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PREÁMBULO 
 
El pasado 26 de noviembre el Congreso de los Diputados aprobó la Ley Orgánica 
2/2009, de 11 de diciembre, de reforma de la Ley Orgánica 4/2000, de 11 de 
enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en España y su integración 
social.   
 
Esta reforma, que supone la cuarta 

 
en sus 9 años de vigencia, está motivada según su 

exposición de motivos:  
 

• por la necesidad de adaptar determinados preceptos de la Ley Orgánica 
4/2000, de 11 de enero a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional que 
ha declarado la inconstitucionalidad de determinados preceptos, 

• por la necesidad de transponer determinadas Directivas europeas sobre 
inmigración a nuestro ordenamiento jurídico interno, 

• por la necesidad de introducir determinadas modificaciones en la Ley 
Orgánica de extranjería con el fin de adaptar su regulación a los nuevos 
requerimientos que plantea el fenómeno migratorio en España.  

 
A diferencia de sus antecesoras, la reforma legal operada a través de la Ley Orgánica 
2/2009, no ha supuesto una mera corrección formal del texto de la Ley de extranjería 
ya que ha supuesto la modificación de 60 de sus artículos y la introducción de nuevos 
artículos con la finalidad de regular diversas situaciones que no se veían reflejadas en la 
misma. La magnitud de la reforma hace necesario reformar el vigente Reglamento de 
extranjería aprobado por RD 2393/2004 como refleja el apartado 1 de la Disposición 
final tercera de la Ley Orgánica 2/2009, de 11 de diciembre, que establece que el 
Gobierno en el plazo de seis meses desde su publicación en el BOE dictará cuantas 
disposiciones de aplicación y desarrollo sean necesarias. 
 
No es objeto de este informe realizar propuestas concretas a un futuro Reglamento. 
Su finalidad es realizar un análisis de aquellos apartados de la Ley que el propio texto 
remite a un posterior desarrollo reglamentario y de aquellos aspectos del Reglamento 
en vigor sobre los cuales, tras cinco años de práctica administrativa, se ha puesto en 
evidencia que adolecen de algún déficit normativo, para lo cual la necesaria reforma 
reglamentaria ofrece una ocasión oportuna para reformular.  
 
Asimismo el Foro, en el presente informe, pretende realizar una serie de 
recomendaciones concretas sobre los temas de especial trascendencia en materia de 
extranjería para que puedan ser tenidos en cuenta a la hora de redactar el nuevo texto 
reglamentario. 
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1. CONSIDERACIONES GENERALES. 
 
En relación a la necesidad de transponer determinadas Directivas europeas sobre 
inmigración a nuestro ordenamiento jurídico interno, hay que tener en cuenta que la 
política de inmigración española se ha incorporado al escenario europeo, el cual ha 
sufrido importantes avances desde el año 2005, como la presencia conjunta en la lucha 
contra la inmigración clandestina a través del Frontex y la promulgación de diversas 
Directivas que regulan determinados supuestos dentro del fenómeno migratorio, que 
es necesario introducir a través del Reglamento en el marco del Pacto europeo sobre 
la inmigración y el asilo.  
 
Es necesario que el desarrollo reglamentario termine de materializar la trasposición de 
las siguientes directivas:  
 

 La Directiva 2003/110/CE, del Consejo, de 25 de noviembre de 2003, sobre la 
asistencia en casos de tránsito a efectos de repatriación o alejamiento por vía 
aérea. 
 La Directiva 2003/109/CE, del Consejo, de 25 de noviembre, de 2003, relativa al 
Estatuto de los nacionales de terceros países residentes de larga duración.  
 La Directiva 2004/81/CE, del Consejo, de 29 de abril de 2004, relativa a la 
expedición de un permiso de residencia a nacionales de terceros países que sean 
victimas de la trata de seres humanos o hayan sido objeto de una acción de ayuda 
a la inmigración ilegal que cooperen con las autoridades competentes.  
 La Directiva 2004/82/CE, del Consejo, de 29 de abril de 2004, sobre la obligación 
de los transportistas de comunicar los datos de las personas transportadas. 
 La Directiva 2004/114/CE, de 13 de diciembre de 2004, relativa a los requisitos 
de admisión de los nacionales de terceros países a efectos de estudios, 
intercambio de alumnos, prácticas no remuneradas o servicios de voluntariado.   
 La Directiva 2005/71/CE, de 12 de octubre de 2005, relativa a un procedimiento 
específico de admisión de los nacionales de terceros países a efectos de 
investigación científica. 

