {igual que la del antiguo 22, segun sus redaccicnes de
1954 y 1975), aparece dedicada alas situaciones de la llamada “doble nacicnalhdad™. En
una enumeracion abierta, en consonancia con el amplisimo caracter del Art. 11-3%de la
Constitucion, se indica que la adquisicién de nacionalidad de “paises iberoamericanos,
Andorra, Filipinas, Guinea Ecuatorial, Portugal y de aquéllos con los que se concierte un
tratado de doble nacionaiidad”, solo produce pérdida de la espafiola si el interesado lo
declara expresamente en el Registro Civil durante su mayoria de edad o emancipacién.

En cuanto a los mencionados "casos especiailes”, el nuevo Art. 24 los reduce de tres
anteriores del hasta ahora Art. 23 C.C. a solc dos, puesto que el sometimiento a la patria
potestad ya no serd motivo de pérdida “perse”. Semantienen puesla condena penalala
pérdida de la nacionalidad de quienes no sean espar‘\olqs de origen (a reserva de lo que
llegue en su momento a precisar el arunciado nuevo Coédigo Penal) vy la pérdida para
quienes —y esto es novedad— tras haber adquirido nacionalidad por carta de naturaleza
oresidencia (Arts. 21-22) entrenai servicio de armas o ejerzan cargo publico en un Estado
extranjerc “contra a prohibicién expresa del Gobierno” (no del Jefe del Estado, como
hasta hoy).

Correlativamente, el nuevo Art. 26 viene a refundir los objetivos de los anteriores Arts.
24 y 25 C.C. en rateria de recuperacion de la nacionalidad espafiota, estableciendo una
serie de requisitos' residencia de un afio en Espafa (en todos ios casos, a diferencia delo
hoy existente desde 1975. si bien elio puede ser dispensado discrecionalmente por el
Ministro de Justicia); declaracién de voluntad de recuperarla ante el Encargado del
Registro Civil, renuncia ante el mismo de la nacionalidad extranjera; e inscripciénregistral
de tal recuperacién. Precisaran sin embargo, se dice, “habilitacidén discrecional del
Gobierng” los mayores de catorce anos que antes hubiesen perdido ia nacionalidad
espafola sin cumnplir el Servicio Militar 0 prestacion social sustitutoria y los sancionados
por los dos supuestos del Art. 24,

Finaimente, en io referente a la conservacion de ia nacionalidad espanola, el nuevo Art,
25 —a diferenciadelactual 26 C.C.—— selimita a proclamar que no pierden la nacionalidad
espafiola los hijos sometidos a la patria potestad, si sustitulares pierden aquéila. Desapa-
rece pues el ultimo vestigio de! flamado “principio de unidad familiar”, que en otros
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momentos de nuestra legislacion (redaccion originaria del C. Civil de 1883 y Ley de 1954,
y Ley de 1975, respectivamente) se extendia a la mujer casada y a los hijos menores no
emancipados. No hay obstaculo alguno para que los miembros de una misma familia
puedan ostentar diferentes nacionalidades.

En materia de Derecho de Exiranjeria, por su parte, si se ha optado —como era casi
forzoso por la heterogeneidad de la materia— por |a técnica de la Ley especial (dejando
sin retogues el fradicional precepto del Art. 27 C.C.). Asi encontramos, con fecha 11 de
mayo de 1981, el "Proyecto de Ley Organica de Derechos y Libertades de los Extranjeros
en Espafa”# La materia, si cabe, resuelta de contenido mas importante y urgente y,
scbre todo, mucho mas polémica gue la anterior de Nacionalidad, dadas las muy
fundadas dudas que la dispersa, confusa y asistemadtica legislacion referente a extranje-
ros ofrece en cuanto a sucompatibilidad con la Constitucién y con los compromisos inter-
nacionales de Espana.® Asiloreconoce la propia exposicion de motivos del Proyectoque
comentamos.

