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I. INTRODUCCIÓN 

El artículo 31.3 de la Ley Orgánica 4/2000, de 11 de enero establece que, en atención a 
las circunstancias excepcionales que concurran, se podrá conceder una autorización de 
residencia temporal a los extranjeros que se hallen en España en los supuestos 
determinados en ese artículo, siempre que no haya mala fe del solicitante. Entre estas 
circunstancias excepcionales se encuentra la del arraigo, que podrá ser "laboral" o el 
que se ha denominado "social".  

El artículo 45.2 b) del Reglamento establece que se podrá conceder una autorización 
de residencia a los extranjeros que acrediten la permanencia continuada en España 
durante un período mínimo de tres años, siempre que carezcan de antecedentes 
penales en España y en su país de origen, cuenten con un contrato de trabajo firmado 
por el trabajador y el empresario en el momento de la solicitud cuya duración no sea 
inferior a un año y bien acrediten vínculos familiares  con otros extranjeros residentes, 
bien presenten un informe que acredite su inserción social emitido por el 
ayuntamiento en el que tenga su domicilio habitual. 

Este informe se centra en este último supuesto: el extranjero carece de los vínculos 
familiares (.......) y necesita acreditar su inserción social mediante un informe del 
ayuntamiento en el que se encuentre empadronado en el momento de la solicitud. 

Por tanto, existen dos procedimientos: 

1.- Solicitud de informe de inserción social  en el Ayuntamiento. 

2.- Solicitud de autorización de residencia ante las Delegaciones o Subdelegaciones de 
Gobierno. 

 

I.1. Solicitud de informe de inserción social  en el Ayuntamiento 

El artículo 42.2 c) añade que en los supuestos de arraigo acreditado mediante informe 
emitido por un ayuntamiento, en éste deberá constar el tiempo de permanencia del 
interesado en su domicilio, los medios de vida con los que cuente, su grado de 
conocimiento de las lenguas que se utilicen, la inserción en las redes sociales de su 
entorno, los programas de inserción sociolaboral de instituciones públicas o privadas 
en los que haya participado y cuantos otros extremos puedan servir para determinar 
su grado de arraigo. 

Existe la posibilidad a la posibilidad de que el informe emitido por el ayuntamiento 
exima de la necesidad de presentar un contrato de trabajo firmado por el trabajador y 
el empresario, siempre y cuando haya acreditado que cuenta con medios de vida 
suficientes. 
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I.2. Solicitud de autorización de residencia ante las Delegaciones o 
Subdelegaciones de Gobierno. 

Una vez finalizado el procedimiento ante la Administración Local, comienza la solicitud 
de autorización de residencia ante la Administración General del Estado, en concreto, 
el extranjero deberá presentar la solicitud ante las Delegaciones o Subdelegaciones del 
Gobierno, en este sentido: 

El artículo 74.4 señala que el órgano competente podrá requerir del solicitante que 
aporte los documentos señalados en los artículos anteriores u otros documentos que 
sean necesarios para justificar los motivos de la solicitud, y le manifestará que, de no 
hacerlo en el plazo que se señale en la notificación, que no podrá ser superior a un 
mes, se le tendrá por desistido de la solicitud y se producirá el archivo del 
procedimiento.  

Y el apartado 5 del mismo artículo añade: asimismo, el órgano competente podrá 
requerir la comparecencia del solicitante y mantener con él una entrevista personal. 
Cuando se determine la celebración de la entrevista, en ella deberán estar presentes, al 
menos, dos representantes de la Administración, además del intérprete, en caso 
necesario, y quedará constancia de su contenido mediante un acta firmada por los 
presentes, de la que se entregará copia al interesado. Si los representantes de la 
Administración llegaran al convencimiento de que existen indicios suficientes para 
dudar de la identidad de las personas, de la validez de los documentos o de la 
veracidad de otras circunstancias en que se ha basado la solicitud, se recomendará la 
denegación de la autorización y se remitirá copia del acta al organismo competente 
para resolver. En caso de que surgieran dudas sobre el criterio a seguir, el órgano 
competente deberá elevar la consulta correspondiente a la Dirección General de 
Inmigración. 

 

 

II. SITUACIÓN DE PARTIDA 

Es necesario para realizar un análisis practico de el arraigo local contar con la 
experiencias de un estudio que nos dibuje la situación actual de su aplicación. En este 
sentido el las conclusiones de la I jornada de “trabajo social e inmigración”. 
Homologación de herramientas e instrumentos técnicos del trabajador/a social en 
inmigración organizado por el COLEGIO OFICIAL DE DIPLOMADOS EN TRABAJO 
SOCIAL Y ASISTENTES SOCIALES DE LA REGIÓN DE MURCIA ha sabido detectar 
los principales problemas que la regulación actual plantea y por ello a continuación 
reproducimos el trabajo resultado de estas Jornadas:  

En la práctica existen dos modelos de “informe de inserción social”, uno de ellos 
consensuado entre la Dirección General de Inmigración, Voluntariado y Otros 
Colectivos y la Oficina Única de Extranjeros. Y el otro aportado por el Gobierno 
central. Este último es el modelo de informe más utilizado por los/las técnicos para 
acreditar la inserción social de un migrante que así lo solicite. Dicho modelo de 
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informe es lo único que está unificado en la región, con respecto a la realización del 
mismo. Por lo que cada ayuntamiento y mancomunidad establece sus condiciones, 
requisitos, etc… para expedir, realizar, gestionar, tramitar, etc… dicho informe. 