 
Asimismo es necesario implementar el contenido de dos Directivas que regulan 
aspectos incluidos dentro del ámbito de las infracciones y sanciones, la Directiva 
2008/115/CEE, de 16 de diciembre de 2008 relativa a las normas y procedimientos en 
los Estados miembros para el retorno de los nacionales de terceros países en situación 
de estancia ilegal, y la Directiva 2009/50/CE, del Consejo, de 25 de mayo de 2009 
relativa a las condiciones de entrada y residencia de nacionales de terceros países para 
fines de empleo altamente cualificado.  
 
La transposición a nuestro ordenamiento jurídico del contenido de estas Directivas a 
través del preceptivo desarrollo reglamentario, deberá realizarse teniendo presente 
que las mismas tienen carácter de normas mínimas y permiten que la normativa 
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nacional regule todos los aspectos que estime procedentes siempre y cuando no sean 
contrarios al contenido de las mismas.  
 
En lo que respecta a la necesidad de adaptar el actual Reglamento a los nuevos 
requerimientos que plantea el fenómeno migratorio en España, es necesario tener en 
cuenta que el contexto migratorio ha evolucionado notablemente en los últimos años. 
En 1999 había en España 801.329 residente extranjeros en España de los cuales el 
52,21 se regía en virtud del régimen comunitario y el 47,79 en virtud de lo establecido 
en el régimen general. A 31 de diciembre de 2009 el número de extranjeros con 
certificado de registro o tarjeta de residencia en vigor era de 4.791.232, de los cuales 
el 46,53% se rige por el régimen comunitario y el 53,47% se rige por el régimen 
general.  
 
En diez años la población inmigrante ha pasado a representar del 2 al 12% respecto a la 
población general; el número de hijos nacidos de madre extranjera ha pasado de 
suponer del 5 al 24% del total de nacimientos en el año 2009; y los matrimonios 
extranjeros han pasado del 5 al 17%.  
 
Como se puede apreciar analizando estas cifras las situaciones, que ha ido regulando la 
normativa de extranjería, han evolucionado notablemente desde el año 1999. Es 
necesario que la modificación reglamentaria haga un esfuerzo por incorporar los 
nuevos supuestos establecidos por la reforma legal operada a través de la Ley Orgánica 
2/2009 y adaptar supuestos existentes a la nueva realidad que los conforma.  
 
En el contexto socioeconómico actual la regulación legal que emane del desarrollo 
reglamentario debe, por encima de todo, garantizar la integración de los extranjeros 
residentes en España para lo cual es necesario impedir, en la medida de lo posible, que 
puedan darse situaciones de irregularidad sobrevenida por circunstancias no 
imputables al trabajador o residente extranjero. Asimismo, es necesario garantizar la 
plena incorporación de las segundas generaciones a los procesos de movilidad sin 
discriminación de ningún tipo y el acceso a los derechos sociales básicos con 
independencia de la situación administrativa en la que se encuentre la persona para 
evitar que puedan producirse situaciones de exclusión y descartar el riesgo de fractura 
social.  
 
Queremos destacar la necesidad de unificar la práctica administrativa, toda vez que la 
falta de desarrollo reglamentario de determinados preceptos de la Ley ha motivado 
que estos hayan tenido una práctica desigual en las distintas comunidades autónomas, 
según se constata por las diferentes entidades que conforman el Foro para la 
Integración Social de los Inmigrantes.  
 
Asimismo, en virtud del contenido de la Disposición adicional tercera de la ley 2/2009, 
de 11 de diciembre, es preceptivo aprobar un Reglamento que desarrolle el régimen 
de internamiento de los extranjeros para garantizar los derechos y deberes de las 
personas que se encuentran en situación de internamiento. 
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Por todo ello, la habilitación que contiene la Disposición final tercera ofrece una 
oportunidad no despreciable para acometer la reforma del Reglamento no solo en los 
límites estrictos de dicha Disposición sino en unos términos más amplios. 
 
 
 
2. PRECEPTOS DE LA LEY ORGÁNICA 4/2000, DE 11 DE ENERO, QUE 

HAN SIDO REFORMADOS POR LA LEY ORGÁNICA 2/2009, DE 11 DE 
DICIEMBRE, Y EN LOS QUE SE CONTIENE UNA REMISIÓN 
EXPRESA A SU DESARROLLO REGLAMENTARIO. 

En el ámbito del DERECHO A LA DOCUMENTACIÓN del artículo 4 de la Ley 
su punto segundo establece que el Reglamento deberá contemplar los supuestos en los 
que se podrá obtener la tarjeta de identidad de extranjero cuando se haya concedido 
una autorización para permanecer en España por un periodo no superior a seis meses. 
 