El objetive del Proyecto no es totalmente exhaustivo: se reconoce que pueden existir
disposiciones sobre extranjeros en otros cuerpos legales (sirva el ejemplo aludido del C.
Civil): pero si sistematizador y aciaratoric de la situacion anémala actual. De ahfla preten-
sion de expresa derogacion de dos Leyes, la de 4 de diciembre de 1855ylaN2118/1968
de 30 de diciembre (*Disposicion derogatoria’); y la prevision de un Reglamento de ejecu-
cién de la Ley, a dictar en el plazo de un afio desde la entrada de la misma en vigor, que
sustituya a las multiples disposiciones administrativas que, entre tanto, quedarian vigen-
tes de no ser contrarias a lo previsto en la Ley Orgéanica ('Disposicidn finai”).

Se parte (Art. 10 del Proyecto), con una consideracion, que cae por su propio peso, de la
légica juridica es extranjerc el no nacional, en ests caso el no espafiol: {No obstante,
cabe recordar una conceptuacion asimismo negativa en el Derecho tradicional espafiol,
como viene a reflejar "a contrario” el Real Decreto de Extranjeria del Ministro Manuel
Beltran de Lis 0e 17 de noviembre de 1852, en su Art. 1, dictado en un momento histérico
en que, a salvo de las basicas prescripciones constitucionales, no existia todavia en
Esparia —hasta el Codigo Civil— una normativa en materia de nacionalidad. Dispesicién
negativa, también repetida en el D. 522/1974 de 14 de febrero, sobre régimen de los
Extranjeros, Art. 1, B.O.E. de 27 de febrero).

El Art. 2, por su parte, excluye del &mbito de aplicacion de la Ley a los Agentes diploma-
ticos y consulares, representantes y delegados de organismos internacicnales y Confe-
rencias, funcionarios de Organizaciones internacionales y a sus familiares, por conside-
rar que gozan de “status” reconocido por el Derecho Internacional Publico y porlotanto,
guedan excluidos del campo de actuaciones administrativas, si bien puede darse, en su
caso, comunicacion sobre posibles conductas irregulares al Ministerio de Asuntos Exte-
riores (lambién escuetamente, en el Derecho historico espafiol, el Art. 42 del mencionado
Real Decreto de 1852, reconocia la exclusién de tales personas).

En todo caso, habra de estarse a lo previsto en los Tratados internacionales (Art. 3 del
Proyecto).

Con el Cap. | del Proyecto de Ley Organica (Arts. 4 y $5.) entramos en lo que es mas
propiamente materia de desarrollo constitucional (“Derechos y Deberes de los Exiranje-
ros”). De entrada se establece su totai equiparacion a los espafioles en lo relativo a los
Arts. de la Constitucion 15 a 18 (derecho a l1a vida e integridad personal, derecho al honor,
domicilio y comunicaciones); el 20 (libertad de pensamiento); y 24 a 26 (derecho a la
seguridad juridica, garantia penal y procesal y frente a actuaciones arbitrarias). Almismo

1 “Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados” {1a. Legislatura) Serie A N2 184-. Pgs. 1297-1307.

5 Pactos Internacionales de Derechos Humanos de las Naciones Unidas de 1968, ratificados por Espana el 27 de abrilde 1977 (B.O.E.
del 30). Convenio de Roma (del Congrese de Europa) de 1950 sobre Derechos Humanos y Libertades fundamentales, ratificado por
Espana el 26 de septiembre de 1879 (B.0. E de 10 oct.}, junto con la declaracion de 25 de junio de 1981 (B.OE. del 30); Carta Social
Euvropea de Turin de 1961 ratificada el 29 de abril de 1980 (B.O.E. de 26 de junio y de 11 de agosts de 1980).
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tiempo, se les somete a las mismas obligaciones, deberes y cargas que a los espafoles,
siempre que no se presuponga la condicion de tales, y se relacionen con Espafa "'por su
residencia o intereses” (término este de excesiva imprecision),