A modo de ejemplo, hay ayuntamientos y mancomunidades que exigen al solicitante 
figurar inscrito en el padrón municipal un tiempo mínimo determinado, como requisito 
previo a la realización de dicho informe. Otra diferencia suele darse en el hecho de 
que algunos/as profesionales realizan al menos una visita domiciliaria, como parte del 
procedimiento de la realización del informe, en otros casos no se realiza visita 
domiciliaria alguna. Algunos profesionales solicitan certificado de convivencia y/o 
residencia, y certificado de empadronamiento colectivo, en otros casos no es así. En el 
último apartado que se menciona en el real decreto antes descrito dice: 

“Cuantos extremos puedan servir para determinar su grado de arraigo”, el que nos 
permite el margen de maniobrabilidad necesario para centrar o establecer los criterios 
que, desde el punto de vista técnico, consideremos oportunos. 

Se suele producir una disyuntiva por parte del técnico en éste sentido. En ocasiones el 
solicitante no acredita suficientemente su inserción social, pero por otro lado sin el 
permiso que se pretende solicitar es mucho más difícil que ésta se produzca. 

Por lo que el/la profesional decide emitir un informe favorable para evitar una posible 
aparición o agravamiento de una situación de exclusión social, que sin el permiso de 
trabajo y residencia, tiene más posibilidades de que se produzca y se mantenga. 

Por otro lado, aunque el real decreto habla de que el informe que acredita la inserción 
social no es vinculante, la práctica nos dice que cuando dicho informe es desfavorable 
si puede ser vinculante, y en muchas ocasiones lo es. Puesto que en el modelo de 
informe que los/las profesionales estamos utilizando actualmente hay que especificar si 
se considera FAVORABLE O DESFAVORABLE la acreditación de inserción social. 

Esta cuestión requiere de una reflexión y análisis, por parte de los/las técnicos en 
primer lugar, a cerca de la realización y posibles efectos que se puedan producir a 
corto, medio y largo plazo en cuanto a la realización de los informes de “acreditación 
de la inserción social”. 

A continuación se mencionan los resultados de los cuestionarios que en ésta jornada 
nos ocupan: 

 De forma casi totalmente generalizada el perfil profesional que realiza éste 
informe es el del trabajador/a social. En algunos casos, los/as trabajadores/as 
sociales de las Unidades de Trabajo Social, y en otros el/la profesional de los 
servicios específicos de atención al inmigrante. 

En cuanto a la documentación requerida al solicitante para la realización de éste 
informe, ésta suele coincidir con la requerida por la Oficina de Extranjeros, 
haciendo especial incidencia en el certificado de empadronamiento y/o 
convivencia, y en muchos casos el contrato de trabajo. 
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 En la mitad de los ayuntamientos y mancomunidades no suele exigirse ningún 
requisito adicional a los que exige la Oficina de Extranjeros. En la otra mitad, se 
establece un requisito que está relacionado con el hecho de “residir” 
habitualmente en el municipio”, y éste es el de figurar empadronado/a en el 
municipio donde solicita el informe, durante al menos 6 meses, o incluso en algún 
caso 1 año (con algunos matices). 

También hay algún ayuntamiento en el que se valora como requisitos; hablar y 
entender mínimamente el castellano, y vivir en una vivienda que cumpla unas 
condiciones mínimas de habitabilidad. 

En algún caso muy minoritario es requisito imprescindible haber entregado al 
técnico una copia del resguardo de la solicitud presentada en la Oficina de 
Extranjeros, asegurándose así el/la profesional que ha sido admitido su expediente 
quedando pendiente de recibir el informe que nos ocupa. 

En cuanto a las actuaciones que el/la profesional realizan habitualmente para la 
realización de ése informe, decir que en casi la mitad de los ayuntamientos y 
mancomunidades no se realiza visita domiciliaria. En todos los casos se realiza al 
menos una entrevista personal y revisión de la documentación aportada. Y en un 
tercio de los casos se solicitan además informes municipales como certificados de 
empadronamiento, certificados de convivencia, etc… 

 En la mayoría de los informes se resuelve como Favorable o Desfavorable. La 
tendencia, en casi la totalidad de los casos, es procurar no realizar un informe 
desfavorable. Para ello se intenta “negociar” con el/la solicitante la mejora de las  
condiciones que permitirán resolver el informe como favorable. En algo más del 
25% de los casos no se resuelve el informe ni como favorable ni como 
desfavorable, se trata de un informe donde se expresan una serie de 
manifestaciones realizadas por parte del/la solicitante, y una serie de 
constataciones que realiza el/la profesional en base generalmente a la revisión 
documental. 

Los principales motivos por los que se suele resolver un informe como favorable, 
tienen mucho que ver con los requisitos que se han mencionado anteriormente: 

 Hablar y entender mínimamente el castellano, pudiendo mantener una 
conversación más o menos fluida. 

 Contar con medios de vida suficientes, contar con un contrato de trabajo. 

 Figurar empadronado/a en el municipio. 

 Contar con pruebas “oficiales” que acrediten una residencia continuada de 3 
años en España. 

 En algunos casos también se tiene muy en cuenta las condiciones de 
habitabilidad de la vivienda donde reside el/la solicitante. Coincide con los 
casos en los que se realiza visita domiciliaria. 
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El incumplimiento de las anteriores condiciones puede derivar en el resultado 
de un informe desfavorable. 

En un 20% de los casos no se realizan informes desfavorables. 

 En la mayoría de los casos se le entrega al solicitante un original del informe, 
independientemente de que el profesional envíe otro original a la Oficina de 
extranjeros. En una minoría de casos se envía un original a la Oficina de 
Extranjeros, y una notificación al/la solicitante informando de la fecha en la que el 
informe ha sido enviado. 

 El número total aproximado de informes realizados durante el año 2006 ha sido 
de 1.408. 

El número total aproximado de informes realizados a fecha del mes de 
septiembre de 2007 ha sido de 826. Teniendo en cuenta que algún ayuntamiento 
no ha aportado datos por no haber finalizado en año en curso. 

