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Resumen: Este Trabajo de Fin de Grado se centra en la implementacion del Nuevo Pacto
de Asilo y Migracion de la Union Europea en Espaiia. En primer lugar, se realiza una
exposicion de las teorias de migracion sobre las que el NPMA y la politica migratoria
espafola se sustentan. Posteriormente, se expone de forma objetiva del NPMA, el estado
actual de la politica migratoria en Espafia y los objetivos migratorios del Estado espafiol
en el medio y largo plazo. Finalmente, se establecen cuatro criterios Utiles para definir
cuales de las medidas del NPMA son una prioridad para Espafia y se procede a argumentar
y desarrollar las prioridades identificadas a través de dos propuestas de politica
migratoria: el Plan de Estrategia Ciudadana e Integracion 2022-2030 (PECI) y la
Estrategia Laboral de Contratacion en Origen (ELCO).

Abstract: This thesis focuses on the implementation of the New Pact on Asylum and
Migration of the European Union in Spain. First, we develop an exposition of the
migration theories on which the NPMA and the Spanish migration policy are based.
Subsequently, the NPMA, the current state of migration policy in Spain and the migratory
objectives of the Spanish State in the medium and long term are presented in an objective
manner. Finally, four useful criteria are established to define which of the NPMA
measures are a priority for Spain. Then, the so-called priorities are argued and developed
through two migration policy proposals: Citizenship and Integration Strategy Plan 2022-
2030 (CISP) and Labor Strategy for Recruitment in Origin (LSRO).
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1. INTRODUCCION

El concepto “politica exterior” siempre ha sido cuanto menos controvertido. En
términos de teoria politica, el control de esta se considera una competencia nacional, es
decir, se encuentra bajo la soberania del pais que la ejerce (Becerra, 2002). Un estado
soberano dicta las politicas que disefia para con el resto de paises del sistema internacional
en base a sus intereses y el contexto en el que se desarrolla. La politica exterior esté en
constante redefinicion puesto que busca un desafiante denominador comuin, el cual
depende directamente del pais que la pone en préactica e indirectamente de la situacion
socio-economica y geopolitica del (los) estado(s) que por ella se ve(n) afectada
(Smith,1986).

Este fendmeno se complica con la presencia de un érgano supranacional. La
realidad que mejor describe el disefio y la aplicacion de la politica exterior bajo un érgano
supranacional es la relacion multilateral que mantienen la Union Europea y los Estados
miembros fronterizos con el Mar Mediterraneo en términos de migracién. Por una parte,
la UE ha intentado desarrollar protocolos de cuestionable efectividad (Garcés-
Mascarefias, 2015) para la gestion temporal de perspectiva cortoplacista como respuesta
a las crisis migratorias que han tenido lugar desde el comienzo del XXI. El ejemplo mas
destacable es el Convenio de Dublin de 1997 y sus posteriores Reglamentos |, 11y IlI,
siendo el Reglamento 111 la Gltima medida tomada como respuesta a la crisis migratoria
tras la guerra civil de Siria (Comision Europea, 2015).

Sin embargo, dado que este tipo de medidas sobrecargan a los Estados miembros
que conforman el EuroMed7?, se han llegado a producir grandes desajustes internos en
su implementacion (Ferrero, 2016). Debido a la falta de recursos y de voluntad, estos
estados fronterizos han decidido establecer cuotas de migracion con los paises emisores
a modo de externalizacion de fronteras, como es el caso de Espafia y Marruecos. En
consecuencia, agravado por los fallos estructurales y su objetivo cortoplacista, el
Reglamento 11 no ha resultado ser un sistema seguro e integrador con caracter unificador
para las llamadas fronteras “europeas”, sino un proyecto temporal que busca poner
solucion a una de las repercusiones negativas que ha provocado la falta de un sistema

migratorio real (Garcés-Mascarefias, 2015).

LEl grupo EuroMed7 esta compuesto por Portugal, Espafia, Francia, Italia, Malta, Grecia y Chipre,
también conocidos como Paises del Sur de la Unién Europea (Ministerio de Asuntos Exteriores de
Francia, 2020).



Actualmente, la UE se encuentra en una situacion crucial en materia migratoria.
Historicamente, la migracion es un fenémeno natural e inherente al ser humano, puesto
que en €l se ven reflejados dos de los instintos basicos que caracterizan a nuestra especie,
la supervivencia y la interaccion con el medio (Bermudez, 2008). Los flujos migratorios
son esenciales para el desarrollo de nuestra especie y por ende la evolucion de nuestro
sistema de sociedades puesto que favorecen actividades basicas como el comercio o el
intercambio de ideas y evitan procesos bioldgicos de reproduccion intrinsecamente
contraproducentes como la endogamia (Andrés, 2020). No obstante, no es la naturaleza
de los movimientos migratorios la que motiva esta investigacion, sino el alarmante futuro
demografico de la UE y Espafia, asi como la incapacidad de mostrar una respuesta
coordinada y apropiada a las crueles y asiduas crisis migratorias en el mar Mediterraneo.

