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€l 23 de marzo de 2010, la Sala de lo Contencioso-Administrativo de lao Audiencia Nacional, Seccdn 3°, reco-
nocia el derecho a obtener la nacionalidad espafola por residencia a un miembro del movimiento religioso
Tabligh (Congregacion para la Propagacidn del Islam), previomente denegada por la Direccién General del
Reqgistro y del Notariado (en adelante, DGRN), por delegacion del Ministro de Justicio, en atencidn a un infor-
me previo del Centro Nacional de Inteligencia (en adelante CNI) en el que se tachaba a dicho grupo de secta
segregacionista Yy contraria a la integracidon social. No era ésta la primera vez que la Audiencia Nacional conoc-
fa de un proceso similar (asf, Sentencias de 20 de octubre de 2009 y de 4 de enero de 2010, ambas Seccidn
39); ni siquiera era la primera Sentencia que reconodia tal derecho, a pesar de un informe del CNI negando la
integracion social de un inmigrante (en este sentido, Sentencia de 22 de octubre de 2009, también Seccidn
39); pero dicha Sentencia alcanzaria derta relevancia social, a tenor de su difusion por diversos medios digita-
les, especialmente”.

Al hilo de este Congreso, en general, y del objeto temdtico de esta Mesa, en particular (“Politicas de integra-
aon: interrelacion autondmica, estatal y europea”), varios son la cuestiones que plantearia la referida Senten-
ca de la Audiencia Nacional de 23 de marzo de 2010: la primera, y desde una perspectiva abstracta, la con-
cesion de la nacionalidad espafiola como mdxima manifestacion de la integracion juridica de un inmigrante en
€spana; la sequnda, Y en relacddn a lo anterior, la previa exigencia de efectiva y sufidente integracion social
de un inmigrante como requisito para la concesion de la naconalidad por residencia al mismo (art. 22.4 CC); y
tercera, y especialmente respecto a esta Comunicacion, la existencia de informes del CNI que son tenidos en
cuenta por la DGRN a la hora de resolver las peticiones por extranjeros de la nacionalidad espanola. Sin per-
juicio de la relevancia de las dos primeras cuestiones en relacién a, y como expresion de, la integracion de los
inmigrantes en €spana, la Ultima vendria sin embargo a ponerla en duda, en cuanto que de la existencia de
tales informes del CNI cabria suponer la sospecha de un estadio de sospecha (Y valga la redundancia) del
€stado respecto a los inmigrantes; o, como poco, plantearnos si el CNI estd cualificado para valorar el grado
de integracidon de inmigrantes que solicitan la nadonalidad espafola por residencia. €llo es lo que nos lleva a
profundizar en la actividad del CNI en relacion a la inmigracion, y a tales efectos presentar de manera previo,
|y aun someramente, la propia inteligencia en €spada.

1. INTELIGENCIA, CNI' Y COMUNIDAD DE INTELIGENCIA

La inteligencia, en tanto que informacidn evaluada, se entiende hoy, Y mds que nunca, como un instrumento
esencial ante la toma de decisiones poltticas, juridicas, econdmicas y sociales no ya sélo a fin de alcanzar la
decision mds adecuada al respecto en cada momento, sino como medio de advertir riesgos Y amenazas, |y de
esta forma prevenir resultados gravemente lesivos para el interés general y el bien publico; v esto, al encon-
trarnos ante un mundo globalizado y una sociedad tecnificada y del riesgo, donde el referido riesgo de bienes
e intereses generales excede en mucho el dmbito de lo militar y la defensa originado por la amenaza, poten-
cial o dierta, de otros €stados o enemigos declarados (en tal sentido, Montero Gémez, 2006). Ahora bien, en
cuanto que tal inteligencia se encuentra insertada en una sociedad conformada politica y juridicamente como
democrdtica, justa, libre y plural (como es la nuestra, a la vista del art. 1.1 C€), ésta ha de plantearse sin caer
en el riesgo mismo, Yy paraddjico, del “miedo” al general riesgo que nos embarga, de forma que dicha inteli-
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gencia limite desproporcdonadamente los fundamentos poltticos y juridicos del orden democrdtico y de Dere-
cho al que sirve; al contrario, la inteligencia ha de disefarse | realizarse bajo tales fundamentos polfticos
juridicos, y consecuentemente con las consiguientes garantia polfticas y juridicas (sobre la tension entre liber-
tad y sequridad, en la que se endava el miedo al riesgo Y la accdn preventiva de la inteligencia al respecto,
vid. Denninger, 2009: 39 y ss.).

La complejidad insita en la sociedad tecnificada, global y del riesgo en la que vivimos, exige de una inteligen-
cda compleja y cooperativa. ¥ es que, tanto la especializacidon técnica del objeto de informacidon (ademds del
tipo de respuesta a la misma), como la propia extensidn geogréfica-global de los fendmenos (junto a los
particularismos Y localismos que se dan), demandan una informadidn Yy una inteligencia cada vez mds especia-
lizada, a la par que amplia. Cabe asi, de un lado, hablar de una inteligencia militar (frente o amenazas exte-
riores, protegiendo la soberania y con una finalidad tanto preventiva como reactiva), policial (ante actividades
delictivas, protegiendo el orden publico en el dmbito interior, y dando lugar a actuaciones preventivas como
reactivas) y una ahora especificamente estratégica (frente o amenazas y delitos, abarcando un dmbito mas
amplio de sequridad del €stado, actuando tanto a nivel interno como externo, y desarrollando una actividad
principalmente preventiva); y de otro, y a la vez, de una inteligencia de la defensa, criminal, en terrorismo,
dbernética, econdmica, e induso medioambiental. €sto, ademds, lleva a una necesaria colaboracidn, coopera-
aén y coordinadion entre sus diversas manifestaciones a fin de alcanzar la mayor eficiencia posible al respec-
to; cooperacion, de este modo, entre diversos instrumentos y tipos de inteligencia a nivel estatal, como a nivel
inter y supraestatal (de interés, Diaz Ferndndez et al., 2009).