El Art. 5 del Proyecto se refiere a los derechaos politicos de los extranjeros, de los cuales
en principio se encuentran exciuidos, salvo lo previsto en su caso para elecciones munici-
pales {como ya se adelanté como novedad en el Art. 13-20 de la Constitucion), si existe
reciprocidad en el pais de origen y una residencia superior a cinco afios. Porotra parte, se
podran realizar actividades docentes si o permiten las regulaciones del sistema
educativo.t

En cuanto a ios derechos de tibre residencia y circulacién, que en principic, como no
podia ser menos, se reconocen a los extranjeros (Art. 8), quedan sin embargo a expensas
de especiales razones de seguridad nacional, orden plblico o salud pablica, en relacién a
residencia en localidades concretas o prohibicién de trénsito por determinadas zonas.

Los Arts, 7 y 8 contienen las especiales modalidades de ejercicio de (os derechos de
reunion y de asociacion. Enio que atafie al primero, se condiciona fuertemente suactua-
cion politica, su realizacién en lugares de transito publico por’ quienes no sean
oficialmente residentes y se exige la previa intervencion de los Ministerios de Asuntos
Exteriores e Interior. Respecto a la asociacion, tampoco se permite la promocion o
constitucion de partidos politicos y también se hace patente una fuerte intervencién admi-
nistrativa de los dos Ministerios antedichos, e incluso, una fiscalizacion de toda actuacion
por parte del Consejo de Ministros. Seria de desearen la elaboracion de la Ley una mayor
concrecion de estos puntos.

Finalmente en este Capituio, se hace referencia (Arl. 9) a los derechos de los Arts. 27,
28 vy 29-1 de la Conslitucion {educacion, Sindicacion y peticién), suborginandolas a las
respectivas leyes especiales en la materia.’

Con los Capitulos 1i, Ili, IV y V (“Entrada, Permanencia, Establecimiento y Salida de
Extranjeros™) se inicia una materia clasica en tema de intervenciény policia administra-
tivas en estas cuestiones y que como tal fue objeto de reglamentacién en otras momen-
tos historicos del ordenamiento espafiol (de los que son buena muestra los referidos Real
Decreto de 1852, a partir de su Art. 6 y Decreto de 1974, a partir de su Art. 2).

En materia de entraca, et Art. 10 comienza refiriéndose a las situaciones de normalidad
(dejando pues aparte fo previsto por la Ley de Estados de Alarma, Excepcidn y Sitio de
1981). debiendo efectuarse aquélia por los puestos policiales habilitados y con fa docu-
mentacion exigida, la cual serd habituglmente el pasaporte (Art. 11) u otros documentos
de identidad, 1al como figure en Convenios internacionales, asi como en lo referente a la
necesidad o ne del visado. Cabentambién autorizaciones singulares en casosexcepcio-
nales. También se prevé (Art. 12) la posibilidad en su caso de exigir centificaciones
sanitarias, de acuerdo con las reglamentaciones de la Q.M S.

Respecto a fa Permanencia de Exiranjeros {Art. 13) se establece un plazo ordinario de
90 dias, prorrogable por el Ministerio del Interior en base a los anlecedentes y
circunstancias de vida del sdlicitante, siendo su maximo de nueve meses. El permiso de
residencia se concedera por un minimo de un afoc y un maximo de cinco y también podra
ser prerrogado. En ambos casos podran ser objeto de condiciones restrictivas y
limitaciones territoriales.

La prorroga y el permiso de residencia serdn actos administrativos discrecionales y no
daran lugar a indemnizacion (Art. 14}, En cuaiquier momentc deberan comunicarse los
cambios de nacionalidad y domicilio, situacién laboral y circunstancias personales, cuya
ocultacién puede constituir causa de expulsion, o en su caso, de responsabilidad penal.
§ Recordemos que en materia de ensefanza superior, que es sin quda ei punte mMas IMportante, esta pendiente su regulacién en el

Proyecto de Ley Organica de Autonomia Unwversitana
7 EI de peficion aparecia limitado a “los espanoles” en todo caso en la Conshiucion
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Las autorizaciones pueden extenderse a los menores de 16 afios que estén bajo la
custodia del beneficiario de aguéllas.