En el ámbito de la REAGRUPACIÓN FAMILIAR existen diversos supuestos que el 
texto de la Ley deja a un posterior desarrollo reglamentario: 

 El artículo 17.1.d) establece que el Reglamento deberá determinar las condiciones en 
las que se realizará la reagrupación familiar:  

o de los ascendientes de los residentes de larga duración en otro Estado 
miembro de la Unión Europea,  

o de los trabajadores titulares de la tarjeta azul de la UE  

o de los beneficiarios del régimen especial de investigadores.  

Se trata, por tanto, de supuestos de reagrupación regulados en tres Directivas 
europeas cuyo contenido es necesario trasponer al ordenamiento jurídico nacional.  

 El artículo 17.5 establece que el Reglamento deberá determinar la forma en que se 
acreditará la relación afectiva análoga a la conyugal.  

 El artículo 18.2 establece que el Reglamento deberá determinar la forma en la que el 
reagrupante deberá acreditar la disponibilidad de vivienda adecuada y medios 
económicos suficientes para cubrir sus necesidades y las de su familia una vez 
reagrupada. 

 El artículo 19.4 establece que el Reglamento deberá determinar la forma y la cuantía 
de los medios económicos considerados suficientes para que los familiares 
reagrupados puedan obtener una autorización independiente. 

 El artículo 19.5 establece que el Reglamento determinará las condiciones en las 
cuales los familiares reagrupados podrán obtener una autorización de residencia 
independiente.  

 
En el ámbito de la RESIDENCIA DE LARGA DURACIÓN existen diversos 
supuestos que el texto de la ley deja a un posterior desarrollo reglamentario: 
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 El artículo 32.3 señala que es preceptivo establecer las condiciones en las que los 
extranjeros residentes de larga duración en otro Estado miembro de la UE podrán 
solicitar por sí mismos y obtener una autorización de residencia de larga duración en 
España cuando vayan a desarrollar una actividad por cuenta propia o ajena. 

 El artículo 32.5.c) establece que el Reglamento determinará las excepciones a la 
pérdida de la autorización por la ausencia del territorio de la Unión Europea durante 
12 meses consecutivos así como el procedimiento y requisitos para su recuperación. 

 El artículo 32.6 establece que es preceptivo que el Reglamento determine el 
procedimiento que se aplicará para que las personas extranjeras que hayan perdido la 
condición de residentes de larga duración puedan recuperar dicho estatuto. 

 
En el ámbito del RÉGIMEN DE ADMISIÓN A EFECTOS DE ESTUDIOS, 
INTERCAMBIO DE ALUMNOS, PRÁCTICAS NO LABORALES O 
SERVICIOS DE VOLUNTARIADO existen diversos supuestos que el texto de la 
Ley deja a un posterior desarrollo reglamentario: 

 El artículo 33.6 establece que el Reglamento recogerá los términos en los que se 
facilitará la entrada y permanencia de los estudiantes extranjeros que participen en 
programas de la Unión Europea destinados a favorecer la movilidad con destino a la 
Unión o en la misma. 

 
En el ámbito de los MENORES NO ACOMPAÑADOS el artículo 35.9 establece 
que el Reglamento determinará las condiciones que habrán de cumplir los menores 
tutelados que tengan autorización de residencia y alcancen la mayoría de edad para 
renovar dicha autorización o acceder a una de residencia y trabajo. 
 
En el ámbito de la AUTORIZACIÓN DE RESIDENCIA Y TRABAJO existen 
diversos supuestos que el texto de la Ley deja a un posterior desarrollo reglamentario: 
 
 En el apartado 1 del artículo 36 se establece la necesidad de determinar 
reglamentariamente los supuestos excepcionales en los que la autorización de trabajo 
se podrá conceder sin autorización de residencia conjunta. 

 El artículo 36.8 indica que es preceptivo determinar las condiciones y requisitos para 
hacer posible la participación de trabajadores extranjeros en sociedades anónimas 
laborales y sociedades cooperativas. 

 En relación con la autorización de residencia y trabajo por cuenta propia el artículo 
37.2 establece que reglamentariamente se determinará la duración de la autorización 
inicial. 

 El artículo 38.2 establece que se fijarán reglamentariamente los requisitos mínimos 
para valorar que la  gestión de la oferta de empleo es considerada suficiente para 
determinar que la situación nacional de empleo permite la contratación en 
ocupaciones no catalogadas. 