€n tal marco, y al amparo de la Ley 11/2002 de 6 de mayo, se crea el CNI, a la par que se establecen las
bases esenciales de la inteligencia en nuestro pals (mds alld de la estriccamente estratégica, para entrar en
contacto con la militar y la policial, y junto con la inteligencia a nivel internacional Y supraestatal), en post de un
sistema mds cooperativo y eficente. A tales efectos, el (NI es configurado como el organismo responsable de
fadilitar al Presidente del Gobierno y al Gobierno “las informaciones, andlisis, estudios o propuestas que per-
mitan prevenir y evitar cualquier peligro, amenaza o agresidn contra la independencia o integridad territorial
de €spana, los intereses nacionales y la estabilidad del €stado de derecho y sus institucones” (art. 1 L
11/2002); a este fin, el Gobierno determina y aprueba anualmente los objetivos del CNI “mediante la Directiva
de Inteligencia, que tendrd cardcter secreto” (art. 3 L 11/2002; también art. 5.1 L 11/2002 y L de 5 de abril de
1968, sobre secretos oficiales, parcialmente modificada por la L 48/1978, de 7 de octubre). Resulta asf evi-
dente la directa sujecidon del CNI al Gobierno, y particularmente al Presidente, en tanto que al servicio genérico
de los funciones constitucionalmente atribuidas a éste en relacion a la direccion de “la polftica interior y exte-
rior, la Administracién cvil y militar y la defensa del €stado” (art. 97 C€); y ello, dado que el CNI se disefa
como cualificado érgano suministrador y evaluador de informacidn relativa a cualquier cuestiéon que pueda
suponer un peligro, riesgo, amenaza o agresidon contra la independencia o integridad territorial de €spana, los
intereses nacionales y la estabilidad del €stado de derecho y sus instituciones (en abstracto), como a las
espedficamente definidas a tales efectos por el Gobierno (de manera concreta ahora, estableciendo las line-
as generales de la politica de inteligencia y las directrices para su desarrollo) °.

Respecto a las funciones del CNI (art. 4 L 11/2002), vy al servicio de los objetivos genéricos anteriormente se-
fialados en relacidn a la suministracion al Gobierno de informadiones, andlisis, estudios o propuestas (conoci-
miento) que permitan prevenir Y evitar cualquier peligro, riesgo, amenaza o agresion (art. 1 L 11/2002, nue-
vamente), cabe apreciar una mds concreta a la prevencidn y garantia de la sequridad y la defensa ante ries-
gos Y amenazas dirigidos a afectar tanto la integridad del €stado, como los intereses generales del mismo
(ort. 4b L 11/2002)". ¥ por otra parte una funcidn mds abstracta en mera promodidn Y colaboracion de los
“intereses politicos, econdmicos, industriales, comerciales y estratégicos de €spana” (art. 4.a, ahora, L
11/2002), y por tanto al margen de potenciales situaciones de peligro al respecto; es decir, una funcién esen-
cialmente de informacion en post Y al servicio de la direccion politica general del Gobierno, a fin de un oportu-
no diseno y planeamiento de la politica, en general, y de una adecuada toma de decisiones, en particular-. A

~ €n relacidon a la integracion del CNI en la organizacion del ejecutivo, éste continda adscrito ol Ministerio de Defensa (art. 7.1 L 11/2002),
si bien sus competencias exceden en mucho lo estriccamente militar (y la defensa del €stado, conforme art. 8.1 CE) al abarcar cualquier
riesgo emergente que pueda afectar a intereses generales del €stado (segUn se ha sefialado). €n este sentido, de un lado, la propia L
11/2002 prevé la posibilidad de que, mediante mera disposicidn reglomentario, el Presidente del Gobierno pueda modificar la adscripcidn
orgdnica del CNI a favor de otro ministerio (disp. adic. 3°).

¥ asi, una funcén heredera de la actividad tradicional de los servicios de inteligencia, aunque abierta ahora mds alld de la defensa de la
soberania, e integridad y sequridad estatal, en cuanto que cohonectada al entero ordenamiento constitucional, los derechos y libertades
de los cdudadanos espafoles, la estabilidad de las instituciones del €stado, | “los intereses econdmicos nacionales y el bienestar de la
poblacién” ante ataques dirigidos contra los mismos, asf como otros riesgos que puedan ponerlos gravemente en peligro.
~ €n cuanto a la actuaciéon del CNI, ahora, el art. 2 de la L 11/2002 la sujeta a una serie de principios, como son su sometimiento al orde-
namiento juridico y al control parlomentario y judicial (art. 2.1 y 2), y los de “eficacia, especializacién y coordinacién, de acuerdo con los
objetivos de inteligencia definidos por el Gobierno” (el ya comentado art. 2.3); asimismo, el 5.1 hace referencia al cardcter de secreto de
lo misma (como también se ha comentado). Ademds, la Ley identifica los componentes del ciclo de la inteligencia y el alcance de las
actuaciones del CNI [obtener, evaluar e interpretar informacién, junto con la difusién de la inteligencio; v la prevencién, deteccion y neutrali-
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tales efectos, por Ultimo, el articulo 5.5 de la Ley 11/2002 autoriza al CNI, en el cumplimiento de sus funciones,
a "llevar a cabo investigaciones de sequridad sobre personas o entidades”, pudiendo al respecto “recabar de
organismos & instituciones publicas y privadas la colaboracidn precisa”.

Ademds, u en relacdn a la labor del CNI, como de la entera comunidad de inteligencia, resulta relevante lo
prevision por la Ley 11/2002 de la Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos de Inteligencia (art. 6). Y es
que, una de las prindpales lecciones alcanzadas con ocasion del 11.S fue la importancia de la colaboracién, la
cooperacion Y la coordinacidn de diversos centros de informacion e inteligencia, a fin de una efidente inteligen-
ca con la que prevenir adecuadamente riesgos Y amenazos (asf, por ejemplo, Dioz Ferndndez, 2000); de
este modo, si lo comunidad de inteligencia supone una pluralidad de servicios de informaciédn e inteligencia,
qQue actian en diversos sectores y niveles, la propia idea de comunidad conlleva también una necesaria co-
municacién conjunta de los mismos, a fin de procurar la mayor efidencia posible en sus actuaciones y resulta-
dos (cfr. Galvache Valero, 2004: 141 y ss.). €n este sentido, la Ley 11/2002 presenta diversos instrumentos a
fin de una adecuada colaboracién, cooperacion Yy coordinacion entre los distintos centros o servicios de infor-
macidn e inteligencia en €spafia; ademds de con el resto de la Administracién espafola. Al respecto, y con
cardcter abstracto, los prindipios de colaboracion, cooperacion y coordinacion (que a nivel general vienen re-
conocidos en nuestro ordenamiento en los arts. 103.1 C€ y 3 L /1997, de 14 de abril, de Organizacion vy Fun-
cdonamiento de la Administraciéon General del €stado), suponen la comunicacidn y participacidn de unos servi-
cos en otros, si bien en distinta intensidad; y a modo de instrumento supra-servicos de informacion e inteli-
genda en €spafa, a la referida Comision Delegada del Gobierno para Asuntos de Inteligencia le corresponde,
precisamente, velar por “la adecuada coordinacidn” de los mismos, a fin de la formacion de una efectiva “co-
munidad de inteligencia” (nuevamente, art. 6.1)°.