En la actualidad, la UE goza de una piramide poblacional en forma de vasija
(Fig. 1), propia de las regiones con un nivel de desarrollo elevado. En 2019, de los 446,8
millones de ciudadanos de la UE, un 20,3 % estaba representado parte el colectivo de los
65 afios 0 mas. Debido a esta situacion demografica de envejecimiento poblacional,
Eurostat (2019) realizd una proyeccion de la poblaciéon europea en la que se puede
observar como la piramide poblacional cambia de forma drastica, sufriendo un gran
aumento en su poblacién mayor de 65 afios. Se calcula una reduccion de 30,7 millones
de personas en la poblacion de la UE, descendiendo hasta los 416, 1 millones. Ademas,
cabe destacar el acelerado envejecimiento dentro del sector mas mayor de la poblacion

(80 afios 0 mas), el cuél representara un 14,6% de la poblacion total en 2100.
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Esta misma situacion, se repite en Espafia. Entre el afio 2017 (Fig. 2) y el afio
2100 (Fig. 3) se producira un cambio drastico en la pirdmide poblacional, semejante al
de la Union Europea. Sin embargo, se calcula que la reduccion de la poblacion censada
en el Estado espafiol sera de un calibre mayor, pasando de los 46,39 millones
registrados en el afio 2017 a los 22,91 millones en el afio 2100. (Lancet, 2020).
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FIGURA 2 PIRAMIDE POBLACIONAL DE ESPANA 2017
Fuente: Albor (2020)
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Esta preocupante realidad pone de manifiesto la necesidad inminente de
implementar medidas para crear un sistema migratorio capaz de gestionar los flujos
migratorios que afectan tanto a Espafia como al resto de Estados miembros de la UE,
proporcionando a todas aquellas personas aptas para entrar al territorio espafiol una salida
laboral inminente. Cierto es que la pérdida de fuerza trabajadora por el envejecimiento y
reduccion de la poblacion en la UE y Espafia en su conjunto no podran ser revertidos
completamente por la inmigracion (Gobierno de Espafia, 2021). Sin embargo, si puede
tener un papel preponderante en la reactivacion del mercado laboral y el freno en la
reduccién de poblacion. En el caso de Espafia se calcula que:

“En los proximos 30 afios, la poblacién de Espafia se incrementara alrededor de
un 5%, hasta superar los 49 millones de personas en 2050. No obstante, este crecimiento
se debera principalmente a la inmigracion internacional, ya que en todos los afios se
produciran mas defunciones que nacimientos. Esto tendra efectos sobre nuestra estructura
demografica, con un claro aumento de la proporcién de la poblacion en edades
avanzadas.” (Gobierno de Espafia, 2021, p. 256)

Por otra parte, Espafia, debido a su posicion geopolitica como punto de llegada
para inmigrantes latinoamericanos y africanos, es uno de los paises con mayor presion
migratoria de la UE. Tan so6lo en el periodo 2015-2019, Espafia recibidé 2.360.000
inmigrantes (Statista, 2021), provenientes principalmente de Marruecos y numerosos
paises latinoamericanos, lista encabezada por Ecuador (Expansién, 2019). De manera
mas especifica y por la especial relevancia dentro del sistema migratorio europeo, cabe
destacar que Espafia fue el tercer pais receptor de peticiones de asilo (115.175), después
de Alemania y Francia (Comision Europea, 2019). Ademas, debido al fortalecimiento de
la ruta mediterranea occidental desde Africa, principalmente propiciado por el trafico
ilegal de personas y la utilizacion de las migraciones masivas como arma coercitiva en
politica exterior (Greenhill, 2011), la ruta maritima mediterranea hacia Europa ha
albergado entre 2019 y 2020, la llegada de 25.625 refugiados, de los cuales 9.294
finalizaron su viaje en costas espafiolas, y la defuncién de 518 personas, de las cuales 170
fallecieron en aguas espafiolas (O1M, 2020).

Respecto a esta situacién, la Unién Europea ha decidido tomar cartas en el asunto,
a través de la comunicacion del Nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo (NPMA), el pasado
23 de septiembre de 2020. Este pacto busca armonizar la politica migratoria de los
Estados miembros a fin de crear una respuesta comun y util para el desafio migratorio

que se plantea en los afios venideros. A pesar de sus numerosas criticas por la tajante



proteccion fronteriza que plantea (Cear, 2020), es necesario adoptarlo lo antes posible. El
debate y la actividad de lobby para su modificacion solo provoca un retraso en su
implementacién. EI NPMA es inherentemente complejo en su adopcion por parte de los
Estados miembros, puesto que recomienda encarecidamente a estos invertir en un sistema
migratorio, asi como en la mejora de la politica exterior de los Estados miembros con
terceros paises, principalmente, en materia de seguridad y trabajo.