Más de la mitad de los/las profesionales han realizado más de un informe al 
mismo solicitante, por diversos motivos, pero principalmente por cuestiones de 
procedimiento o falta de información por parte del solicitante. A modo de 
ejemplo: cuando al solicitante se le deniega una anterior solicitud y lo intenta de 
nuevo más tarde una vez subsanadas sus dificultades, cuando el solicitante 
convencido de que cumple todos los requisitos realmente no es así y su solicitud 
o bien no es admitida a trámite, o no tiene garantías de existo, etc… Por ello 
quizás es conveniente la opción de realizar el informe, tras la constatación de 
haber presentado su documentación en la oficina de extranjeros y haber sido ésta 
admitida. Haciendo llegar al técnico una copia del resguardo de solicitud. 

 La totalidad de los/las técnicos consideran que los/las solicitantes no disponen de 
una información suficiente y adecuada sobre la tramitación del arraigo social. 

Lo que puede dificultar posteriormente todo el proceso. Por ello una adecuada y 
veraz información al respecto de éste procedimiento es una inversión segura. 

En la gran mayoría de los casos no se explotan los datos de los que se disponen 
en relación a la realización de éste informe. En los casos de explotación, ésta 
suele referirse al número de expedientes solicitados, tramitados, realizados, etc... 
en una minoría de casos se realizan explotación de datos sobre el contenido del 
informe. Una explotación “adecuada” de los datos que manejamos, nos puede 
ayuda a realizar un diagnóstico que nos permita planificar, ejecutar y evaluar con 
mayor precisión. Al igual que nos permite elaborar un perfil del solicitante de 
arraigo social en cada territorio. 

 En cuanto a las cuestiones que pueden ayudar a mejorar la práctica profesional 
referida al tema que nos ocupa, se señalan las siguientes: 

 Se expresa la consideración de que la realización de éste informe es un mero 
trámite administrativo. 
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Falta de tiempo material para realizar los informes. 

e un permiso de trabajo y residencia, éste fin 

y que tomamos como punto de partida en la elaboración de 
este estudio  

 Se desconoce el “valor” que éste informe tiene, en relación al trámite el 
expediente de regularización del solicitante en la oficina de extranjeros. 

 Existe una falta de coordinación y “conexión” entre los/las profesionales que 
desarrollan su práctica profesional en éste ámbito de actuación. 

 Hay un desconocimiento de buenas prácticas. 

 Se produce una falta de coordinación entre la administración local y la 

 Oficina de Extranjeros. 

 Existe una falta de unificación de criterios técnicos en cuanto a la 

 valoración de inserción social. 

 Falta de cursos de formación. 

 
 Cabe resaltar que, en la mayoría de los casos, las faltas, las dificultades, etc… 
se produzcan fuera del ámbito profesional/personal. Yo añadiría que una de 
las grandes dificultades que imposibilitan mejorar la práctica profesional 
viene marcada por la actitud del profesional ante la realización de éste 
informe. ¿Es una actitud encaminada hacia el convencimiento de que es un 
oportunidad profesional, que nos va a permitir incidir sobre la inserción 
social de parte del colectivo migrante?, o más bien ¿Es un mero trámite que, 
como el fin es la obtención d
viene a justificar los medios? 

Como podemos observar las conclusiones de la jornada organizada por el 
COLEGIO OFICIAL DE DIPLOMADOS EN TRABAJO SOCIAL Y 
ASISTENTES SOCIALES DE LA REGIÓN DE MURCIA Colegio de Murcia 
realiza una importante labor de detección de los principales problemas del 
arraigo local 
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INFORME 
AYUNTAMIENTO

RESOLUCION 

Esquema de procedimiento

SOLICITUD 
AUTORIZACIÓN

Delegación o 
Subdelegación

MAS 
DOCUMENTACIÓN

ENTREVISTA

RESOLUCIÓN

Informe de 
manifestaciones y 
constataciones

Acto 

administrativo

Favorable o 
desfavorable

 

AUTORIZACIÓN

Delegación o Subdelegación

CONDICIONADA AL ALTA EN LA 
Seguridad Social

TARJETA
DE EXTRANJERO

 

 

En caso de ser 

desfavorable 

 

 

Recurso potestativo de 
reposición 

 

 
Contencioso 

administrativo 
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III. CUESTIÓN PREVIA. EL INFORME DEL AYUNTAMIENTO. ¿ACTO 

ADMINISTRATIVO O INFORME SOCIAL? 
  
Como se señala en las conclusiones de las Jornadas del COLEGIO OFICIAL DE 
DIPLOMADOS EN TRABAJO SOCIAL Y ASISTENTES SOCIALES DE LA REGIÓN 
DE MURCIA en la mayoría de los informes se resuelve como Favorable o 
Desfavorable. La tendencia, en casi la totalidad de los casos, es procurar no realizar un 
informe desfavorable. Para ello se intenta “negociar” con el/la solicitante la mejora de 
las  condiciones que permitirán resolver el informe como favorable. En algo más del 
25% de los casos no se resuelve el informe ni como favorable ni como desfavorable, se 
trata de un informe donde se expresan una serie de manifestaciones realizadas por 
parte del/la solicitante, y una serie de constataciones que realiza el/la profesional en 
base generalmente a la revisión documental. 

En este sentido, y con un enfoque claramente jurídico es necesario analizar el 
procedimiento utilizado hasta el momento para poder proponer mejoras o ajustes a las 
leyes de procedimiento administrativo. 
 
Primero: La Instrucción a los Delegados y Subdelegados de Gobierno 

Se trata de una instrucción interna dirigida a los Delegados y Subdelegados de 
Gobierno que incluye en su anexo un modelo de informe. Dichas disposiciones no han 
sido publicadas oficialmente, por tanto tienen el carácter de orientativas para los 
gobiernos locales, pero en ningún caso consideramos que limitan la posibilidad de 
realizar el informe siguiendo otros criterios y con la forma que consideren más 
conveniente, siempre que respeten las previsiones establecidas en la Ley Orgánica 
4/2000 y el Real Decreto 2393/20004.  
 