2.CNI E INMIGRACION

La actuacion del CNI se desarrolla, sequn lo seficlado, conforme a los objetivos que anualmente ha de deter-
minar el Gobierno, los cuales son expresamente considerados secretos (art. 3 L 11/2002); no obstante, hay
elementos suficientes para en la actualidad considerar la inmigracién como objetivo del CNI.

Por otra parte, cabe apreciar derta comunicacon entre inmigracion ilegal y otros fendmenos (globales), como
el terrorismo y la criminalidad organizada (en tal sentido, recuérdese el 11.S o el 11.M), por cuanto que unos
grupos particpan en actividades propias de otros’, difuminando el dmbito de sus acciones, ademds de la
condicién de extranjeros que tienen miembros de grupos terroristas Y organizaciones criminales internaciona-
les. €n tal sentido, a su vez, la inmigracidn ilegal, junto con el terrorismo y la criminalidad organizada, superan
en mucho la defensa de la soberania y la integridad nacional ante agresiones externas, quedando asf esen-
calmente dentro del dmbito de la sequridad publica (LO 2/1986, de 13 de marzo, de fuerzas y Cuerpos de
Sequridad; y LO 1/1992, de 21 de febrero, sobre Proteccidn de la Sequridad Cudadana), si bien en una di-
mensidn tal capaz de poner en grave peligro intereses generales del €stado.

A la vista de lo anterior, asimismo, la inteligencia sobre terrorismo, criminalidad organizada e inmigracion ilegal
incumbe a la entera “comunidad de inteligencia”, lo que exige un alto grado de colaboracidn, cooperacion y
coordinacion al respecto; y esto tanto en relacidn a los diversos servicios de informacion e inteligencia naciona-
les, como a nivel internacional Y supranacional. Consecuencia de ello, finalmente, es la bisqueda de respues-
tas integradas y supranacionales; y en este sentido, el Tratado de Prum (o Schengen Ill) relativo a “la profun-
dizaciéon de la cooperacidn transfronteriza, en particular en materia de lucha contra el terrorismo, la delincuen-
ca transfronteriza y la migracion ilegal”, y firmado por Alemania, Austria, Bélgica, €spadfa, Francia, Luxembur-
go y Holanda el 27 de mayo de 2005 (sobre el mismo, y con cardcter general, vid. Ziller, 2007: 21 y ss.; y de
manera mds concreta, sobre su incidencia en los derechos y libertades, Cémara Villar, 2007: 97 y ss.).

A la hora de articular la inmigracién ilegal como objetivo de la inteligencia, de manera especifica, entendemos
adecuado establecer dos niveles de aproximacion: un primero, abstracto, y relativo a la incddencia de la ente-
ra inmigracién en el sistema cultural, social, econdmico, politico y juridico, y un sequndo, mds concreto, respecto

zadén de riesgos Y amenozas (art. 4.a y b, respectivamente)], y el dmbito geogrdfico de su actividad [tanto dentro, como fuera, del
territorio nacional (art. 4., in fine)].

€n relacién a su composicdn, ésta es “presidida por el Vicepresidente del Gobierno que designe su Presidente e integrada por los
Ministros de Asuntos Exteriores, Defensa, Interior y €conomia, asi como por el Secretario general de la Presidencia, el Secretario de €sta-
do de Sequridad y el Secretario de €stado Director del Centro Nacional de Inteligencia, que actuard como Secretario” (art. 6.2 L 11/2002).
¥ acerca de las funciones de la Comisién Delegada (art. 6.4), le corresponde, ademds de la referida funcidn de necesaria coordinacion en
relacién a los diversos servicios de informaciéon e inteligencia que integran la comunidad de inteligencia espanola, desarrollar una funcion
de intermediacidn privilegiada entre el CNI y el Gobierno, tanto respecto a la propuesta de objetivos especificos a singularizarse en las
Directivas de Inteligencia anuales a aprobarse por el Gobierno (art. 3 L 11/2002), como a la hora de velar por el cumplimiento del CNI de
los mismas.

finandacién de grupos terroristas mediante tréfico de drogas; el blanqueo de dinero y el terrorismo y la caiminalidad organizada; el
tréfico ilegal de personas, mafios e inmigracién; o la utilizacién de unas mismas rutas en el tréfico de drogas y personas.
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a espedificas manifestaciones de la inmigracién ilegal que conectan directamente con la criminalidad y la sequ-
ridad.