E! Capituio IV (“Trabajo y Establecimiento”. Arts. 15 y $s.) hace referencia a un tema
especialmente controvertido, sobre todo en estos Ultimos afios: la necesidad de que todo
extranjero mayor de 16 afos que desee ejercer actividad lucrativa por cuenta propia o
ajena, obtenga simultineamente (tal coma se ha ido perfilando desde 1978) el permisode
residencia del Ministerio del Interior y el permiso de trabajo de las autdridades laborales,
con un maximo para ambos de cinco anos y en documente unificado, dependiendo su
obtencion y especialmente su renovacién de las previsiones reglamentarias (recorde-
mos gue las actuales han sido repetidamente tachadas de no confermes con la letra y
sobre todo con et espiritu de nuestra Constitucién). De esta exigencia solo se exime
a muy concretas categorias de personas, contempladas en el Art. 16 y que practicamente
en todos los casos han sido previamente invitados, autorizados o contratados por las
autoridades oficiales.

El Art. 17 es indicativo de la especial preocupacion que con respecto al paro y desem-
pleo impera en nuestro pais, como en casi todas partes: se ha de acreditar documental-
mente por el extranjero el contrato de trabajo o compromiso formal de colocacion, la titula-
cién exigida y en su caso la convalidacion correspondiente y oportuna colegiacion y
demads licencias administrativas de apertura y funcionamiento de su negocio y actividad.
Y a mayor abundamientc (Art. 18), todo l¢ antedicho queda discrecionalmente supeditado
a la posible existencia de trabajadores espaiioles en paro, insuficiencia de mano de obra
cualificada en la zona geogréfica e incluso trato recibido por los espaficies en el pais de
referencia. Igualmente se valoraran las posibles ventajas que puedareportar en el sector
econdmico de gue se trate para la economia nacional, con posible preferencia ademas
para los extranjeros que hayan nacido en Espafa o sean ascendientes o descendientes
de esparioles, con conyuge espafiol 0 con parentesco de primer grado con el empresario.
Astmismo, siempre que se trate de iberoamericanos, portugueses, filipinos, andorranos ¢
ecualoguineanos.

Todos estos condicionamientos y salvedades parecen muy diffciimente compatibles
con el principio de seguridad juridica y con la simplicidad y previsibilidad de las
actuaciones administrativas. Serla de desear una revision en profundidad de foda esta
parte del Proyecto.

Por o demas también el trato es discriminatorio en el caso de reajustes de plantilla y
ascensos (Art. 21), aungue s¢ haya proclamado la igualdad en salario, seguridad social y
condiciones generales con los espanoles (Arts, 19 v 20).

Para terminar toda esta parte, el Cap. V. (Arts. 22 y s5.) se refiere a la Salida de Extranje-
ros, también por los puestos y con la documentacién exigida, salvo en los casos de
responsabilidades penales y administrativas o por necesidades de seguridad, salud u
orden publico. Por su parte, al siempre delicado tema de la expulsion, se refieren los Arts.
23 y 24: ésta sera acordada por el Ministerio del Interior en caso de incumplimiento de
obligaciones, actividades contrarias al orden publico, seguridad interior o exterior del
Estado o contra intereses o relaciones internacionales de Espafa; con respecto a
individuos condenados fuera o deniro de nuestro pais por delitos sancionados con penas
privativas de libertad superiores a tres afos o aue observen conductas antisociales © se
encueniren ilegalmente en nuestro territoric. La expulsion llevara aneja la prohibicion de
entrada durante tres afos. Caso de inobservancia de la orden de expulsién, se procedera
a la detencién y conduccién hasta el punto de salida determinado; también podra
acordarse en ciertos casos et internamiento previo en centros que no tengan caracter
penitenciario, dando cuenta previamente a la autoridad judicial, consulado o embajada y
Ministerio de Asuntos Exteriores, quedando sin efecto en 72 horas de no ser confirmado
por ta autoridad judicial competente.
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Una seccion muy importante de la proyectada Ley Organica es la relativa a los Apéiri-
das (Primera del Capitulo VI), dado el caracter fragmentario, insatisfactorio y desprovisto
de razén de ser de las actuales regulaciones espafiolas y la falta de ratificacion por
nuestro pais de los principales Convenios internacionales. Se encomienda (Arl. 25) al
Ministerio del Interior la facultad de otorgar un documento de identidad (“cédula de ins-
cripcién™) o documento de viaje a toda persona que carezca de nacionalidad y
documentacién o no pueda renovar la que posee, saivo que se encuentre incurso en los
supuestos que segun el referido Art. 23 puedan dar lugar a 1a expulsion. La cédula de
inscripcion permitird fa obtencion del permiso de residencia y trabajo en las mismas
condiciones que los extranjeros. Erf cualquier caso, no habra lugar a restricciones
derivadas del principio de reciprocidad. Existe tambiénen el articulo una revision expresa
a los Convenios internacionales en materia de propiedad intelectual e industrial y, en todo
lo demas no previsto, se estara al régimen general de 105 exiranjeros.