Segundo: El informe 

El tratamiento que da la instrucción al informe es el establecido en los artículos 82 y 83 
de la Ley 30/92, cuando las previsiones que contienen éstos son para informes que 
solicita la Administración competente para resolver a otros organismos o 
administraciones. Por tanto, no siendo el caso que nos ocupa, ya que el informe de 
arraigo emitido por el ayuntamiento es previo al inicio del procedimiento de solicitud 
de la autorización, no consideramos aplicables dichos artículos al informe que deben 
emitir los Ayuntamientos.   
 
Tercero: Análisis de los artículos del Reglamento que tratan el llamado arraigo 
social 

 El Artículo 45 dedicado a las autorizaciones de residencia temporal por 
circunstancias excepcionales establece que "…..2. Se podrá conceder una 
autorización de residencia por razones de arraigo, en los siguientes supuestos: 
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b) A los extranjeros que acrediten la permanencia continuada en España durante 
un período mínimo de tres años, siempre que carezcan de antecedentes penales 
en España y en su país de origen, cuenten con un contrato de trabajo firmado por 
el trabajador y el empresario en el momento de la solicitud cuya duración no sea 
inferior a un año y bien acrediten vínculos familiares con otros extranjeros 
residentes, bien presenten un informe que acredite su inserción social emitido 
por el ayuntamiento en el que tenga su domicilio habitual." 

Únicamente se señala que se debe presentar un informe que acredite su inserción 
social pero no que este informe deba contener una resolución favorable o 
desfavorable del Ayuntamiento, dicha valoración corresponde al órgano 
competente para resolver 

 El artículo 46, establece el procedimiento, y en el punto 2 c) señala "En los 
supuestos de arraigo acreditado mediante informe emitido por un ayuntamiento, 
en éste deberá constar el tiempo de permanencia del interesado en su domicilio, 
los medios de vida con los que cuente, su grado de conocimiento de las lenguas 
que se utilicen, la inserción en las redes sociales de su entorno, los programas de 
inserción sociolaboral de instituciones públicas o privadas en los que haya 
participado y cuantos otros extremos puedan servir para determinar su grado de 
arraigo. 

Este artículo recoge con claridad el contenido del informe y tampoco indica que 
el Ayuntamiento deba valorar las cuestiones recogidas en el mismo. 

 El ayuntamiento correspondiente podrá recomendar que se exima al extranjero 
de la necesidad de contar con un contrato de trabajo, siempre y cuando acredite 
que cuenta con medios de vida suficientes." 
Esta recomendación podrá realizarse: 

A) Cuando el Órgano competente para la resolución de la autorización de 
residencia facilité al Ayuntamiento los criterios para considerar suficientes y 
válido los medios presentados, y 

B) Cuando el Ayuntamiento por iniciativa propia teniendo en cuenta el nivel 
económico de la zona, el sistema de protección social vigente, la vinculación 
familiar y la red de relaciones interpersonales consolidada las considere para 
propiciar la integración social efectiva del solicitante en el municipio, por 
haber alcanzado un grado de  autonomía personal suficiente.” 

Es decir, esta recomendación por parte del Ayuntamiento, para que se 
documente a un vecino de origen extranjero, a pesar de no contar con el 
preceptivo contrato de trabajo, debe tener un fundamento eminentemente social 
basado en las capacidades y el desarrollo personal de cada solicitante, y menos en 
la cuantificación de los recursos económicos directamente disponibles en cada 
momento. Esto se puede convertir en una oportunidad para incidir positivamente 
en  la inserción social de los inmigrantes en nuestros pueblos y ciudades. 
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Cuarto: Naturaleza jurídica del informe 

Sobre el carácter de informe, queda claro que no tiene carácter vinculante, el informe 
del Ayuntamiento no decide sobre el arraigo, si fuese así los Delegados y Subdelegados 
de Gobierno no podrían denegar la autorización de residencia por no quedar 
acreditado el arraigo si hay un informe favorable del Ayuntamiento, ya que el arraigo 
ya hubiera quedado acreditado por una resolución de una Administración Pública y por 
tanto sólo podría denegarlo por otras razones, distintas al arraigo, y que no fueron 
tenidas en cuenta en la resolución del Ayuntamiento porque éste no tiene obligación 
de solicitar su acreditación fehaciente. Por ejemplo: 

 Antecedentes penales. 

 3 años de residencia continuada. 

Pero con la redacción actual del Reglamento, no es así, los Delegados y Subdelegados 
de Gobierno pueden rectificar la decisión emanada de los Gobiernos Locales, 
lógicamente ya que éstos no tienen esa competencia conferida. Prueba de ello es que 
el propio Reglamento y la instrucción establecen sistemas de control sobre el informe 
de arraigo, nos referimos a la entrevista personal y la solicitud de documentación 
establecidas en los artículos 46.4 y 46.5 del Reglamento 1.  

Con el planteamiento actual de la Instrucción nos podemos encontrar con una 
resolución de una Administración Pública (Administración Local) que acredita el 
arraigo que convive con otra de carácter negativo sobre el mismo extremo de otra 
Administración Pública (Administración General del Estado). Esta situación debe 
evitarse. 