€n cuanto al primero, se ha de advertir la profundizacidn en la brecha que supone el reparto de riqueza que a
nivel mundial ha supuesto el mercado global, lo que ha originado un nuevo proceso migratorio, al amparo del
desarrollo de los medios de comunicacidon y de la ilusidn por unas mejores condiciones de vida en los palses
mas ricos, incidido asf en una mayor multiculturalidad en los mismos (Lucas Martin, 2003: 13 y ss). €llo, derta-
mente, conlleva un aumento del conflicto social, juridico y politico (por todos, Rawls, 1996), pero no supone
por sf un riesgo en cuanto que los €stados receptores sean capaces de asimilar la inmigracidn, tanto social
como econdmicamente, mediante adecuadas politicas de integracidn (sin duda, en este sentido, Habermas,
1999); otra cosa acontece cuando, ante una situacion de limitacidon de medios, o de arribada masiva de inmi-
grantes, los €stados receptores se muestren incapaces a tales efectos (por ejemplo, Morell Blanch, 2004: 175
y ss.). De ahi, por tanto, la importancia del disefio de politicas sobre inmigracion (desde la prevencidn), y en
su caso, del control de la misma, a fin de procurar encauzarla en un marco tal que permita garantizar su efec-
tiva integracion; y de otro, y a la sombra de la globalizacion y la integracidn europea (v la libre crculacion
entre los €stados europeos, en particular), la necesidad de que dichas politicas se definan en un dmbito su-
praestatal (vid. entre otros, y desde distintos &dmbitos: Chacdn Rodriguez, 2008: 205 vy ss.; Solanes Corello,
2008: 135 y ss.; Bascherini, 2008: 49 y ss.; y Dioz Gorfinkiel, 2009: 69 y ss.). De este modo acontece en rela-
aén a la Unidn €uropea, la cual viene de tiempo progresando en la integracidon europea en materia de inmi-
graciédn (en particular, desde el Tratado de Maastricht y el de Amsterdam), y activando diversas politicas e
instrumentos al respecto (para una preliminar aproximacion a la inmigracién desde los primitivos Tratados de
los Comunidades, hasta la Constitucidn europeq, vid., entre otros, Bar Cenddn, 2007: 246 y ss.; Y ya, para la
inmigracion y el Tratado de Lisboao, Lirola Delgado, 2008: 539 y ss.).

€n cuanto a la planificaciéon y disefo de tales politicas, como de su posterior gestidn, la obtencién de informa-
aén Y evaluaddn relativa a inmigracion resulta esencial, y en este plano la intervenciéon de la entera comuni-
dad de inteligencio; pero muy especialmente, y a los efectos del control de la inmigracidn irreqular, la actua-
aén de la inteligencia en post de un eficaz control de la entrada de extranjeros en el territorio de la Unidn
€uropeq, como de la ulterior circulacidn de los mismos entre los diversos €stados. Y ello, ademds, en atencién:
de un lado, a la particular posicién en la que se encuentran determinados €stados europeos respecto a una
mayor entrada de extranjeros, como acontece especialmente en €spana dada su situacddn geografica (en
relacién a Africa) | sus lazos con lberoameérica; como, de otro, al servir tal control de filtro de sujetos, tanto
extranjeros extracomuniarios como cdudadanos europeos (ahora), implicados en actividades criminales, en
general, Y en terrorismo, especialmente’.

Respecto a especificas manifestaciones de la inmigracidn ilegal que conectan directamente con la criminalidad
y la sequridad, ahora, mas sin caer nunca en la criminalizacidn de la inmigraciéon ilegal en cuanto tal, si que,
desde lueqo, ésta comparte espacios con el terrorismo y el crimen organizado (v dejondo a un lado el tréfico
de personas, dado que expresion mds propia de la criminalidad organizada), en atencidn a la situacdn de
dandestinidad en la se mueven los inmigrantes ilegales y ciertos miembros de grupos terroristas y criminales;
y ello tanto en relacidn a vios de acceso irreqular al territorio nacional, como respecto a formas y modos de
subsistencia irreqular ya en el territorio. Dejando a un lado lo primero, por cuanto que imbricado en el control
de fronteras (conforme se acaba de apuntar), resulta daro que investigaciones relativas a entornos propios
de inmigrantes ilegales bien pueden advertir de miembros de grupos terroristas |y de organizaciones crimina-
les, e incidiendo por tanto en las mismas.

Otra cosa es investigaciones a inmigrantes concretos ahora, e induso en situacién reqular, pues bien cabe que
en razdn al entorno de los mismos quepa suponer, aun indiciariomente, conexiones con Qrupos terroristas Y
organizaciones criminales; Y con ello, asimismo, respecto a propios nacionales, dado el entorno en que se
encuentren y actlen. €sta Ultima digresion pone en duda la condicidn de inmigrante, en sf, como objeto de
actuacion de la inteligencia, ya que serfa el dmbito o entorno en el que una persona se integra el factor de-
terminante para la accién de la inteligencia, de manera que seria no tanto la persona (Y su condicidn de ex-
tranjero o nacional), sino el ambiente o entorno el objeto mismo de ella (y asi que en razdn a su incddencia en
terrorismo o criminalidad organizada, tales sean los verdaderos objetivos de la inteligencia y no los inmigran-
tes propiamente dichos). ¥ es que, por prindipio, el €stado de Derecho no permite la sospecha generalizado;
ni si quiera por la condicidén de nadonal o extranjero de una persona, salvo sospecha, mds o menos fundada,
de acciones o actividades contrarias a la ley (en este sentido, ya, S&nchez Barrilao, 2002a: en especial 232 a
938), y por tanto centrdndose entonces tales actuaciones de informacidn e investigacion en relacion a los
actos, Y no a las personas en cuanto tales.

“ Pues con tal informacién y control no sélo cabe la detencidn de terroristas, sino el evitar la comisién misma de hechos terroristas. €n este
sentido, y en relaciéon a la Unidn €uropea, debemos hacer referencia al CREFI, el FRONTEX y el SIS.
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3.CNIY NACIONALIDAD

Al respecto de esto Ultimo cabria referir especificas actuaciones del CNI en relacién a inmigrantes en situacion
reqular en €spafa, Y en atencién al dmbito en el que se desenvuelven, Y otras consideraciones personales de
los mismos, como por ejemplo la remision de informes del CNI a la DGRN (Ministerio de Justicia) con ocasion
de la solicitud por extranjeros de la nacionalidad espaficla y el requisito legal de efectiva integracion social
(art. 22.4 CO); v a estos efectos, la referida Sentencia de 23 de marzo de 2010 de la Audiencia Nacional, asi
como las de 20 y 22 de octubre de 2009, y 4 de enero de 2010 (todas, de Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccién 39). €s a partir de ellas, y de la normativa que requla la adquisicdn de la nadonalidad
por residencia, desde donde nos aproximemos a dichos informes del CNI”.