Sabiendo el rol de Espafia, en base a la no unanime politica exterior de la UE, es
ahora mas que nunca el periodo histérico en el que se debe dar un paso al frente para
encabezar una reforma migratoria que ofrecerd una respuesta fiable tanto para aquellas
personas en derecho de buscar una vida mejor, asi como para una demografia y un
mercado laboral que se debilitan con el paso del tiempo (Gobierno de Espafia, 2021). Este
trabajo pretende crear un documento interesante y sencillo de lectura, en el cual se aporten
directrices para la adopcion del NPMA por parte del Gobierno de Espafia. En tiempos de
crisis, la solidaridad mas solidaria, aquella que establece una relacion de beneficio mutuo,
deber ser la verdadera protagonista. Sabiendo que la UE ha decidido tomar la iniciativa
en gestion migratoria, estad en manos de Espafa y el resto de Estados miembros tomar las
riendas de una transformacion sin precedentes. Como bien dijo Nelson Mandela (1990),
que nuestras acciones reflejen nuestras esperanzas, no nuestros miedos. Adoptemos el
NPMA, adoptemos politicas publicas que conviertan a la inmigracién en lo que
verdaderamente es, una oportunidad de mejora tanto para aquellos que llegan, como para

los que reciben.

2. ESTADO DE LA CUESTION

En términos generales, la politica migratoria tanto de la UE como de Espafia se
trata desde un punto de vista analitico con intencién de entender la realidad de la manera
mas fiel. Estos analisis tienen como objetivo valorar las ventajas y desventajas, asi como
las razones por las cuales inmigrantes y refugiados deciden abandonar su pais. A nivel
europeo, destacan dos titulos recientes: The European Union’s Immigration Policy:
Managing Migration in Turkey and Morocco escrito por Yildiz, A. (2016) y The EU
Migration System of Governance: Justice on the Move a cargo de Ceccorulli, M. et al
(2021). Respectivamente, estas dos obras analizan el reto migratorio que tiene lugar en el
Mar Mediterraneo y traen a debate el concepto de gobernanza migratoria a través de la
cooperacion entre los paises de origen, transito y destino. En cuanto al objeto de esta
investigacion, Yildiz (2016) hace referencia al papel fundamental que juega Marruecos
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en la politica exterior migratoria de la UE, en materia de internacionalizacién de fronteras
y de actor geopolitico de transicion en las rutas migratorias del continente africano. De
esta obra se puede extraer el concepto de cooperacion con terceros paises y las
dificultades que se suelen encarar en dicho proceso. De un manera mas filoséfica y
teorica, Cecorrulli et al. (2021) expone la necesidad latente de establecer un sistema de
gobernanza migratoria, el cual no solo se limita al control fronterizo y a la gestion
migratoria en la UE, sino la necesidad de dotar a aquellos paises de origen y transicion

con elementos y vias legales suficientes para controlar la migracion.

Por otra parte, desde un punto de vista nacional, nos encontramos obras como
Politicas y gobernabilidad de la inmigracion en Espafia de Zapata R. (2009), Las
multiples caras de la inmigracion en Espafia escrito por Reher D. (2009) y El fendmeno
migratorio en Espafia reflexiones desde el ambito de la Seguridad Nacional realizado por
el Gobierno de Espafia (2019). Estas tres obras ofrecen una imagen representativa de la
literatura actual sobre migracion en Espafia compuesta por: (1) el andlisis de las politicas
publicas con intencion de evaluar y destacar los errores y fallas de nuestro sistema
migratorio, (2) las historias de personas con intencién de poner nombre y apellido a
aquellas narrativas desgarradoras que los medios presentan de manera impersonal y
(3) la visién politica nacional y objetiva sobre la relacion peliaguda que guardan la

migracion y la Seguridad Nacional.

Por ultimo, es necesario destacar Refuge: Transforming a Broken a Refugee
System, la Gltima y brillante obra de Betts, A. y Collier P. (2018) en el que se hace un
repaso histérico del concepto y sistema de refugiados a fin de explicar por qué el ser
humano debe de prestar asistencia humanitaria y cdémo podria remodelarse este sistema
migratorio asistencialista para poner el foco de dicho sistema en la figura del refugiado,
no en los estados que los acogen. En este libro se ofrece un analisis transversal del sistema
de refugiados de occidente, aportando tintes de economia de pobreza, filosofia de

cooperacion y sistemas tangibles de inversion rentable en campos de refugiados.