EEEnnn   tttooorrrnnnooo   aaalll   RRReeeggglllaaammmeeennntttooo   

 

 
    

Informe sobre la situación de la integración social de los inmigrantes y refugiados en 2010 
Foro para la Integración Social de los Inmigrantes 

 

6 

 El artículo 38.5 establece que la duración de la autorización inicial de residencia y 
trabajo por cuenta ajena se determinará reglamentariamente. 
En particular en supuestos de extinción del contrato de trabajo o suspensión de la 
relación laboral como consecuencia de ser víctima de violencia de género. 

 
En el ámbito del RÉGIMEN ESPECIAL DE INVESTIGADORES existen diversos 
supuestos que el texto de la Ley deja a un posterior desarrollo reglamentario:  

 El artículo 38 bis.2 establece que el Reglamento determinará las condiciones que 
serán necesarias para que las entidades dedicadas a la investigación, públicas o 
privadas puedan ser autorizadas por el Estado o por las Comunidades Autónomas 
como organismos de investigación para acoger a investigadores extranjeros.  

 El artículo 38 bis.3 establece que reglamentariamente se determinarán los requisitos 
para la firma del Convenio de acogida entre el investigador y el organismo de 
investigación y las condiciones del proyecto de investigación. 

 El artículo 38 bis.7 establece que el Reglamento determinará los requisitos para el 
acceso a una autorización de residencia y trabajo en España para los investigadores 
que hayan sido admitidos en calidad de tales en otros Estados de la U.E y tengan que 
realizar parte de su investigación durante un período superior a tres meses. 

 El artículo 38 bis.8 establece que reglamentariamente se determinarán las causas de 
finalización del convenio no imputables al investigador que le permitirán ejercer una 
actividad lucrativa. 

 
En el ámbito de la RESIDENCIA Y TRABAJO DE LOS PROFESIONALES 
ALTAMENTE CUALIFICADOS existen diversos supuestos que el texto de la Ley 
deja a un posterior desarrollo reglamentario: 

 El artículo 38 ter 1 establece que el Reglamento determinará los términos en los que 
los profesionales que demuestren cinco años de experiencia podrán ser 
considerados profesionales altamente cualificados aunque no puedan acreditar 
cualificaciones de enseñanza superior. 

 El artículo 38 ter 5 establece que el Reglamento determinará los requisitos para la 
concesión y renovación de la autorización de residencia y trabajo de profesionales 
altamente cualificados. 

 
En el ámbito de los SUPUESTOS ESPECÍFICOS DE EXENCIÓN DE LA 
SITUACIÓN NACIONAL DE EMPLEO existen diversos supuestos que el texto 
de la Ley deja a un posterior desarrollo reglamentario: 
 El artículo 40.1.j) establece que el Reglamento deberá determinar qué supuestos de 
residencia por circunstancias excepcionales estarán exentos de aplicar la situación 
nacional de empleo y en todo caso cuando se trate de víctimas de violencia de 
género o de trata de seres humanos.  
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 El artículo 40.2 establece que el Reglamento determinara las condiciones en las que 
no se tendrá en cuenta la situación nacional de empleo en el caso de:  

 La cobertura de puestos de confianza y directivos de empresas. 

 Los profesionales altamente cualificados, incluyendo técnicos y científicos 
contratados por entidades públicas, universidades o centros de investigación, 
desarrollo e innovación dependientes de empresas, sin perjuicio de la 
aplicación del régimen específico de autorización aplicable de conformidad con 
la presente Ley. 

 Los trabajadores en plantilla de una empresa o grupo de empresas en otro país 
que pretendan desarrollar su actividad laboral para la misma empresa o grupo 
en España. 

 Los artistas de reconocido prestigio. 
 
En el ámbito del RÉGIMEN ESPECIAL DE LOS TRABAJADORES DE 
TEMPORADA el artículo 42.6 establece que el Reglamento determinará las 
condiciones en las que las que los trabajadores en plantilla de una empresa o grupo de 
empresas que desarrollen su actividad en otro país puedan ser autorizados a trabajar 
temporalmente en España para la misma empresa o grupo. 
 
En el ámbito de las INFRACCIONES Y SANCIONES existen diversos supuestos 
que el texto de la Ley deja a un posterior desarrollo reglamentario: 

 El artículo 57.4 establece que el Reglamento determinará los supuestos en  los que 
serán revocadas las resoluciones de expulsión.  

 El artículo 58.2 establece que de forma preceptiva el Reglamento determinará las 
circunstancias en la cuales no se impondrá la prohibición de entrada cuando el 
extranjero hubiera abandonado el territorio nacional durante la tramitación de un 
expediente administrativo sancionador. 