A tenor de tal normativa, primeramente, conforme a los articulos 21.2 y 22 del Cédigo Civil (éste Ultimo, sequn
L 36/2002, de 8 de octubre, de modificacion del Cédigo Civil en materio de nacionalidad), la nacdionalidad
espafola puede adquirirse por residencia en €spafa mediante concesidn otorgada por el Ministro de Justicia,
quién podrd denegarla por motivos razonados de orden publico o interés nacional (art. 21.2 CC). A tales efec-
tos, se requiere que la residencia haya durado diez anos, con cardcter general (art. 22.1 CO) ", ademds de
justificarse por el interesado, “en el expediente requlado por la legislacidon del Registro Civil, buena conducta
civica y suficiente grado de integraciéon en la sociedad espafola” (art. 2.4 CC) ', €n tal sentido, el articulo 63
de la Ley de 8 de junio de 1957, sobre el Registro Civil (sequn disp. adic. 4° L 54/2007, de 28 de didembre,
de Adopcidn internacional, y disp. adic. 5¢ LO 2/2009, de 11 de diciembre), establece que “las autoridades
competentes para la tramitacion y resolucidn de las solicdtudes de adquisicidn de la nacionalidad por residen-
ca, para la exclusiva finalidad de resolver la solictud presentada por el interesado, recabardn de oficio de las
Administraciones PUblicas competentes cuantos informes sean necesarios para comprobar si los solicitantes
reUnen los requisitos exigidos en el articulo 22 del Codigo Civil, sin que sea preciso el consentimiento de los
interesados” “; y en desarrollo de esto Ultimo, el Reglomento del Registro Civil (D de 14 de noviembre de
1958) autoriza que la DGRN recabe “los informes oficiales que estime precisos y siempre el del Ministerio del
Interior”, el cual “comprenderd el juicio sobre la conducta y situacion del extranjero respecto de las obligacio-
nes que impone su entrada Y residencia en €spafa” (art. 229). Ya, para finalizar, el articulo 221, /n fine, del
referido Reglamento senala que el encargado del Registro Civil, en el expediente de concesion de nacionali-
dad por residencia, ha de ofr “personalmente al peticionario, especialmente para comprobar el grado de
adaptaddn a la cultura y estilo de vida espafioles” ; y ello, conforme a la Instruccion de 26 de julio de 2007,
de la Direcciéon General de los Registros iy del Notariado, sobre tramitaciéon de las solicitudes de adquisicidon de
lo nacionalidad espanola por residencia (quinta), de manera que “en el expediente de nacionalidad por resi-
dencia, el €ncargado debe hacer constar el juicdo que le merece el grado de integracidon en la socdedad espa-
Aola del peticonario, tras ofrle personalmente, abordando en la audiencia las cuestiones reveladoras de la
adaptacidn a las costumbres y modo de vida espafoles”

" Dado el carécter secreto de la actuacion del CNI, como de las concretas misiones a éste atribuidas por el Gobierno, que sélo desde tales
fuentes quepa aproximarnos, mas alld de las meras conjeturas, en relacién a la labor indagatoria del CNI respecto a inmigrantes solicitan-
tes de nacionalidad.

" Sigue didendo el art. 22.1 CC: “Serdn sufidentes dnco afos para los que hayan obtenido la condicidn de refugiado y dos afos cuando
se trate de nacionales de origen de paises iberoamericanos, Andorra, Filipinas, Guinea €cuatorial o Portugal o de sefardies”. Mientras, se
reduce a un ano, conforme al 22.2, para nacidos en territorio espanol; los que no hayan ejercitado oportunamente la facultad de optar;
los que hayan estado sujeto legalmente a la tutela, quarda o acogimiento de un dudadano o institucddn espafioles durante dos afos
consecutivos (incluso si continuare en esta situacidn en el momento de la solictud); los que, al tiempo de la solicitud, lleven un ofo casado
con espanol o espanola y no estuviere separado legalmente o de hecho; los viudos o viudas de espafiola o espariol (si a la muerte del
conyuge no existiera separacion legal o de hecho); y los nacido fuera de €spafia de padre o madre, abuelo o abuela, que originariamen-
te hubieran sido espanoles. Con todo, “la residencia habrd de ser legal, continuada e inmediatamente anterior a la peticién” (art. 22.3
0.

' Por Ultimo, el art. 92.5 (C sefala: “La concesivn o denegacidn de la nadonalidad por residencia deja a salvo la via judidal contencioso-
administrativa”.

“Art. 63 WRC, in fine: “€n cualquier caso, el interesado podrd aportar un informe emitido por la Comunidad Auténoma a efectos de acredi-
tar su integracion en la sociedad espafnola”.

" Sigue diciendo: “[....] y procurard ofr también al conyuge por separado y resernvadomente sobre el cambio de nacionalidad v circunstan-
cias que en ello concurren”.

" Por su interés, permitasencs recoger parte de la motivacién de dicha instruccidn: “€s, pues, responsabilidad del €ncargado del Registro
Civil la diffcil apreciacion concreta de conceptos de amplios y difusos contornos. [...] Resulta coherente [...] considerar que la residencia, a
los efectos de obtencidn de la nacionalidad, es considerada por el legislador como algo mds que el simple transcurso del tiempo, ya que
los periodos de residencia, en cada caso, habrdn de producir el efecto integracion, derivado del verdadero arraigo en la socedad en la
que se reside. €n sequndo lugar, hay que tener en cuenta que sequin el texto del articulo 22.4 del CC, es el peticionario el que deberd
justificar el suficiente grado de integracion en la socdiedad espafiola, cobrando especial relevancia el hecho de que tal justificacion ha de
acreditarla en el expediente requlado por la legislacion del Registro Civil. No cabe duda de que el interesado podrd aportar, mediante
cualquier medio de prueba admitido en Derecho (pdrrafo quinto del articulo 221 del Reglomento de la Ley del Registro Civil), la justifica-
con de su sufidente grado de integracidn, pero el Ultimo pdrrafo del mismo articulo sefiala que el €ncargado preceptivamente «oird
personalmente al interesado, especialmente para comprobar el grado de adaptacion a la cultura y estilo de vida espofoles». De todo
ello se deduce que la audiencia personal al peticionario se configura como medio imprescindible y, practicamente exclusivo para compro-
bar la concurrencia del requisito de integraciéon. Por otra parte, corresponde al €ncargado del Registro Civil comprobar y dejar constancia
en el expediente de nacionalidad del grado de integracién del peticionario, observado a lo largo de la audiencia personal, resultando




INTEUGENCIA € INMIGRACION: INFORMES DEL CNI SOBRE INTEGRACION SOCIAL DE SOUCTANTES DE NACONAUDAD ESPANOLA. ..