Las otras dos secciones (Il y |11) del capitulo hacen referencia a regimenes especiales:
la primera {(Art. 26) al de los ibercamericanos, portugueses, filipinos, andorranos y
ecuatoguineanos, que disfrutan de preferencia en materia laboral y de exencion de tasas
por permisos de trabajo. Y la segunda {Art. 27), al de los estudiantes extranjeros, que
cursen o amplien estudios en Espafia o labores de investigacion comofin Onico o principal
y no remunerados laboralmente; su situacion podra concertarse previamente en las
legaciones diplomaticas o consulares espafiolas en el pais de origen o directamente en el
Ministerio del Interior; una vez comprobados 10s requisitos personales y académicos y
medios econémicos, se le expedira permiso de residencia, en atencion a la duracion de su
actividad y aprovechamiento, respetando las preferencias atribuidas a los paises citados
antes; en lo no previsto, se estara igualmente al régimen general de extranjeros.

Finalmente, los Capitutos VIl y Vill hacen referencia a “Infracciones y Sanciones” y
"Garantias y Régimen Juridico”. Respecto a las primeras, queda facuitado el Ministerio
del Interior para imponer multas de hasta 500,000 ptas., sancién acumulable con la
expulsion en su caso. Previamente se tendra en cuenta respecto a las infracciones mas
graves la extincion de responsabilidades penales y administrativas y se observaran los
plazos determinados en la orden de expulsion para impedir el regreso a territorio espafal
(Art. 28).

También caben sanciones por infracciones laborales, de conformidad con lo que
establezca esta legislacion (Art. 29). Igualmente, cabe la intervencion de otros Ministerios
para reprimir tas infracciones en materia de establecimientos comerciales, agricolas, etc.,
con especial referencia a la legislacion de disciplina del mercado y de inversiones exiran-
jeras (Art. 30).

Afortunadamente, el régimen de garantias y recursos, en toda esta materia, endondela
intervencion administrativa en gran medida discrecional es tan importante, es bastante
completo, si bien susceptible de perfeccionamientos. Se comienza invocando la protec-
cién general de la Constitucion y del ordenamiento juridico (Art. 31), con la obligacion de
que las sanciones sean motivadas, salvo en materia de grave peligro para a seguridad
interior 0 exterior del Estado. Asimismo, se establece la necesidad de comunicacion
formal al interesado (Art. 32), con indicacidn, de ios recursos en los supuestos de salida y
expulsién, previa comunicacion al Juez de Instruccién del domicilio, que concedera
audiencia al interesado y podra suspender la ejecucion de las medidas por el tiempo
previsto para agotar tos recursos {salvo también en los casos mencionados de seguridad
exterior 0 interior del Estado). Finatmente (Art. 33), tras la via administrativa queda abierta
la del Tribunal Constitucicnal por medio del recursc de amparo.® Todos 10s recursos
podran interponerse desde cualquier lugar, incluso en el extranjero, o bien a través de los
oficios del Cdnsul de la propia nacion, que actuara de representante legal.