Además mantener la estructura que propone la Instrucción supondría que la 
Administración Local en vez de emitir un informe en el que constata una serie de 
circunstancias estaría emitiendo una resolución administrativa y por tanto ésta debería 
respetar los principios establecidos en la Ley 30/92, en especial en lo que se refiere a la 
motivación, al señalamiento de los recursos procedentes y a la notificación al 
interesado. El modelo propuesto al recoger dos casillas que señalan únicamente 
favorable o desfavorable se aleja de estos principios, pero en todo caso como venimos 
señalando, esta asesoría recomienda la emisión de un informe no de una resolución 
que resuelva sobre la acreditación de arraigo y por tanto no debería contener unas 
casillas con favorable o desfavorable. En la actualidad y como precedente se están 
presentados recursos contra las resoluciones denegatorias de los Ayuntamientos por 

 
1  Asimismo, el órgano competente podrá requerir la comparecencia del solicitante y mantener con él una 

entrevista personal. Cuando se determine la celebración de la entrevista, en ella deberán estar presentes, al 
menos, dos representantes de la Administración, además del intérprete, en caso necesario, y quedará constancia 
de su contenido mediante un acta firmada por los presentes, de la que se entregará copia al interesado. Si los 
representantes de la Administración llegaran al convencimiento de que existen indicios suficientes para dudar de 
la identidad de las personas, de la validez de los documentos o de la veracidad de otras circunstancias en que se 
ha basado la autorización, se recomendará la denegación de la autorización y se remitirá copia del acta al 
organismo competente para resolver. En caso de que surgieran dudas sobre el criterio a seguir, el órgano 
competente deberá elevar la consulta correspondiente a la Dirección General de Inmigración. 
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no certificar determinados documentos en el llamado empadronamiento por omisión. 
Si se mantiene la estructura actual de la instrucción se puede provocar la misma 
situación, es decir, recursos contra las resoluciones desfavorables del informe, como 
se explica en el párrafo siguiente. 

Si se mantiene el modelo actual, como una resolución administrativa, los 
interesados/solicitantes, en el caso de no compartir el parecer del Ayuntamiento 
podrán interponer los recursos procedentes, administrativos y judiciales, lo que 
supondría asumir una responsabilidad que no le corresponde, ya que no es la 
Administración competente para la concesión de la autorización por arraigo, ni si 
quiera de valorar el arraigo. Debemos ser concientes de que una resolución negativa 
del Ayuntamiento supondría la imposibilidad de que el extranjero iniciase el 
procedimiento de solicitud de la autorización. Dicha situación provoca una 
incongruencia jurídica que es que el órgano que tiene competencia para conocer sobre 
el arraigo, los Delegados y Subdelegados del Gobierno, no lleguen a entrar a valorar el 
arraigo. 

En definitiva, carece de lógica jurídica la instauración por parte de la Instrucción de la 
Dirección General de Inmigración de un procedimiento administrativo previo ante la 
Administración Local que supone que el extranjero deba obtener un acto 
administrativo favorable de una administración que carece de competencias en 
extranjería para poder iniciar ante el órgano competente para la concesión de las 
autorizaciones de residencia el procedimiento administrativo correspondiente. De 
error jurídico se puede calificar la utilización de los artículos 82 y 83 de la Ley 30/92 si 
se mantiene este sistema, ya que dichos artículos han sido redactados por el legislador 
para los informes solicitados por el órgano instructor en un único procedimiento 
administrativo. El principio de colaboración entre administraciones que enuncia el 
artículo 3 de la citada Ley tiene su expresión máxima en los informes de los artículos 
82 y 83.  

El citado sistema no sólo produce efectos negativos para el extranjero que deberá 
“superar” dos procedimientos administrativos de manera favorable sino también 
supone para la Administración Local, ya que asume sin las competencias 
correspondientes, ni fórmulas de colaboración como la encomienda de gestión o los 
convenios entre administraciones, funciones que no le corresponden, las ya muy 
citadas competencias impropias. La Ley 4/2000 no le confiere ninguna competencia 
para decidir si un extranjero puede solicitar o no su autorización de residencia por 
arraigo. Los Ayuntamientos además de afrontar con su personal la elaboración de los 
informes asumen los gastos de notificación de la resoluciones y no sólo al extranjero 
sino también a las Delegaciones o Subdelegaciones de Gobierno; y en el caso de no ser 
favorables los gastos de resolución del recurso potestativo de reposición y los gastos 
del ulterior recurso contencioso administrativo. 

También la Administración General del Estado “pierde” cierta potestad de resolución, 
ya que si existe un informe negativo por parte del Ayuntamiento (acto administrativo, 
no se trata de un informe no vinculante), no podrá, aunque lo considere oportuno, 
conceder la autorización de residencia sin recurrir el citado acto administrativo 
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desfavorable. Sería una aberración jurídica la convivencia de dos actos administrativos 
de dos administraciones distintas con resoluciones distintas. En otras palabras el 
sistema actual no permite: 

 Que la Delegación de Gobierno resuelva desfavorablemente la autorización por 
carecer el extranjero de arraigo si éste cuenta con la resolución favorable del 
Ayuntamiento. Si podrá denegarlo por cuestiones no resueltas por el 
Ayuntamiento. 

 Que la Delegación de Gobierno resuelva favorablemente la autorización de 
residencia si existe un acto administrativo desfavorable del Ayuntamiento. 

Como podemos observar el informe, que en realidad es un acto administrativo, se ha 
convertido en vinculante en los extremos que resuelve. 

En definitiva, la Ley 30/92 establece en sus artículos 82 y 83 un sistema de colaboración 
entre administraciones que también aquí debería utilizarse con los correspondientes 
beneficios de economía procesal y eficiencia administrativa. 

De este modo, la lógica jurídica establecería un procedimiento por el cual, tras solicitar 
el extranjero la autorización de residencia ante el órgano competente aportará los 
certificados de empadronamiento u otros medios admitidos en derecho para indicar el 
lugar donde ha residido durante los tres años requeridos, además aportará el resto de 
la documentación necesaria, en especial, certificado de antecedentes penales. Una vez 
comprobado el cumplimiento de la residencia de tres años, carecer de antecedentes 
penales, de prohibición de entrada, etc, la Administración competente para la 
resolución solicitara en aplicación de los artículos 82 y 83 de la Ley de Procedimiento 
Administrativo, el informe al Ayuntamiento donde se encuentre empadronado. Este 
informe únicamente deberá tratar cuestiones de integración social, no de residencia, 
con lo que se respeta el reparto competencial actual y se establece un procedimiento 
que desarrolle los principio de la Ley de Procedimiento Administrativo 

 

 

IV. EL ARRAIGO LOCAL. LOS REQUISITOS EXIGIDOS POR LOS 
AYUNTAMIENTOS. 

¿Por qué arraigo local? 