Si reducimos el espectro literario, con intencidn de observar la literatura sobre el
Nuevo Pacto de Migracidon y Asilo, observamos dos claras tendencias: (1) informes
oficiales de la Unién Europea o comunicados oficiales de los paises a los que afecta el
NPMA e (2) informes por parte de actores no gubernamentales (ONG, Think Tank...) en
los que se muestra una fuerte critica al NPMA por su caracter proteccionista y de duro
control fronterizo. Un claro ejemplo es el Comunicado de La Moncloa (2021) respecto a
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la cumbre que tuvieron los Estados miembros que conforman el Med52. En dicho
comunicado se instaba al resto de paises de la UE, asi como a la propia Comision a
promover el sistema de solidaridad como garante para el funcionamiento del NPMA. En
el segundo caso, se pueden destacar informes llevados a cabo por el Instituto Espafiol de
Estudios Estratégicos (2020) El Pacto sobre Migracion y Asilo ¢una nueva oportunidad
para Europa?, el Real Instituto Elcano (2020) El nuevo Pacto Europeo de Migracién y
Asilo: la posicion Espafiola y la Guia de lectura y valoracion Nuevo Pacto de Migracion
y Asilo de la Union Europea de porCausa (2020). A lo largo de los dos primeros se analiza
la posicion de Esparia y como puede afectar el NPMA sin entrar a proponer ningun tipo
de solucion sobre su adopcion. En el tercer informe se puede consultar en tiempo real un

estudio objetivo pero critico, realizado por el colectivo lider en migraciones en Espafia.

Finalmente, en el Ultimo estrato de este estado de la cuestion no existe ningun tipo
de propuesta, al menos de acceso publico, en la que se dicten unas directrices para la
adopcion del NPMA sin llevar a cabo un analisis valorativo del mismo.

2.1 Objetivos, preguntas de investigacion e hipotesis

Es por esto, que la presente investigacion tiene como principal objetivo averiguar
cuéles son los pasos que debe dar Espafia para comenzar a implementar el NPMA de la
manera mas eficiente. En este objetivo se ven reflejados diferentes motivaciones como
comprender todos los documentos que regulan tanto el NPMA como la politica migratoria
en Espafia, identificar las prioridades de Espafia en referencia al NPMA y conseguir
aportar una propuesta Util para comenzar la implementacion del NPMA en Espafia. Este
objetivo se vera completado respondiendo a las siguientes cuatro preguntas de
investigacion: (1) ¢Qué objetivos tiene Espafia en materia migratoria en el medio y largo
plazo?, (2) ¢Qué criterios determinan qué elementos del NPMA son una prioridad para
Espafia?, (3) ¢Qué elementos del NPMA son una prioridad para Espafia?, (4) ¢Qué
posibles propuestas de politica migratoria engloban aquellos elementos considerados

como prioridad?

El objetivo principal y las preguntas de investigacion, nos conducen a una
hipétesis: De entre las propuestas a los Estados miembros recogidas en el NPMA,
algunas de ellas son mas prioritarias que otras para Espafia. Aparentemente, en el

NPMA, que sera posteriormente explicado, todas las medidas que se presentan gozan de

2 Los paises que conforman el Med5 son Espafia, Italia, Grecia, Chipre y Malta (La Moncloa, 2021).
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la misma relevancia y por ende deben ser aplicadas al unisono por todos los Estados
miembros. Sin embargo, los Estados miembros de la UE tienen politicas migratorias
diferentes, en base a su localizacion geografica, intereses en politica exterior y relacion
con terceros paises. Espafia, como Estado miembro de la UE, tiene una situacion
migratoria particular, debido a su situacién geopolitico. Por lo tanto, el NPMA debe ser
aplicado en base a las caracteristicas, necesidades y objetivos de la politica migratoria del
Estado espafiol. Siguiendo este mismo planteamiento, algunas de las propuestas del
NPMA deberan ser consideradas prioridades en funcion de las situaciones migratorias de
Espafia. Es en estas medidas consideradas prioridades en las que se debe hacer hincapié
y realizar un esfuerzo en su implementacién a fin de comenzar con éxito la tan necesaria

implementacion del NPMA.

3. METODOLOGIA

En esta investigacion se utilizard una metodologia compuesta por dos elementos:
el analisis conceptual y la perspectiva comparada. En primer lugar, el analisis conceptual
“consiste en presentar sus usos en contextos diversos, establecer semejanzas y diferencias
entre estos usos y compararlos también con el uso que se hace de otros conceptos en el
marco de una misma teoria o juego de lenguaje” (Gémez, 2006, p. 82). Debido a la propia
naturaleza de esta investigacion, el analisis conceptual no se llevara a cabo sobre uno o
varios conceptos, discutiendo asi su significado y los contextos a los que pertenecen, sino
sobre como traspasar dichos conceptos de un papel a una realidad determinada.
Generalmente, el analisis conceptual tiende a favorecer un replanteamiento de caracter
filoséfico. En este caso, el analisis conceptual nos ayudard a alcanzar directrices de
aplicacion directa de ciertos conceptos en la realidad. Los conceptos a los que se refiera
la explicacion previa son las medidas que insta a implementar el Nuevo Pacto de
Migracion y Asilo. Siguiendo la secuencia logica anterior, el analisis no se hara sobre los
conceptos del NPMA sino sobre como adaptar esos conceptos a la realidad migratoria de
Espafia. Es esta adopcion, por parte del Estado espafiol, de los conceptos y medidas
propuestas en el NPMA la que sera analizada de manera conceptual, con la intencion de
descifrar cuales de estos conceptos deben adoptarse en primera instancia para comenzar

lo antes posible la implementacion del propio NPMA.