# No limitado por tantc al mero “ciudadano’ como parecia indicar literalmente el Arl. 53-2° ge la Constitucion.
La exposicion de molivos aluge tambign previamente a la via contencioso-adminisirativa
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Finalmente, el Art. 34, preve la constitucion por el Gobierno de una "Comisién de Extran-
jeria”, con represehtacién de todos los Ministerios interesados y que puede recabar
informacién de organismos 0 entidades con sede en Espafa interesados en estas
materias de extranjeria. La Comisién tendra intervencion en la preparacion de proyectos
de disposiciores o programas de actuacién y en dictdmenes previos a resoluciones
administrativas, singularmente en casos de expulsion y coordinara la actuacién de los

distintos Ministerios.
Tal es el contenido de esteimportante Proyecto, gue, sidesde luego dista de ser entera-

mente satisfactorio, por lo menos supondré un importante avance en ei verdadero caos
que la actual legislacién de extranjeria supone en relacién con la Constitucion en general
y con su Arl. 13, si bien quedan con relacién a este Ultimo dos importantes extremos por
precisar o desarrollar: |a legislacién de extradicion (al menos, la revision de la actual Ley
de 1958) y el desarrollo legislativo del derecho de asilo, tantas veces sefalado como
inaplazable {recordemos que el citado Real Decreto de Exiranjeria de 1852 si que
abordaba algin punto de esta cuestion). La situacidn del refugiado precisa también de
urgentes concreciones legislativas y deberfa abordarse conjuntamente con la materia
que hemaos comentado.

Resta por ultimo referirse brevemente —pues en el momento de redactar estastineasla
cuestién entra mas en las previsiones de futuro— a la repercusidn que en materia de
"Status” de la persona empieza a tener la nueva estructuracion autonomica del Estado
espanol, derivada del Titulo Vi de la Constitucion de 1978 (y mas concretamente, de su
Capitulo HI, "De las Comunidades Autonomas”, Arts. 143y ss.). En efecto, a los “status”
clasicos de nacionalidad (o extranjeria en su caso) y de "Vecindad Civil” (por ser Espafa
un sistema juridico-privado no unificado), se e suma ahora uno nuevo (sibien intimamen-
te ligado con el Gltime citado), el derivado de la pertenencia ¢ “ciudadania” respecto de
alguna de las “Comunidades Autdnomas”.

Derivada sin duda la consideracién de la nueva realidad politico-administrativa
espafola de una consideracion “cuasi-federal”, se empezo a conternplar la posibilidad de
una especie de "Sub-nacionalidad”, puesto que la propia Constitucion ofrecia la
ambivalencia de por una parte emplear el término “nacionalidades y regiones” (Art. 2) y
en cambio, en su Preambulo (Arts. 11 y 149-1-22), hablar de “Nacion Espanola” y de
"Nacionatidad” come cualidad de pertenencia a la misma.

La referida posibilidad no sélo cobré auge en su vertiente doctrinal, sino que incluso
legd a tener reflejo en un nivel paralegislativo o reglamentario, ya que ta Circular de la
Direccion General de los Registros y del Notariado del Ministerio de Justicia de 6 de
noviembre de 1980 (B.O.E. del 12) entendié que entre las menciones de identidad de la
persona consignables en el Registro Civil podia figurar 1a “nacionalidad o regionalidad
autondmica’” como condicitn politica del ciudadano perteneciente a una Comunidad ya
constituida, previa declaracion del interesado. Sin embargo, 1a terminologia fue rapida-
mente rectificada por otra Circular del 268 del mismo mes y afo: Se consignaria la
""condicion pofitica autondmica” derivada de la vecindad administrativa (quedando pues
reservado el término "nacionalidad” para la condicidn de espafiol).