En primer lugar porque el Ayuntamiento sólo pueden informar sobre el grado de 
participación del extranjero en su localidad, con sus peculiaridades geográficas, 
sociales, culturales, etc…. También porque se trata de una cuestión de interés 
municipal y que nos debería llevar a la reflexión sobre el ejerció de la competencia 
municipales.2

 
2 La autonomía de que gozan municipios, provincias y comunidades autónomas es para la gestión de los intereses 

respectivos. En estos términos se expresa el artículo 137 de la Constitución. La autonomía no puede ser, por lo 
tanto, una cualidad abstracta, en el vacío, sino que debe asociarse indeleblemente a la gestión de los intereses del 
ente del cual se predica. Y puesto que no cabe hablar de gestión de intereses sin que se ostenten las competencias 
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¿Cuáles son las dificultades a las que se enfrenta el Ayuntamiento? 

Es difícil acreditar la integración del extranjero ya que éste se encuentra en situación 
administrativa irregular y esto supone una importante limitación  a la hora de acceder a 
programas y servicios de competencia municipal. 

El grado de arraigo que se le puede exigir a un extranjero en situación administrativa 
irregular no puede ser el mismo a uno que se encuentre en situación regular, ya que su 
status jurídico no el mismo y por tanto no puede acceder ni acreditar muchos de los 
requisitos que hasta el momento se están valorando para concederlo. 

El concepto de arraigo ha sido jurisprudencialmente tratado y reconducido a sus justos 
términos. Dicho concepto de arraigo hay que entenderlo como los vínculos que unen 
a un extranjero recurrente en España ya sean de tipo familiar, social, económico, 
laboral, académico o de otro tipo y que sean relevantes para apreciar el interés del 
recurrente en residir en el país y determinen la prevalencia de tal interés particular 
para la concesión del permiso de residencia temporal solicitado (Sentencia del Tribunal 
Supremo Sala 3ª.Sec. 5ª de 9-3-2007). 

 
necesarias para ello, debemos concluir que la autonomía local proclamada en nuestra Constitución presupone un 
contenido competencial sobre el que proyectarse. 

Ciertamente, el contenido competencial (y en cierto modo el económico) ha sido y sigue siendo la gran asignatura 
pendiente en el desarrollo jurisprudencial y legislativo de que ha sido objeto el principio de autonomía local entre 
nosotros. En su momento (1981), el Tribunal Constitucional echó mano del principio de la garantía institucional 
para salvar in extremis un cierto ámbito de competencias ejecutivas de las diputaciones provinciales. Pero este 
precedente, aparte de polémico, sólo sirve para reaccionar ante casos límite como aquel, pero no para evitar 
eventuales agresiones menos drásticas o más graduales a las competencias de municipios o provincias. 

El caso es que el principio de autonomía local se ha desarrollado entre nosotros centrado casi exclusivamente en 
la definición de la posición formal de los entes locales en relación con las demás administraciones públicas, 
limitando radicalmente el sometimiento de los entes y de la actividad local a las facultades de control de estas 
otras administraciones. De este modo, en virtud del principio de autonomía, los municipios pueden tomar 
acuerdos sólo sometidos a los tribunales, sin que puedan ser suspendidos o anulados por otras administraciones; 
ahora bien, lo que no acaba de garantizar este principio es que estos acuerdos puedan adoptarlos los municipios 
sobre asuntos tangibles de una cierta importancia para la comunidad local. 

Un principio de autonomía local centrado casi exclusivamente en la cuestión formal de la exclusión de los 
controles administrativos, resulta notoriamente insuficiente. Lo es formalmente y lo es desde el punto de vista de 
la necesaria capacidad de reacción y de acción que han de tener los gobiernos locales para gestionar efectivamente 
los intereses de la respectiva colectividad. 

Hay que abordar, por lo tanto, la tarea de completar el principio de autonomía local que se ha desarrollado entre 
nosotros dotándolo del correspondiente contenido competencial.  

Algunas leyes sectoriales incrementan las obligaciones, las responsabilidades o las cargas municipales. El concepto 
de competencia hace referencia principalmente a potestades, poderes de hacer o de no hacer, según decida su 
titular. A veces, las leyes, más que competencias, o además de competencias, atribuyen a los municipios 
obligaciones o responsabilidades, o definen situaciones que son cargas para estas entidades. En estos casos, que a 
menudo están más que justificados en la evolución política o social general, se produce una situación lesiva para la 
autonomía local, especialmente si la ley que atribuye la obligación o carga no pone a disposición de los 
ayuntamientos los recursos necesarios para cumplirla. 
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Por ello los Ayuntamientos deberán tener presente a la hora de determinar el arraigo 
exigido la circunstancia descrita en el párrafo anterior y adecuar la exigencia a las 
circunstancias subjetivas, territoriales, económicas y culturales del solicitante. 

 

¿Puede el Ayuntamiento exigir estar inscrito en el padrón municipal un tiempo mínimo 
determinado? 

No, nada dice de ello el Reglamento, por lo que sería una interpretación restrictiva. 

La FEMP, propone plantearse y estudiar qué es lo que se pretende con el informe de 
arraigo. Son cuestiones que se deberían trabajar en el seno del Foro para la Integración 
de los inmigrantes o en Comisiones de expertos en colaboración con los agentes 
implicados. Es una llamada a la reflexión. Pero podemos lanzar un planteamiento para 
la discusión. Si realmente se busca que el informe refleje si el extranjero se encuentra 
integrado en la vida local parece lógico que los ayuntamientos exijan un tiempo mínimo 
de empadronamiento al municipio por tal de analizar si una persona se encuentra 
arraiga o no y emitir el correspondiente informe, a los efectos de evitar el “turismo 
administrativo.” 