 
En el ámbito de la COLABORACIÓN CONTRA REDES ORGANIZADAS 
existen diversos supuestos que el texto de la Ley deja a un posterior desarrollo 
reglamentario: 

 El artículo 59.2 establece que será el Reglamento el que deba regular el 
procedimiento para la concesión de una autorización provisional de residencia y 
trabajo mientras se tramita el procedimiento sancionador. 

 El artículo 59.6 establece que el Reglamento deberá determinar las condiciones de 
colaboración de las organizaciones no gubernamentales sin ánimo de lucro que 
tengan por objeto la acogida y protección de las víctimas de la trata de seres 
humanos. 
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En el ámbito de la PROTECCION VICTIMAS DE TRATA DE SERES 
HUMANOS existen diversos supuestos que el texto de la Ley deja a un posterior 
desarrollo reglamentario: 

 El artículo 59 bis.2 establece que el Reglamento determinará el procedimiento que 
regulará la concesión de un período de restablecimiento y reflexión. 

 El artículo 59 bis.4 establece que el Reglamento determinará el procedimiento de 
concesión de la autorización provisional de residencia y trabajo mientras se resuelve 
el procedimiento de autorización y trabajo por circunstancias excepcionales. 

 El artículo 59 bis.6 establece que las condiciones de colaboración de las 
organizaciones no gubernamentales sin ánimo de lucro que tengan por objeto la 
protección y reinserción de las víctimas de trata de seres humanos. 

 
En el ámbito de DE LOS DERECHOS DE LOS EXTRANJEROS 
INTERNADOS existen diversos supuestos que el texto de la Ley deja a un posterior 
desarrollo reglamentario: 

 El artículo 62 bis.2  establece que el Reglamento determinará las condiciones en que 
se prestarán los servicios de asistencia social y sanitaria. 

 El artículo 62.3 bis establece que el Reglamento desarrollará las condiciones en las 
que las organizaciones constituidas legalmente en España para la defensa de los 
inmigrantes y los organismos internacionales pertinentes podrán visitar los centros 
de internamiento. 

 

En el ámbito de la COORDINACIÓN DE LAS ADMINISTRACIONES 
PÚBLICAS. 

 El artículo 68.3 establece que reglamentariamente se determinará el contenido del 
informe de arraigo emitido por las CCAA o por los ayuntamientos. 

 
En el ámbito de las DISPOSICIONES ADICIONALES   
 La Disposición adicional tercera de la L.O. 4/2000, en su apartado 1º, establece que 
el Reglamento fijará las excepciones a la presentación personal y en los registros de 
los órganos competentes para su tramitación de solicitudes relativas a las 
autorizaciones de residencia y de trabajo cuando el sujeto legitimado se encuentre en 
España.  

 La Disposición adicional quinta de la L.O. 4/2000, en su apartado 3º,  determina que 
reglamentariamente se establecerá la interconexión que, en su caso, resulte necesaria 
para que en la aplicación informática común conste la información que pueda 
repercutir en la situación administrativa de los extranjeros en España. 

 La Disposición adicional segunda de la L.O. 2/2009 establece que reglamentariamente 
podrán fijarse condiciones más favorables para la reagrupación familiar de ciudadanos 
españoles respecto a sus familiares nacionales de terceros países. 
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 La Disposición adicional tercera de la L.O. 2/2009, establece en su apartado 1º que 
un reglamento independiente deberá regular el régimen de internamiento de los 
extranjeros. 

 La Disposición final tercera de la L.O. 2/2009 establece que reglamentariamente se 
regulará el contenido de la Resolución de la Secretaría de Estado de Inmigración y 
Emigración, de 28 de febrero de 2007, relativa al Acuerdo por el que se aprueban las 
instrucciones por las que se determina el procedimiento para autorizar la entrada, 
residencia y trabajo en España, de extranjeros en cuya actividad profesional 
concurran razones de interés económico, social o laboral, o relativas a la realización 
de trabajos de investigación o desarrollo o docentes, que requieran alta cualificación, 
o de actuaciones artísticas de especial interés cultural. Dicha regulación deberá 
incluir a pequeñas y medianas empresas. 

 

 

3. OTROS PRECEPTOS QUE, NO SIENDO OBJETO DE MENCIÓN 
EXPRESA PARA SU DESARROLLO REGLAMENTARIO EN EL 
NUEVO TEXTO LEGAL, ENTENDEMOS QUE DEBEN SER OBJETO 
DE ANÁLISIS Y REFORMULACIÓN EN EL NUEVO TEXTO 
REGLAMENTARIO YA SEA POR LA IMPORTANCIA DE LOS MISMOS 
O POR LA ACLARACIÓN DE LOS TERMINOS Y SU MEJOR 
DESARROLLO. 