Sin embargo, puesto que estamos traspasando a la realidad conceptos y medidas
sobre papel, es necesario establecer una perspectiva comparada. De esta manera,
podremos explicar la razon de ser y contenido de dichos conceptos, es decir el contexto

8



en el que tienen lugar y su significado. Asimismo, la perspectiva comparada nos permitira
entender la realidad en la que se implementaran. Esta relacion entre el concepto sobre
papel y la realidad en la que debe ser adaptada es la que representa la perspectiva
comparada. En nuestro caso, los conceptos sobre papel son las medidas incluidas en el
Nuevo Pacto de Migracion y Asilo y la realidad donde serd adaptado es la politica
migratoria espafiola y los objetivos del Estado espafiol en el medio y largo plazo. A pesar
de que la finalidad no es comparar el NPMA vy la realidad migratoria de Espafa, uno
puede afirmar que es una perspectiva comparada puesto que son dos realidades que deben
presentarse de forma paralela para asi poder entender ambas como un todo, el mismo todo

que representa la relacion que Espafa guarda con la UE y viceversa.

Esta investigacion utilizara como fuente principal la revision literaria de los
documentos oficiales que conforman el NPMA vy la realidad y ambicion migratoria de
Espafia. El procedimiento constara de la creacion de un marco tedrico compuesto por
cuatro teorias migratorias en las cuéles se explican las razones principales por las cuales
se producen los fendmenos de migracion internacional y refugiados. EI compendio creado
por la teoria del mercado dual, la teoria de red, la teoria de sistemas mundiales y la teoria
institucional nos ayuda a establecer el marco tedrico-ideoldgico en el que el NPMA ha
sido originado, asi como las politicas publicas y metas de Espafia en el ambito de la
migracion. Posteriormente, se llevara cabo un andlisis divido en dos partes. En primer
lugar, se realizara una exposicion objetiva y meramente descriptiva del NPMA, las leyes
y el 6rgano que rigen la politica migratoria de Espafa, asi como la vision de futuro en los
préximos 30 afios, con objetivo de responder las tres primeras preguntas de investigacion.
En segundo lugar, se establecerd un mapa conceptual para identificar qué elementos del
NPMA se deben aplicar en Espafia de manera prioritaria en base la urgencia o relevancia
de su aplicacion, el avance de Espafa en cada elemento, es decir, si esa medida ya ha sido
tomada o no por el Gobierno espafiol, y la voluntad o prioridad que Espafia concede a un

determinado enfoque en politica migratoria.

4. MARCO TEORICO

El siguiente marco tedrico se compone de 4 teorias. La teoria del mercado dual y
la teoria de red hacen referencia a la inmigracién internacional, principalmente aquella
que llega por vias legales a su pais de destino. Estas dos teorias ofrecen una vision tanto
macroeconomica como humana sobre la toma decisiones y la motivacion que existe detras
de la inmigracion internacional. Por otra parte, la teoria de los sistemas mundiales y la
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teoria institucional nos permiten comprender el origen de los flujos de migracion y su
instauracion tanto a nivel pablico como privado. Este segundo blogue de teorias acentua
la relevancia de los refugiados dentro de la migracion internacional. En conjunto, estas
cuatro teorias que ofrecen diferentes puntos de vista sobre la migracion internacional,
ofrecen un compendio teorico holistico sobre el cual se fundamentan el Nuevo Pacto de
Migracion y Asilo y la politica migratoria espafiola. Estas teorias son también la base del
actual sistema migratorio, sin embargo, en ellas se destaca constantemente los retos que

el actual sistema no cumple y que, en consecuencia, el NPMA busca solucionar.