De modo contrario la actuación del Ayuntamiento se reduciría a la constatación de 
unos hechos que le manifiesta el extranjero o a comprobar unos documentos 
aportados por este, siendo esta labor más cercana a la que realizan los notarios 
alejándose de la que parece le confiere el Reglamento de la Ley de Extranjería. 

Documentación requerida al solicitante para la realización del informe. ¿Debe exigir el 
Ayuntamiento un contrato de trabajo y que sea de un año? ¿Debe exigir el 
Ayuntamiento que demuestre los tres años de residencia irregular? 

El Ayuntamiento sólo debe exigir cuestiones que consideren que afecta a su 
integración, pero no es la encargada de comprobar requisitos que se deberán acreditar 
ante el órgano competente para la concesión. Es decir, su función no debe ser la del 
filtro de cumplimiento de requisitos sino la que informe su integración, 
independientemente de los documentos o requisitos exigidos. 

Firma del Informe. A quién se va a considerar "representante legal", puede serlo un 
técnico/Trabajador Social que es quien elabora el Informe, o deberá diferenciarse entre 
la firma del técnico que lo emite y la del representante legal con un Conforme  (del 
Secretario? del Gerente? del Concejal?). Ya se ha comentado en puntos anteriores la 
trascendencia jurídica de la forma que adopte la decisión municipal. 

Emisión del Informe. El Informe se emitirá a todas las personas inmigrantes que lo 
soliciten, ya que existe obligación por parte del Ayuntamiento de resolver las 
solicitudes. 

En definitiva, y ante todos estos interrogantes, este estudio sólo pretende 
ser un principio, un propulsor de la reflexión en el seno del Foro para la 
Integración Social de los Inmigrantes que nos conduzca a unas primeras 
conclusiones consensuadas. 
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¿Cuáles son los documentos que están admitiendo los Ayuntamientos para acreditar los 
requisitos exigidos? 

 Documentación básica para la identificación del usuario 

 Pasaporte 

 Documentación para acreditar el tiempo de permanencia en España 

 Sello de entrada en España, que consta en el pasaporte 

 Certificado/s de Empadronamiento 

 Tarjeta Sanitaria 

Certificado de escolarización de hijos 

.o en el que conste el asesoramiento realizado 

 de Registro de 

aciones (facturas, billetes...) de desplazamientos dentro de nuestro 

 justificar la permanencia 
s. 

 M

 
 Contrato de arrendamiento de vivienda individual o compartida  

 Contratos o recibos de suministros de la vivienda 

 Declaración emitida por profesionales de la abogacía, gestores 
administrativos... que acredite la tramitación de expedientes en materia 
jurídico-laboral, de residencia..
y la fecha en la que se realizó. 

 Copia de instancias o solicitudes en la que conste fecha
Entrada, presentadas ante cualquier Administración Pública. 

 Certificados médicos de asistencia sanitaria en Centros Públicos o Privados. 

 Justific
país. 

 Cualquier otra documentación que sirva para
continuada en España, por un periodo de 3 año

edios de vida con los que cuenta 

Contrato de trabajo de duración mínima de 1 año o  compromiso de 

 n el que conste la fecha de apertura, la 

 s de propiedad de inmuebles, tanto en su país de origen como en 

  desde su país de origen a favor del 

  por el solicitante desde España a sus 
familiares en su país de origen. 

contratación firmado por el empleador y por el solicitante. 

 Certificado de Entidad Bancaria e
titularidad y el saldo de la cuenta. 

 Escritura
España. 

 Justificantes de transferencias dinerarias
solicitante. 

 Justificantes de transferencias realizadas
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  Declaración de familiares convivientes y regularizados, en la que conste el 
compromiso de sostener con sus medios económicos al solicitante. 

  Cualquier otra documentación que sirva para justificar que el solicitante 
cuenta con medios de vida. 

 

 Grado de conocimiento de las lenguas oficiales 

 Certificación emitida por entidades académicas o sociales en la que se haga 
constar la participación del interesado en cursos y/o programas de enseñanza 
del castellano y/u otras lenguas oficiales. 

 Inserción en las redes sociales del entorno 

 Certificaciones de Entidades de la iniciativa social (entidades de inmigración, 
vecinales, sindicales, políticas, religiosas, APAS, comunidad de vecinos, 
entidades deportivas, de ocio y tiempo libre....) en las que conste el grado de 
participación, colaboración y vinculación del interesado. 

 Programas educativos o de formación laboral 

Certificaciones acreditativas de instituciones públicas y privadas en las que conste 
la participación del interesado y/o sus familiares, especificando la fecha y duración 
del programa, el participante, la entidad organizadora y el nombre 

 

 

V. OTRAS CUESTIONES DE INTERES 

Certificado de antecedentes penales 

También estudiada por el Defensor del Pueblo y que volcamos en este estudio: 

Con motivo de la tramitación de distintas quejas, esta Institución ha tenido 
conocimiento de las dificultades que padecen los ciudadanos nigerianos para obtener 
autorización de residencia por circunstancias excepcionales. Las autoridades nigerianas 
exigen que el certificado de antecedentes penales que preceptivamente debe 
acompañar a la solicitud sea solicitado personalmente por el interesado en Nigeria, lo 
que frustraría toda posibilidad de regularización en España. La falta de este documento 
determina la inadmisión a trámite de las solicitudes, aunque cumplan con todos los 
demás requisitos exigidos para su concesión. 