Esta Optica desde entonces ha venido siendo reforzada en distintos momentos por
declaraciones y proyectos gubernamentales, de los que ha sido principal exponente el
“Proyecto de Ley por €l que se establecen l0s principios para armonizar las disposiciones
normativas de tas Comunidades Autonomas sobre determinadas materias” de 12 de
mayo de 1981% En ¢l se establece (Art. 1) el uso uniforme de los términos “Nacién”
"Nacional” y “nacienalidad” (N2 1) y de la "adquisicion, conservacion y pérdida de la
condicidn politica inherente a los espafioles pertenecientes a una Comunidad Autdnoma”
{N2 3). Los términos “nacidn” y “nacional” deben emplearse "cuando se aluda a ios

@ “Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congrese de los Diputados™ (1a. Legislatura). Serie A N2 195.1. Pgs 13091312
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ciudadanos espanoles” (Art. 2, d) y "nacionalidad” tanto para aludir a una Comunidad
autdénoma como Ja "condicion de ciudadano espafiol” o a “instituciones... o ciudadanos
de paises extranjeros” (Art. 2, 2%y 30} y en el aspecto que ahora examinamos, indica el Art.
5 que "solamente ostentaran la condicién politica de miembros de una Cormunidad
Auténoma los ciudadanos espafncles que, de acuerdocon las leyes generales del Estade,
tengan vecindad administrativa en cualquiera de los municipios integrados en el territorio
de la respectiva Comunidad Auténoma. La adquisicion, conservacion y pérdida de dicha
vecindad administrativa se regira por lo establecido en Ia legislacién del Estado”.

Hay que notar que ya con anterioridad y con posterioridad a este Proyecto de Ley, los
Estatutos de Autonomia aprobados, esto es, los de Catalufia y de Euzkadi o Pais Vasco de
1979, de Galicia de 1980 y de Andalucia de 1981,10 han hecho y hacen referencia a esta
“condicién politica” (de catalan, vasco, gallego o andaluz) derivada de la vecindad
administrativa, en términos semejantes y paralelos; “A los efectos del presente Estatuto,
gozan de la condicién politica de... los ciudadanos esparioles que, de acuerdo con las
leyes generales del Estado, tengan vecindad administrativa en cualquiera de los munici-
pios de...” (las diferentes Comunidades Auténomas).

"Como (catalanes, vascos, gallegos, andaluces) gozan de los derechos politicos
definidos en esle Estatuto los ciudadanos espaficles residentes en el extranjero que
hayan tenido la Ultima vecindad administrativa en.. y acrediten esta condicién en el
correspondiente Consulado de Espafia. Gozaran también de estos derechos sus
descendientes inscritos como espafioles, si asi 1o solicitan, en la farma que determine la
Ley del Estado” (Estatuto catalan, Ari. 6; Estatuto vasco, Art. 7; Estatuto gallego, Art. 3;
Estatuto andaluz, Art. 8).

Esta es pues la configuracién que tiene esta nueva dimension del estado de la persona,
como se ve intimamente ligado al hecho fisico de la residencia en una comunidad, a
través de la vecindad administrativa (legislacion de regimen local) y por lo tanio bastante
alejada de una configuracion mas "“natural o espiritual” como es la tradicional de la
Nacionalidad. No hay aqui, inversamente a lo que sucede ¢on ésta, un principio que sea
parangonabtle al del “ius Sanguinis” o filiacidn en la transmisién de la misma; sdlo la
escueta posibilidad antes apuntada. Pues a mayor abundamiento, también los Estatutos
indican (y elloc es muy importante en zonas como Galicia y Andalucia de fuerte
emigracidn) que “Las comunidades... asentadas fuera (de Galicia, Andalucia) podran
solicitar, como tales el reconocimiento de su identidad, entendido como el derecho a
colaborar y compartir la vida social y cultural del pueblo... Una fey de (su) Parlamento
regulara, sin perjuicic de las competencias del Estado, el alcance y contenido de aquél,
reconocimiento que en ningun caso implicara la concesion de derechos politicos”. Q sea,
que no cabe ostentar dicha "condicion diferenciada” en otres lugares de Espafia;
solamente para los descendientes de esparoles e inscritos en los Consulados en et
extranjero.