En el ámbito de los DERECHOS Y DEBERES DE LOS EXTRANJEROS y 
concretamente del derecho a la educación del artículo 9 de la Ley sería necesario que 
el Reglamento precisara el contenido y el valor del informe al que se refiere el punto 4 
del artículo.  
 
En el ámbito de la REAGRUPACIÓN FAMILIAR sería adecuado que el 
Reglamento desarrollara, sin que fuera de forma tasada, los supuestos en los que 
excepcionalmente se permite reagrupar a los ascendientes menores de 65 años.  
 
La falta de desarrollo de estos supuestos excepcionales podría provocar que no se 
permita en ningún caso la reagrupación familiar de un ascendiente menor de 65 años 
en contra del espíritu de la norma que, si bien dota a este supuesto de un carácter 
excepcional, no por ello deja de reconocer la posibilidad de acogerse a la misma.  
 
Asimismo a la hora de establecer la regulación reglamentaria del procedimiento 
debería tenerse en cuenta, en aras a garantizar el derecho a la intimidad familiar, que el 
mismo debe ser claro, ágil y permitir una adecuada coordinación de las 
administraciones involucradas en el mismo. En este sentido también es necesario que 
los criterios que se fijen respecto a la vivienda y los medios de vida adecuados no se 
impongan a través de estándares inflexibles o de imposible cumplimiento. 
 
En el ámbito de las GARANTÍAS JURÍDICAS, en relación al derecho a la asistencia 
jurídica gratuita recogida en el artículo 22 de la Ley, sería adecuado que el Reglamento 
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desarrollase el concepto de manifestación de la voluntad de recurrir, ante qué 
autoridad debe realizarse tanto en España como en el extranjero así como los 
mecanismos para efectuarla. 
 
En el ámbito del RÉGIMEN DE VISADOS sería adecuado que el Reglamento 
desarrollase un procedimiento de concesión en el que se simplificasen los trámites, se 
evitase una doble valoración de las solicitudes y se exigiese una motivación clara y 
concisa en el caso de resolución denegatoria de la solicitud.  
 
Dentro de este ámbito también sería necesario adaptar el texto relativo a los visados 
de tránsito y estancia al contenido del Reglamento nº 810/2009, de 13 de julio, por el 
que se establece un Código Comunitario sobre Visados.  

En referencia al visado de residencia y trabajo contenido en el articulo 25 bis 2.d) se 
señala que este habilita para la entrada y estancia por un periodo máximo de tres 
meses y para el comienzo en ese plazo de la actividad para la que hubiera sido 
autorizado. El Reglamento debería aclarar si este plazo es único para la vigencia del 
visado y para la estancia o si, por el contrario, el visado tiene una vigencia para 
efectuar la entrada y a partir de ese momento comienzan a computarse los tres meses. 
 
En el ámbito de la RESIDENCIA TEMPORAL sería adecuado revisar los supuestos 
en lo que se concederán las autorizaciones por circunstancias excepcionales y 
flexibilizar los requisitos establecidos para su concesión. Hay que tener en cuenta que 
estos supuestos no son utilizados con carácter general para regularizar la situación 
administrativa de los extranjeros que se encuentran en España en situación irregular 
sino que pretenden ofrecer una alternativa al Régimen General para determinados 
supuestos excepcionales que por sus particulares circunstancias requieren un 
tratamiento diferenciado. Asimismo sería adecuado desarrollar el contenido y la forma 
en la que van a valorarse los requisitos recogidos en el artículo 31.7 de la Ley que se 
van a tener en cuenta a la hora de valorar las renovaciones de las autorizaciones de 
residencia. 
 
En lo que respecta a la residencia no laboral sería conveniente que el Reglamento 
establezca los criterios que van a seguirse para determinar que una persona dispone de 
medios económicos suficientes para ser autorizado a residir en España en virtud del 
contenido del artículo 31.2 de la LOEX. A este respecto sería conveniente que el 
Reglamento determinase que sean tenidos en cuenta, a la hora de acreditar medios de 
vida suficiente, aquellos que puedan derivarse de la situación social o familiar del 
interesado. 
 
En el ámbito de los nacionales de terceros países ascendientes de un menor 
español resultaría adecuado que el desarrollo reglamentario recogiese este supuesto 
dentro de la regulación de las autorizaciones de residencia por circunstancias 
excepcionales.  
 
El hecho de ser ascendiente de un ciudadano español es una circunstancia que no se 
recoge expresamente en el actual reglamento de extranjería pero eso no significa que 
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no puedan incluirse dicha circunstancia entre los supuestos excepcionales del artículo 
31.3 de la Ley Orgánica 4/2000, de 11 de enero.  
 