En un primer momento, la Dirección General de Inmigración se mostró reticente a 
aceptar la propuesta de esta Institución para encontrar una vía de solución a este 
problema. No obstante, con posterioridad ha reconsiderado su inicial posición, y está 
estudiando, junto con la Comisaría General de Extranjería y Documentación, la 
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posibilidad de intervenir en el procedimiento de cotejo de las huellas dactilares para 
facilitar la emisión de los certificados necesarios en condiciones seguras. 

 

Entrevista personal 

Con este punto no se pretende poner en cuestionamiento la necesidad o no de una 
entrevista personal del extranjero por parte de los Delegados o Subdelegados de 
Gobierno, pero dicha entrevista debe versar sobre cuestiones que no hayan sido 
tratadas en el expediente administrativo municipal. Si a la Administración Local se le 
quiere asignar la determinación de arraigo local, se debe respetar su decisión en los 
sentidos que resuelva, salvo, como se ha señalado en este estudio, que su labor se 
limite a la emisión de un informe no vinculante, y por tanto con el fin de complementar 
la información para una resolución de la Administración competente para la concesión 
de la autorización de residencia. 

En el mismo sentido consideramos que en el caso de producirse dicha entrevista el 
extranjero debería ir acompañado de la asistencia letrada y, en el caso de solicitarse, 
del apoyo de un representante de una asociación de inmigrantes u ONG. 

 

VI. PRIMERAS CONCLUSIONES. 

General: Se han realizados esfuerzos para intentar homogeneizar los criterios de 
elaboración de este informe pero aún queda camino por recorrer, subsistiendo algunas 
dudas respecto a su naturaleza jurídica, su atribución legal a los Entes Locales, la 
posibilidad de recurso, en fin, su propia consideración como acto administrativo 
propiamente dicho, o mero informe interno a los efectos valorativos o participativos 
de un órgano diferente en la decisión administrativa correspondiente a la 
Administración General del Estado.  

En definitiva, es necesario perfeccionar y profundizar en la configuración del arraigo 
social, como arraigo local,  estudiando cómo se está aplicando en la práctica por las 
Entidades Locales y por las Delegaciones y Subdelegaciones de  Gobierno, con el fin de 
proponer mejoras y recomendaciones conjuntas de todas las Administraciones y 
agentes implicados. 

 Necesidad de dotar a los ayuntamientos de procesos claros y adecuados que 
permitan el cumplimiento y el desarrollo de la normativa. Esto se puede lograr a 
través de procesos de reflexión y trabajo conjunto entre las diferentes 
administraciones implicadas. 

 Los Gobiernos Locales necesitan más recursos económicos para poder realizar el 
informe de arraigo local que se incardina en las políticas de acogida e integración 
de la población inmigrante, a fin de preservar la convivencia y la cohesión social.  

 Necesidad de replantear el procedimiento de solicitud de la autorización de 
residencia en los términos expresados en este estudio. 
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luciones para los nacionales que no pueden obtenerlo en sus 
embajadas. 

por un letrado y por un miembro de una 
asociación de inmigrantes u ONG. 

 Necesidad de considerar la realización del informe que acredita la inserción social 
como un medio y no como un fin en si mismo. Es decir, como una herramienta 
para trabajar y promover la inserción social del inmigrante, y no como un mero 
trámite administrativo. 

 Es conveniente y necesario establecer una unificación de criterios técnicos y 
procedimentales, en cuanto a los posibles requisitos mínimos y procedimientos 
relacionados con el citado informe.  

 Necesidad de crear y mantener espacios de encuentro entre profesionales 
implicados en ésta materia. 

 Hay que apostar en favor de una mayor profesionalización de las figuras técnicas 
responsables de la elaboración de los informes anteriormente descritos, a fin de 
dotarlas de los conocimientos necesarios que les permitan aplicar la ley en todas 
sus posibilidades y disponer de criterios de actuación comunes hasta que no se 
modifique la legislación vigente. 

 Se debe aclarar: 

A) Cuales son los medios de vida admitidos para la recomendación municipal de 
que se exima la necesidad de presentar un contrato de trabajo   

B) Cuando es procedente que el Ayuntamiento por iniciativa propia teniendo en 
cuenta el grado de  autonomía personal alcanzado por el solicitante, puede 
recomendar la documentación del extranjero a pesar de no tener un contrato 
de trabajo inmediato” 

Recordamos, también ahora, que esta recomendación por parte del 
Ayuntamiento, para que se documente a un vecino de origen extranjero, a pesar 
de no contar con el preceptivo contrato de trabajo, debe tener un fundamento 
eminentemente social basado en las capacidades y el desarrollo personal de cada 
solicitante, y menos en la cuantificación de los recursos económicos directamente 
disponibles en cada momento. Esto se puede convertir en una  oportunidad para 
incidir positivamente en  la inserción social de los inmigrantes en nuestros pueblos 
y ciudades. 

 Se debe determinar un plazo mayor para la elaboración del informe. El 
Ayuntamiento tiene que realizar una entrevista y requerir informes de su 
participación en asociaciones u organizaciones. 

 Respecto a la presentación del certificado de antecedentes penales se deben 
estudiar so

 La entrevista que realiza las Delegaciones y Subdelegaciones de Gobierno debería 
ceñirse a cuestiones no acreditadas en el informe municipal y sería conveniente 
que el extranjero fuese asistido 
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Anexo Normativo y de otras disposiciones 

 Ley Orgánica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los 
extranjeros en España y su Integración Social. 

 Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de 
la Ley Orgánica 4/2000, de 11 de enero.  

 Instrucción de desarrollo del artículo 45.2.b) del Reglamento la Ley Orgánica 
4/2000 remitida por la Dirección General de Inmigración a los Delegados y 
Subdelegados del Gobierno. 

 Instrucción y normas. Criterios y procedimientos de aplicación dirigidos a las 
Delegaciones o Subdelegaciones de Gobierno. 

 Documentación que emiten de oficio las Delegaciones y Subdelegaciones de 
Gobierno. 
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