De la anterior normativa cabe, por tanto, deducir determinados aspectos. Primero, la residencia legal y efecti-
va en territorio espafnol por un determinado tiempo no es requisito sufidente, por cuanto que el solictante de
nacionalidad espanola ha de acreditar su integracidon social. Sequndo, v a este fin, el €ncargado del Registro
Civil encomendado de tramitar el expediente de nacionalidad dard audiencia al solicitante, abordando expre-
samente aspectos relativos a dicha integracién, y elaborando un informe al respecto que ulteriormente serd
elevado a lao DGRN y que habrd de ser tenido en cuenta a la hora de conceder o denegar la nacionalidad.
Tercero, para una adecuada resolucidn, en dicho expediente se han de incluir los informes que la DGRN en-
tienda necesarios, induyéndose siempre uno del Ministerio del Interior; en tal sentido, la DGRN podrd solicitar
a cualesquiera Administracidén Publica informes, sin ser necesario el consentimiento del solicitante. Y cuarto, no
obstante lo anterior, la nacionalidad podrd denegarse por motivos de orden publico o interés nacional. €s asi
que, en prindipio, y al hilo del deber de coloboracidn existente entre las Administraciones Publicas (en general,
art. 103.1 C€, y muy en particular, para el CNI, el art. 5.2 L 11/2002), se entienda legitimo la posibilidad de
que la DGRN requiera al CNI informes sobre inmigrantes que han solicitado la nadonalidad espafola por resi-
dencia. Otra cosa es si tales informes puedan versar sobre la integraciéon social de los mismos, o bien deban
Unicamente referirse a aspectos relativos a la conducta de éstos en relacidon posibles objeciones concernientes
al orden publico o al interés nacional (dado que causas de denegacion de la naconalidad); sobre ello volve-
remos mas adelante.

€n relacén chora a concretos informes elaborados por el CNI al respecto de lo anterior, y a la vista de las
referidos Sentencias, cabe considerar los siguientes aspectos. Primero, la mayoria de los informes parecen
elaborarse a instancia de la DGRN, e incduso de la propia Audiencia Nacional. Sequndo, algunos parten de
entrevistas del CNI con los propios solictantes'”, mas encontrdndose otros basados en andlisis de los entornos
en los que éstos se mueven. Tercero, la mayoria de los informes suponen falta de integracidon sodial en razdn
a la supuesta participacidn del solicitante en determinados grupos o movimientos religiosos (en particular, el
Tabligh); e incuso, en algun caso, en el informe expresamente se hace referencia a lo falta de integracion
sodial del solictante. Ahora bien, no siempre los informes denuncian una falta de integraciéon social, sino que, y
al contrario, sirven de base para Sentencias estimatorias . ¥ cuarto, todos los informes del CNI se refieren a
inmigrantes de origen musulman, y en particular marroquf (incluidos aquéllos no referidos a integracidn sodial,
sino en relacidn al orden publico e interés nacional).

€n respuesta a laos dos cuestiones inicialmente planteadas en esta comunicacion, la sospecha de un estadio
de sospecha del €stado respecto a certos inmigrantes y si el (NI estd cualificado para valorar el grado de
integracion de inmigrantes que solicitan la nacionalidad espafola por residencia, en cuanto a la primera no
hay elementos suficientes para sostenerla de manera objetiva. De un lado, los referidos informes del CNI pa-
recen elaborarse a instancia de la DGRN, e incluso de la propia Audiencia Nacional, y por tanto en razédn al
deber de colaboracion del CNI con la Administracién del €stado (los referidos arts. 103.1 CE y 3 L ¢/1997),
como en relacién al Poder Judicial (art. 118 C€), con lo que resulta legitima tal actividad del CNI. No se olvide
que el (NI se configura como un cualificado centro de obtencidn y evaluacdn de informacidn al servicio del
Gobierno en atencidn a las funciones constitucionalmente atribuidas a éste, y ello mds alld de aspectos relati-
vos a la defensa, para abordar la sequridad y cualquier cuestiéon de interés general (arts. 1, 3y 4 L 11/2002).
A estos efectos, por otro lado, resulta indiferente que el informe del CNI se base en entrevistas con los inmi-
grantes, como en investigaciones llevadas a cabo en relacdn al entorno y actividades de los mismos (pues la
peticidn de nacionalidad conlleva la asuncién por el peticionario de informes sobre ellos sin su consentimiento
expreso, sequn art. 63 LRC), sin perjuicio de advertir: la falta de precision de bastantes informes, lo que lleva
precisamente o que la Audiencia Nacional pida nueva informacidon complementaria al CNI (por ejemplo, las
referidas Sentencias de 20 de octubre de 2009 y de 21 de didembre de 2010); como, e incuso, informes que
se limitan a simples impresiones subjetivas de los agentes del CNI, sin apoyo alguno en los datos objetivos
aportados en los respectivos informes (asf, Sentencias de 22 de octubre de 2009 y 18 de febrero de 2010,
asimismo Seccidn 3° de la Sala Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional). Desde luego, lo que no
cabe es la invocacion por la DGRN de informes del CNI considerados secretos, y sobres los que no es posible

ineludible que el €Encargado exprese el juicio que se forma sobre el grado de integraciéon del peticionario mediante apreciacion directa y
personal. €n tercer lugar, sefalemos que el Reglomento, en el mismo articulo, hace un esfuerzo de aproximacidn al concepto integracion,
al equiparar ésta con la «adaptacidn a la cultura y estilo de vida espafoles», de manera que el grado de integracidn en la sociedad
equivale al grado de adaptacidn a la cultura y estilo de vida espafioles, terminologia también empleada en el articulo 220, apartado 5.°
del Reglomento que exige que en la solicitud de nacionalidad por residencia se indique, entre otros aspectos, «... si habla castellano u
otra lengua espafola; cualquier circunstancia de adaptacién a la cultura y estilo de vida espafoles, como estudios, actividades benéficas
o sociales, y las demds que estime conveniente»”.

" Por dierto, | sequn un articulo periodistico publicado en el diario € Paks, de 3 de marzo de 2009 (y firmado por Irujo, José Maria), con
preguntas tales como: “éCudntas veces rezas? ¢A qué mezquita vas? dQuUé te parece ese imMadn? éA qué corriente del islam perteneces?
dQuién gobierna mejor, el PP o el PSOE? Do mds trabajo la izquierda o la derecha?”. Sin profundizar al respecto, por cuanto que mera
informacion periodistica, sf que, desde luego, no parecen dichas preguntas muy conformes al art. 16 C€, relativo a la libertad religiosa e
ideoldgica.