En el caso de la residencia TEMPORAL Y TRABAJO DE MUJERES 
EXTRANJERAS VÍCTIMAS DE VIOLENCIA DE GÉNERO del artículo 31 bis, 
sería adecuado que el Reglamento realizase un desarrollo exhaustivo de este supuesto 
incluyendo los supuestos de renovación de las autorizaciones previamente concedidas 
al amparo del mismo, también en los casos de que la víctima estuviese previamente 
autorizada a residir en España por cualquier otra causa.  
 
Aunque no es preceptivo debería establecerse en el Reglamento la duración del plazo 
que se va a conceder para realizar la solicitud de la autorización cuando exista 
sentencia condenatoria y no se hubiera solicitado con anterioridad la autorización. 
 
En el ámbito de la RESIDENCIA DE LARGA DURACIÓN consideramos que el 
Reglamento debe hacer distinción clara entre el supuesto de residencia de larga 
duración-CE previsto en la Directiva 2003/109 y el supuesto de residencia de larga 
duración “nacional” que pueda concederse al amparo de lo establecido en el artículo 
13 de dicha Directiva (“Disposiciones nacionales más favorables”), con objeto de que 
puedan acceder los interesados a este estatuto en las mismas condiciones que 
actualmente recoge el vigente texto reglamentario. 
 
En el ámbito de los MENORES EXTRANJEROS sería adecuado que el Reglamento 
especificara qué medidas técnicas van a ser tenidas en cuenta a la hora de determinar 
la edad de los menores extranjeros indocumentados y el orden de jerarquía que debe 
seguirse a la hora de valorarlas. Asimismo el Reglamento debería regular de forma más 
clara la situación de los menores acogidos cuando alcanzan la mayoría de edad 
favoreciendo la continuidad de la situación de legalidad y su incorporación al mercado 
o la continuación de los estudios que estuvieren realizando. 
 
Deberían establecerse en el nuevo texto reglamentario las condiciones y el 
procedimiento, en su caso, para el acceso a una actividad laboral, tanto por parte de 
los menores no acompañados como para aquellos que hayan accedido a la regularidad 
al amparo de lo previsto en el artículo 94.2 del Reglamento vigente, tratando de 
asimilar dicho régimen de acceso al supuesto de los hijos en edad laboral previamente 
reagrupados previsto en la Ley. 
 
En el ámbito de las autorizaciones de RESIDENCIA Y TRABAJO sería necesario 
establecer nuevas fórmulas en el procedimiento administrativo que permita atenuar el 
impacto de la nueva regulación de las tasas. Asimismo sería adecuado realizar una 
revisión del contenido de la Disposición adicional cuarta del Reglamento vigente en 
aras a establecer fórmulas más flexibles para acreditar la representación en los 
procedimientos previstos en la norma, especialmente en lo referido a la 
representación legal empresarial. Dentro de este ámbito también sería conveniente 
que el Reglamento incorporase el contenido del R.D. 1800/2008, de 3 de noviembre, 
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particularmente en lo referente a la extinción de las autorizaciones, su recuperación y 
las consecuencias del incumplimiento de los compromisos contraídos. 
 
Respecto a los trabajadores y trabajadoras de servicio doméstico: sería recomendable 
que para el caso de que el empleador/a sea persona física (específicamente referido al 
contrato de trabajo doméstico), se fijase reglamentariamente, qué se entiende por 
capacidad económica del empleador/a y los medios de acreditarla. 
 
En relación con la autorización de residencia y trabajo por cuenta propia, se estima 
conveniente precisar y clarificar, haciendo uso de lo previsto en el artículo 37.1 de la 
Ley, su régimen de concesión. 
 
En el apartado cuarto del artículo 36 se señala que para la contratación de un 
extranjero la solicitud de autorización presentada por el empresario deberá 
acompañarse de un contrato de trabajo, que sustituye, por tanto, a la oferta de 
empleo. El Reglamento, en consecuencia debería adaptar los distintos procedimientos 
de concesión de autorizaciones a las exigencias que supone un contrato de trabajo. 
 
En relación al articulo 38.4 que señala que el contrato de trabajo que ha de registrarse 
en los Servicios Públicos de Empleo ha de ser el mismo que dio origen a la solicitud, el 
Reglamento debería preveer aquellos supuestos, en los que no siendo imputable al 
trabajador la falta de alta en Seguridad Social y registro del contrato en los SPEs del 
contrato, este podría buscar otro empleador. 