4.1 Teoria del mercado dual

Micheal Piore (1979) en su obra Birds of passage: Migrant labor and industrial
societies, establecid una reinterpretacion de las principales teorias microeconémicas de
migracion® conocida como la teoria del mercado dual. A través de esta nueva propuesta
Piore argumentaba que la migracion internacional no solo constaba de decisiones
racionales en base a una situacion econémica precaria, sino a la atraccion generada por el
mercado laboral de los paises desarrollados. Esta teoria pone al descubierto la necesidad
imperante e inherente del mercado laboral de los paises desarrollados de atraer mano de
obra extranjera. Desde la perspectiva opuesta, convierte dicha necesidad en una
oportunidad, al argumentar que una de las razones por la cuales tiene lugar la migracion
internacional es porgue los inmigrantes identifican la falta de mano de obra de los paises
desarrollados como un primer paso para la construccion de una nueva vida en el
extranjero. Piore (1979) identifica cuatro motivos por la cuales los paises desarrollados
precisan atraer mano de obra extranjera: (1) la inflacién estructural, (2) los problemas
motivacionales, (3) el dualismo econdémico y (4) la demografia del suministro de mano

de obra.

La inflacion estructural se refiere a la imposibilidad de atraer mano de obra no
cualificada a través del aumento del sueldo. Dado que el sueldo se corresponde con un
estatus y responsabilidad dentro de una organizacién o colectivo, si un empleador quisiera
atraer mano de obra a un puesto no cualificado y, por ende, de bajo salario, no podria
hacerlo aumentando dicho salario puesto que, en ese caso, deberia también aumentar el
salario de aquellos puestos de trabajo que estén por encima. Este aumento en cadena

provocaria un desajuste salarial dificilmente asumible para el empleador, lo cual obliga

3 Estas teorias son la teoria neoclasica microeconémica (Todaro, 1969) y la nueva teoria econémica de la
migracion (Stark & Bloom, 1985).
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al empleador a promocionar sus puestos de empleo y posibles contrataciones en los paises
de origen, dado que los inmigrantes tienden a ser mas propensos a aceptar salarios mas
bajos que los nativos (Massey et al., 1993. p. 441). Esto se debe principalmente a que los
sueldos bajos en paises desarrollados son considerados elevados en la mayoria de paises
de origen. Por ejemplo, si comparamos el salario minimo interprofesional garantizado en
Espafia (1.108,83€) y Marruecos (264,11€) observamos como existe una diferencia de
844,72 €, es decir, un inmigrante marroqui estaria percibiendo cuatro veces el SMIG que
percibe en su pais, cobrando el salario supuestamente mas bajo que se puede ofrecer en
el mercado laboral espafiol para cualquier contrato a jornada completa (Expansién, 2021).
Teniendo en cuenta esta diferencia salarial, los inmigrantes se ven atraidos por la oferta
laboral de los paises desarrollados puesto que, a pesar de ser los salarios minimos, siguen

siendo una mayor fuente de ingresos en comparacion con su pais de origen.

Los problemas motivacionales estan directamente relacionados con la inflacion
estructural. Generalmente, los nativos suelen rechazar aquellos trabajos que estan en el
ultimo escalon de la jerarquia laboral, ya no solo por su bajo nivel de aceptacion social
sino por la poca probabilidad de promocién y evolucion en el ambito profesional. Esta
perspectiva tiene lugar entre los nativos, sin embargo, los inmigrantes suelen presentar
otro tipo de prioridades més cortoplacistas que le permitan alcanzar rapidamente un cierto
grado de autonomia individual (Massey et al., 1993, p. 441-442). Esta falta de motivacion,
en combinacion con la baja oferta salarial, deja libres muchos puestos de trabajo no
cualificados que los inmigrantes si estarian dispuestos a aceptar. En Espafia,
concretamente, el 75% de los inmigrantes ocupan puestos de trabajo no cualificados y de
baja remuneracion (Fundacidén Foessa, 2020). Esta brecha laboral, también conocido
como dualismo econémico, provoca que los empleos cualificados sean elegidos por los
nativos, mientras que aquellos que no requieren de cualificacion se centran en los

inmigrantes.

Por ultimo, la demografia del suministro de mano de obra indica que, por la
emancipacion de la mujer en el mercado laboral, asi como la imposicion de una etapa
obligatoria de educacion primaria y secundaria, afortunadamente tanto mujeres como
adolescentes ya no estan relegados a la ocupacion de trabajos no cualificados. Esta
evolucion en el suministro de mano de obra deja al descubierto numerosos puestos de
trabajo que son adoptados por inmigrantes, puesto que es necesario mantener una

demografia de suministro de mano de obra no cualificada constante y solida (Massey et
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al., 1993, p. 443-444). Aunque Poire (1979) no realiza hincapié debido al periodo
histérico en el que propone la teoria del mercado dual, cabe incluir en este dltimo
elemento de dicha teoria el crecimiento negativo que tiene lugar en las demografias y
mercados laborales de paises desarrollados, el cual mengua a pasos agigantados, tal y
como se narra en la introduccion, la capacidad de una sociedad para autoabastecer el

mercado laboral con la mano de obra necesaria.