'“€s el caso, por ejemplo, de los Sentencias de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, Seccién 3°, de 21 de
febrero de 2008 y de 21 de dicembre de 2010.
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control juridico alguno (por todas, Sentencia de la Seccién 6° de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 19
de julio de 2004; sobre la misma, vid. Rodriguez Carbajo, 2004: 2974 y ss.).

No obstante, ciertamente, el hecho de que en todas los sentencios analizadas sean inmigrantes de origen
musulman los sujetos objeto de informacion por el CNI desde luego que incita a especular sobre ello; y Mmds,
cuando esto entronca con la participacdén de tales inmigrantes en un movimiento religioso fundamentalista, el
Tabligh,, por mds que la Audienda Nadional insista en separar la perspectiva religiosa de la sodial “, junto con
la necesidad de distinguir entre la mera participacion en tales grupos y la concreta actuacion y conducta de los
inmigrantes .

Al respecto de esto, y entroncando con la sequnda cuestion, es donde mayores problemas advertimos en
relaciéon a la denegacion de nacionalidad por residencia en base a informes del CNI que niegan una sufidente
integracion social de inmigrantes en €spafia. Son nuevamente dos los aspectos a tener en cuenta:

€l primero es la importancia que en el expediente que instruye toda peticdén de nacionalidad tiene, y debe
tener, la entrevista del solicitante con el encargado del Registro Civil, el cual es, precisamente, un juez; y ello, a
la vista de la genérica funcidn de garantia que éste supone para la garantia de los derechos (art. 117.4 C€; al
respecto de ello, Sadnchez Barriloo, 20020). €ntrevista, y ulterior informe del juez, que ha de incidir necesario-
mente en la sufidente integracidn social del solicitante, y que ha de ser tenido en cuenta en la resolucidon defi-
nitiva del expediente por la DGRN, conforme al articulo 221 del Reglomento del Registro Civil y a la referida
Instrucciéon de 26 de julio de 2007; una Instruccidn, adviértase, posterior en el tiempo a los casos que origina-
ron los comentadas Sentencios de la Audiencia Nacional, y que, de alguna manera, pareceria venir a recondu-
dr la oportuna apreciacidn de la integracidén social como requisito para el reconocimiento de la nacionalidad
espanola™. Asimismo, de interés, el informe que pueden remitir los servicios sociales de las Comunidades
Autdnomas, a instancia de los propios interesados y al amparo del vigente articulo 63, in fine, de la Ley del
Registro Civil, sequn redaccidon dada al mismo en 2009 (apartado afadido por la referida LO 2/2009).

¥ el segundo aspecto es la mayor cualificacion del CNI en relacidn a otros elementos a tener en cuenta a la
hora de la concesion o denegacidon de la nacionalidad por residencia, como es el orden publico o el interés
nacional, de manera que, Y a pesar de una efectiva integracidn social de un inmigrante, le quepa denegarse
legitimamente la nacionalidad espafiola precisamente por alguno de dichos motivos (art. 21.2, in fine, CC). ¥
es que, sin perjuicio de que la intervencidn del CNI resulte justificada ante la peticidn de cualquier informe que
estime conveniente la DGRN en relacién a la resolucidon de un expediente de nacionalidad, si que, a todas
luces, tal intervencidn del CNI resulta mds adecuada con ocasidn a aspectos mdas préximos a la actividad ordi-
naria del CNI en relacion a la apreciacion de riesgos para la defensa y la sequridad del €stado espafiol (por
ejemplo, Sentencia de la Audiencia Nacional, Sala de Contencioso-Administrativo, Seccidn 3°, de 18 de junio
de 2008, y relativa a un inmigrante que habia colaborado con servicios de informacion extranjeros).

4. AMODO DE CONCLUSION

Para finalizar sélo nos queda insistir en cdmo la oportuna labor de inteligencia llevada a cabo a fin de detectar
aMenazas Y riesgqos, como en promocion iy colaboracidn de los intereses generales espafoles, no puede caer
en una situaddn de sospecha generalizada; y ello, espedalmente, sobre los inmigrantes, tal como se ha mos-

" "Los informes coinciden en afirmar que el movimiento "Tabligh" defiende un fundamentalismo religioso que pretende la reislomizacion de

la sociedad, de forma que la conducta de sus sequidores se rige por una serie de normas, dictadas por los lideres, que abarcan practi-
camente todos los aspectos de la vida cotidiana de un musulmdn, incluyendo la forma de vestir y la posicdn subordinada de la mujer. Su
actividad social se desarrolla tan solo en el seno de la comunidad islémica en la que viven, y defienden el rechazo de toda influencia
externa (especialmente los que consideran falsos valores como el materialismo, el ateismo, el secularismo y la modernidad), lo que les
lleva a defender una conducta segregacionista respecto a la socdedad no musulmana, dentro de la cual no tiene ninQUn interés en inte-
grarse rechazando participar o tener relaciones con partidos politicos e incduso con asociaciones de vecinos  movimientos cudadanos,
teniendo un trato correcto, pero el minimo indispensable, con la sociedad del pais occidental de acogida” (FJ nim. 3°, de la Sentencia de
923 de marzo de 2010).

¥ "Las caracterfsticas de este movimiento, con total independencia de sus creencios religiosas que quedon ol margen de este debate,
tienen una indudable importancia al tiempo de establecer el cumplimiento del requisito de integracion en nuestra sociedad” (nuevomente,
FJ num. 3°, de la Sentencia de 23 de marzo de 2010). La cursiva es nuestra.

" "€s por ello que, aun en aquellos casos en los que resulte acreditada o razonablemente plausible la pertenencia del solictante a este
movimiento fundamentalista religioso, habrd que estar a la conducta desplegada por el recurrente en cada caso en concreto para valorar
si su comportamiento individual y colectivo responde a la exigencia de integracidn social en los términos exigidos por la jurisprudencia,
pues el grado de implicacidon personal en este movimiento y el rigor con la que se viven sus mandatos puede tener una diferente intensi-
dad en cada sujeto, no debiendo descartarse que simpatizantes o incuso miembros activos de este movimiento puedan demostrar su
efectiva integracidn en nuestra sociedad, si bien en este Ultimo caso la prueba habrd de ser aun mds intensa que lo que como regla
general se exige a todo peticionario de la nacionalidad espafiola, pues tendrd que acreditar cumplidamente que la pertenencio a un
movimiento que se caracteriza por rechazar la integracién de sus miembros en los valores, costumbres e instituciones de las sociedades
occidentales como la nuestra, no le ha impedido una integracién real Y efectiva en nuestra sociedad” (FJ nim. 4°, de la Sentencia de 23
de marzo de 2010).