 
Así mismo el desarrollo reglamentario debe prestar especial atención a la regulación 
de la renovación de las autorizaciones de residencia y trabajo, atendiendo 
particularmente a la actual situación de crisis, su reflejo en el mercado de trabajo, su 
repercusión en la situación administrativa de los extranjeros y la deseable estabilidad 
de éstos. 

 
En el mismo sentido, en relación a la denegación de renovaciones, el Reglamento 
debería tasar y especificar el contenido de los informes policiales.   
 
En el articulo dedicado a los trabajadores transfronterizos 43.1) se ha añadido que a 
estos será de aplicación lo establecido en el articulo 14.1 de la Ley y, por lo tanto, tal 
como establece este articulo, tienen derecho a acceder a las prestaciones y servicios 
de la Seguridad Social en las mismas condiciones que los españoles, entendiendo que el 
reglamento ha de preveer un tratamiento para los transfronterizos en materia de 
cotización y prestación por desempleo igual que el de los residentes y los españoles. 

 
El nuevo texto reglamentario es ocasión oportuna para revisar y flexibilizar el régimen 
jurídico que regula  la modificación de las situaciones de los extranjeros, facilitando en 
la mayor medida posible el tránsito entre los distintos tipos de autorizaciones. 
 
A la hora de redactar el nuevo texto reglamentario debería prestarse especial atención 
a la revisión de las causas de extinción de los distintos tipos de autorizaciones (no solo 
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las de residencia no lucrativa, las de residencia temporal y trabajo, y las de residencia 
de larga duración sino también en los supuestos de estancia por estudios, intercambio 
de alumnos, prácticas no laborales o servicios de voluntariado) con objeto de 
establecer una sistemática más adecuada a la realidad socioeconómica actual y 
contemplando la posibilidad de que los titulares de tales autorizaciones puedan 
ausentarse de España durante períodos más largos, teniendo en cuenta coyunturas 
desfavorables, sin que ello comporte la pérdida definitiva de su derecho de residencia. 
 
En el ámbito de las INFRACCIONES Y SANCIONES es necesario que el 
Reglamento establezca de forma expresa la doctrina del Tribunal Supremo  y del 
Tribunal Constitucional sobre la graduación de las sanciones en el supuesto de la 
infracción administrativa por mera estancia irregular para impedir que continúen 
imponiendo sanciones de expulsión a quienes han cometido únicamente esta infracción 
administrativa.  
 
Sería conveniente que el Reglamento estableciera las circunstancias personales y 
familiares que van a tenerse en cuenta para graduar la sanción de multa establecida en 
el artículo 55.1.b) de la Ley cuando se incurra en la infracción descrita en el artículo 
53.2.c) de la Ley. 
 
Sería conveniente que el reglamento regulase la forma de tomarse en consideración 
los informes y valoraciones que las entidades sin ánimo de lucro que trabajan con 
personas extranjeras emitan en relación a las mismas a los efectos entre otros del art. 
31.7 último apartado de la Ley. 
 
 

4. CONCLUSIONES 
 
El Foro considera que toda vez que han transcurrido más de seis meses desde la 
promulgación de la Ley Orgánica 2/2009, de 11 de diciembre, plazo establecido por la 
apartado 1 de la citada Ley para aprobar el desarrollo reglamentario de la misma, 
resulta necesario aprobar el citado desarrollo reglamentario a la mayor brevedad 
posible para evitar que alguno de sus preceptos provoque inseguridad jurídica en su 
aplicación. 
 
Valora el esfuerzo de la Administración por adecuar la legislación nacional a la 
legislación comunitaria que debía ser incorporada al ordenamiento jurídico y considera 
que esta armonización debe continuar realizándose en el Reglamento teniendo en 
cuenta que su carácter de normas mínimas permite el mantenimiento de aquellos 
aspectos de la legislación nacional que resulten más favorables u otorguen mayores 
garantías.  
 
Considera que en el contexto socioeconómico actual la regulación legal que emane del 
desarrollo reglamentario debe por encima de todo garantizar la integración de los 
extranjeros residentes en España, para lo cual es necesario impedir en la medida de lo 
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posible que puedan darse situaciones de irregularidad sobrevenida por circunstancias 
no imputables al trabajador o residente extranjero. Asimismo deberá facilitar la 
reagrupación familiar como vía de integración y reconocimiento del derecho a la vida 
en familia y garantizar el acceso a los derechos sociales básicos a todos los ciudadanos 
extranjeros, sea cual sea su situación administrativa tal y como reconoce la Ley 
 
Señala que la reforma reglamentaria es el momento adecuado para corregir los 
desajustes que la práctica administrativa ha ido mostrando durante los cinco años de 
vigencia del R.D. 2393/2009.  
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