La teoria del mercado dual representa la relacion cuasi sinérgica entre un mercado
laboral renqueante en los paises desarrollados y el gran nimero de inmigrantes que desean
buscar un puesto de trabajo en dichos mercados laborales. Esta teoria pone en valor el
empleo y el efecto positivo que tiene tanto para la economia del pais receptor, asi como
para la autonomia individual del inmigrante. Se concluye a partir de esta teoria que es
necesario promover enérgicamente la contratacion en origen para garantizar que aquella
persona que llega a un pais receptor goza de un puesto de trabajo que le permitird

evolucionar a nivel humano y profesional.

4.2  Teoriade red

La teoria de migracién en red hace referencia a la creacion y perpetuacion de flujos
migratorios gracias a los lazos interpersonales que existen entre aquellas personas de un
mismo pais de origen que migran, aquellas que lo han hecho anteriormente y las que
permanecen en dicho pais de origen (Massey et al., 1993, 448-449). Esta relacion humana
e intangible entre los inmigrantes que hay llegado a su destino y aquellos permanecen en
el pais de origen es lo que se conoce como red. Esta teoria expone la correlacion que
existe entre la decision individual que toma un inmigrante a la hora de emigrar y la
existencia de una comunidad de inmigrantes en el pais de destino al que se emigra. Esta
correlacion mantenida en el largo plazo crea flujos migratorios puesto que se reducen los

costes y riesgos del proceso de inmigracion (Massey et al., 1993, 449).

Los costes econdmicos se ven reducidos puesto que el primer inmigrante que
decide embarcase en la aventura migratoria, recibird a los proximos inmigrantes que
vengan, ayudandoles en el proceso de adaptacidon, proporcionando un hogar o
conocimiento para la consecucion de un puesto de trabajo. Este proceso repetido en un
periodo de tiempo acaba atrayendo a un numero de personas suficientes para el
establecimiento de una comunidad inmigrante (Massey et al., 1993, 449). Este punto se
conoce como umbral de la red y varia en funcién del tamafio de la comunidad y la
poblacién de la regién nativa en la que se instala dicha comunidad. Ademas de la
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reduccion del coste economico, cabe destacar la disminucion de los riesgos. La red
proporciona un punto de llegada seguro, dado que suelen ser familiares o amigos, un
know-how valioso en cuanto al proceso burocratico que debe seguir un inmigrante a la
hora de entrar a un pais y advertencia y consejo para la evasion de las redes de trafico de

migrantes.

La teoria de migracion en red pone en valor el factor humano e individual presente
en los flujos migratorios. Destaca la confianza y la seguridad como elementos principales
para un inmigrante a la hora de abandonar su pais de origen. Esta teoria tiene claras
implicaciones practicas ya que pone de manifiesto la necesidad de los paises receptores
de disefiar vias seguras en colaboracion con los paises de origen que permitan justificar
los lazos familiares como un motivo de entrada al pais, asi como la obligacion de disefiar
politicas publicas de integracion que permitan a la red de inmigrantes integrarse e
interactuar con la poblacion nativa a fin de evitar la creacion de los llamados ghettos®.
Dichas politicas de integracion son de nuevo beneficiosas tanto para el pais receptor como
para la comunidad inmigrante puesto que expande la red a través de lazos interpersonales
con personas nativas, aumentando asi los niveles de confianza y de solidez de la propia

red.

4.3 Teoria de los sistemas mundiales

La teoria de los sistemas mundiales ha sido elaborada a partir de un compendio de
investigaciones relativas a la expansién del mercado capitalista, desde los paises
desarrollados hacia aquellas regiones con un menor nivel de desarrollo. Dicha teoria
establece un nexo légico entre la explotacion de tierra, materias primas y mano de obray
los flujos migratorios (Massey et al., 1993, 445-446). Justifica que los nuevos modelos
de explotacion a nivel agrario y material, junto con la implantacion de plantas de
produccion que utilizan mano de obra barata para reducir costes, han provocado una
desestructuracion en el mercado laboral de los paises subdesarrollados. Esta
desestructuracion tiene como ultima consecuencia el éxodo de las poblaciones afectadas

por el neo-colonialismo hacia los paises desarrollados (Massey et al., 1993, 446).

Sin embargo, la aportacion mas interesante de la teoria de los sistemas mundiales

para nuestra investigacion son los flujos migratorios de refugiados. Esta teoria pone de

4 Concentracion voluntaria inscrita en el orden natural del comportamiento de las comunidades
inmigrantes. (Wirth, 1956)
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manifiesto que los procesos de intervencion militar y, por ende, politica, con objetivo de
conseguir la permanencia de un gobierno de un pais en vias de desarrollo que apoye la
expansion del mercado capitalista tienen un alto riesgo de desplazamiento de la poblacién
en caso de que no sean exitosos (Massey et al., 1993, 448). Esto se debe las revueltas
militares que causan las presiones politicas y empresariales de los paises desarrollados,
las cuales pueden desembocar en guerras, hambrunas y largos periodos de inseguridad
ciudadana. Por otra parte, también afirma que aquellos lugares mas propensos a la
migracion internacional y desplazamiento de refugiados son los paises que fueron

ocupados por el colonialismo occidental (Massey et al., 1993, 448).