Todo lo antedicho denota las profundas diferencias en el cldsico tema de la "Vecindad
Civil", tradicionalmente objeto de regulacion en el Titulo Preliminar del C. Civil (texto de
1974, Arts. 13y ss. y en otros lugares del ardenamiento (Comptlaciones Fordes de Cata-
lufia, Art. 3;de Vizcaya y Alave, Art. 5 de Navarra, "Ley XIII”), e incluso, en el propio Estatu-
10 de Autonomia de Cataluna (Art. 7).1

19 En el momento de redactar este trabajo. es lormalmante solo proyecte de Estatuto. pero ya con el texic delinitivamente configurado
en ol Real Decreto 1835/ 1981 de 20 de agesto(B.0.E. del 26), que reproduce el aparecido en al Boletin Cticial de las Cortes Generales
"Congreso de jos Diputados” (1a. Legislatura). Serie H. N2 56-I1, de 21 de julic 1581

' Dice asi. en senlido simitar a 1a referida isposicién navarra. pero con ia peculiaridad de ser posterior al Titulo Preliminar del C.
Civil: "Las normas y disposiciones de la Generalidad y el . Civil de Catalufa tendrén eficacia territorial sin perjuicio de las exce peicnes
que puedan eslablecerse en cada matena y de las situaciones que hayan de regirse por el estatuto personal u otras normas de
exiraterntonahdad. Los extranjeros que adquieran ia ngcionahdad espafola quedaran sujetosal D Cwl Catalan. mientras mantengan
la vecindad adminisirativa en Cataiufa, salve que manifeslaran su voluntad en contrario”. El contraste en el T. Preliminar y
concretamente. con el Art. 15, es patente
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La configuracién de la misma (a reserva de |0 que pueda resultar de algunos intentos
de reforma de la anterior normativa, singularmente de los Arts. 13 al 16 de C. Civil, que
parece han llegado hasta algunos estudios preliminares en tal sentido en el seno de la
Comision General de Codificacion) indica que no tiende a apartarse de su sentico tradicio-
nal, més ligada a la condicién intima y privada de la persona, con lo cual se hace patente el
papel de la voluntad y del factor filiacion o “iure sanguinis”, tedo lo cual contrasta con la
automaticidad y el caracter, predominantemente publico, de la antedicha “condicion
politica de pertenencia & Comunidad Autdnoma”.

Este sentido parece corroborade en dos importanies y recientes documentos de
trabajo dados a conocer. Uno, la importante Ponencia de 2 de junio de 1981 det Profesor
GARAU (“Comunidades auténomas y Derecho interregional”) en las “Sextas-Jornadas
de Profesores de Derecho y Relaciones Internacionales” celebradas bajo el auspicio de
la Asociacién Espafola de Profescres en la Universidad de Santiago de Compostela
{donde se muestra partidario de mantener la diferenciacién, e incluso de la pervivencia de
la regulacidn actual de la Vecindad Civil en ef Titulo Preliminar, con la obligada excepcion
del Art. 14-49 sobre condicién de la mujer casada, cuya condicién resulta discriminatoria y
contraria a la Constitucion vy a la propia Ley de 1975 a! tener que seguir Ja vecindad del
marido). La otra, la constituyen los dos Anteproyectos de Ponencia que, bajo el titulo “El
Art. 149-182 de la Constituciéon” y “La Vecindad Civil”, han sido recientemente dados a
conocer {(agosto de 1981) en relacion con el Congreso Nacional de Jurisconsullos a
celebrar en Zaragoza entre los dias 29 de octubre al 1° de noviembre del presente anc
1981; en elios, después de ponderar ampliamente todas las posibilidades de reforma dela
situacién actual, parecen inclinarse sus autores por la conveniencia de mantener
separados ambos conceptos.'?

12 Todo el matenal citado, por sucaracler preéparalornc o provisional, aparece multicoprado, enespera de suredacciony publicacion
definibva.