Y €n los Sentencios de la Audiencia Nacional comentadas apenas se hace referencia a dichos informe de los Jueces encargados del
Reqistro Civil.
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trado en relacién a la elaboracion de informes por el CNI relativos a la integracion sodial de aquéllos que solici-
tan lo nacionalidad espafola por residencia. Sospecha e integracidn resultan incompatibles, en particular al
amparo del marco constitucional que fundamenta y limita el ejercicio del poder publico en €spana.

Ciertamente la sequridad requiere, frente a las nuevas amenazas que suponen el terrorismo internacional Y la
criminalidad organizada, una intensa labor preventiva de los poderes publicos, pero ello en un permanente y
dindmico equilibrio con el pluralismo, la libertad, la igualdad, la justicia y la dignidad de las personas en tanto
que valores supremos de nuestro orbe constitucional (arts. 1.1 y 10.1 CE). ¥ asl que la actuacidn del CNI en-
caminada a tal prevencidn, y en relacidn a la actividad de inmigrantes que presuntamente pueda ser contraria
a los intereses Y la sequridad del €stado espadiol, procure evitar intervenciones que conlleven riesgo para los
principios que legitiman v justifican su actuaciéon. Por supuesto que tal equilibrio es dificl de mantener, y por
ello la importancia de reducir situaciones potenciales de sospecha generalizada sobre certos inmigrantes; y
mds cuando determinados grupos o colectivos, en los que aquélios se integran, pueden ser contrarios a la
sequridad e intereses generales de €spana. De ahi, por tanto, la conveniencia de centrar la actividad del CNI
en relaciéon a tales grupos Y sus actividades, mientras se evita que intervenga de manera general y abstracta
sobre los inmigrantes en cuanto tales. Y cuando resulte conveniente informes sobre la integracidon social de
¢éstos, bien puede promoverse la intervencdn de otros organismos e instituciones mds cualificados al respecto,
|y Menos opacos en su labor que el CNI.

BIBLIOGRAFIA

Bar Cenddn, Antonio. (2007). €l Tratado de Prim y la inmigracidn ileqal. Revista de Derecho Constitucional
€uropeo, 7.

Bascherini, Gianluca. (2008). Las politicas migratorios en €uropa: una visidn comparada, fFrancdsco Javier
Durdn Ruiz (trad.). Revista de Derecho Constitucionol €uropeo, 10.

Cédmara Villar, Cémara. (2007). La garantia de los derechos fundamentales afectados por la Convencidn de
Prim. Revista de Derecho Constitucional €uropeo, 7.

Chacdn Rodriguez, Lorenzo. (2008). La integracion de y con los inmigrantes en €spafa: debates tedricos,
politicas y diversidad territorial. Poltica v Sodedad. 45 (1).

Denninger, €rhard. (2009). Prevencidon y libertad. Sobre el orden de la libertad, Federico Ferndndez-Crehuet
(trad.). Anales de la Cétedra Frandisco Sudrez, 43.

Dioz Ferndndez, Antonio. (2000). La adaptadidn de los servicios de inteligencia al terrorismo internacional. A4,
52. Recuperado el 20/06/2010 del sitio del Real Instituto €lcano http://www.realinstitutoelcano.org.

Dioz Ferndndez, Antonio et al. (2009). Cooperacion europea en inteligendia (Nuevas preguntas, nuevas res-
puestas). Pamplona: Aranzadi/Thomson Reuters.

Dioz Gorfinkiel, Magdalena. (2009). Politica de inmigracién v la poblacién inmigrante en €spaia y la Unidn
€uropea. Aevista de Derecho de lo Union €uropea, 17.

Galvache Valero, Frandisco. (2004). La inteligenda compartida. Cvadermos de Estrategio, 127.

Habermas, Jurgen. (1999). La indusion del otro. Estudios de teoria politica. Barcelona: Paidos.

Lirola Delgado, Isabel. (2008). {Por fin una politica de inmigracion de la Unidn €uropea en el Tratado de Lis-
boa? €n José Martin y Pérez de Nandares (Coords.). €/ Tratado de Lisboa: la salida de la drisis constitudio-
nal. Madrid: lustel.

Lucas Martin, Francisco Javier de. (2003). Globalizzazione e immigrazione. Limmigrazione come ‘res politica’:
diritti, cittadinanza, sovrania. 7eoria Folitica, 1-2.

Montero Gdmez, Andrés. (20006). Inteligencia Prospectiva de Sequridad. Documentos de Trabajo (Real Institu-
to €lcano de Estudios Intemacionales y €stratégicos), 24.

Morell Blanch, Antoni. (2004). La inmigracidn como problema: un andlisis de las prdcticas discursivas de la
poblacién autdctona. Fopers: Revista de Sociologio, 74.

Rawils, John. (1996). €/ iberalismo politico. Barcelona: Critica.

Rodriguez Carbajo, José Ramdn. (2004). €1 Ministerio de Justicda no puede denegar la nadionalidad espafola
basdndose en informes reservados del CNI. Actvalidad Administrativo, 18.

Solanes Corella, Angeles. (2008). ¢C6mo gestionar los flujos migratorios para potendiar la inmigracién legal?
Un andlisis juridico desde €spana: un andlisis juridico desde €spana. Migradiones Internacionales, 4 (4).
Sanchez Barriloo, Juan frandisco. (20020). Identificacddn documental de nacionales y extranjeros”. Aevisto

Esparnola de Derecho Constitucional, 64.

Sanchez Barriloo, Juan Frandsco. (20020). Las fundiones no jurisdiccionales de los jueces en garantio de dere-
chos. Madrid: Civitas.

Ziller, Jacques. (2007). €l tratado de Prim. Aevista de Derecho Constitucional €uropeo, 7. [Trad. de V. Adoro-
con Galera.



http://www.realinstitutoelcano.org/