Esta teoria propone un mecanismo ldgico de justificacion entre el
neocolonialismo, la migracion internacional y las conocidas crisis de refugiados. Bien es
cierto que su aproximacion a nivel macro necesita del estudio de cada caso en particular,
puesto que en los procesos de neocolonialismo no exitosos se debe tener en cuenta
también los conflictos locales entre diferentes etnias y religiones. No obstante, la teoria
de los sistemas mundiales nos muestra una de las razones que provocan el desplazamiento
y la busqueda de asilo en la UE, por parte de miles de personas que se ven obligadas a
abandonar su pais de origen. Aunque las solicitudes de asilo apenas representan el 10%
de los permisos de residencia que se otorgan en la UE (Comision Europea, 2019), es
esencial reconocer el origen de los desplazamientos de refugiados para tratar de paliarlo
a través de estrategias de cooperacion con terceros paises alli donde tienen lugar dichos

conflictos.

4.4 Teoria institucional

La teoria institucional de la migracién analiza la formacion de entidades privadas
que buscan cubrir la demanda de muchos inmigrantes que no obtienen un visado para
entrar al pais receptor deseado. Las entidades privadas surgen una vez los flujos
migratorios se estabilizan en el largo plazo, puesto que estan entidades se dedican bien al
trafico ilegal de inmigrantes o a dar apoyo y asistencia humanitaria a aquellas personas
que no pueden conseguir un visado o que se ven en situaciones de asistencia humanitaria,

como podria ser un naufragio en el mar Mediterraneo (Massey et al., 1993, 450-451).

La formacion de estas entidades privadas tiene como razon de origen la escasez
de visados para satisfacer la demanda migratoria, asi como la ausencia de estrategias de
contratacion en eficaces entre los paises receptores y de origen. Su nombre proviene de
la institucionalizacion de los flujos migratorios tanto a nivel nacional-pubico como en el

14



ambito privado (Masset et al., 1993, 450-451). Las organizaciones centradas en el trafico
de migrantes se dedican principalmente al transporte terrestre y maritimo por el cual
cobran una cuota. Ademas, también crean contratos de trabajo falsos que hacen creer a
muchos inmigrantes y refugiados que podran entrar al pais receptor en cuestion de manera
legal. Las principales mafias de trafico ilicito de inmigrantes que operan en el flujo
migratorio hacia Europa (Fig. 4) se encuentran en el Africa subsahariana, donde
transportan por el desierto a inmigrantes, y en los paises fronterizos con el mar
Mediterraneo, principalmente Marruecos y Libia (Greenhill, 2011). En contraposicion
surgen ONG’s dedicadas a la asistencia con procesos administrativos, tanto laborales
como de asilo, asi como al rescate humanitario, generalmente centrado en los naufragios
de embarcaciones en el mar Mediterraneo, en donde podemos destacar el trabajo del barco
de Open Arms.
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Fuente: BBC (2014)

La teoria institucional de las migraciones es esencial para entender cuél es el
camino que toman aquellos inmigrantes que no pueden acceder a los paises desarrollados
a través de las vias legales que estos ofrecen (Massey et al., 1993, 451). Los vacios que
han creado el presente y deficiente sistema migratorio que regula la entrada de

inmigrantes a la UE han sido cubiertos por organizaciones criminales y de asistencia
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humanitaria. La teoria institucional permite entender el proceso de institucionalizacion,
valga la redundancia, de los flujos migratorios, al mismo tiempo que esclarece los retos
de nuestro sistema migratorio con intencion de disefiar politicas migratorias que los
solucionen. En este caso, el foco se pone sobre el trafico ilegal de migrantes y la
cooperacion en materia de seguridad con terceros paises, la eliminacion de la asistencia
humanitaria como un delito y la digitalizacién y simplificacion de las vias legales para
acceder a la UE.

5. ANALISIS
En primer lugar, en esta seccidn se procedera a hacer una exposicion objetiva
sobre el Nuevo Pacto sobre Migracién y Asilo (Comision Europea, 2020). El objetivo
es proveer a esta investigacion de una vision completa y elaborada sobre los puntos
clave del NPMA y como estos se interconectan creando un sistema migratorio. Esta
exposicion esquematica e integrada es necesaria para conseguir transmitir un proyecto

todavia intangible a través de un mensaje central, dividido en diferentes secciones.

En segundo lugar, se procederd a hacer una recopilacion, presentacion y
aclaracion de las politicas migratorias de Espafia. Este proceso es necesario puesto
que generalmente la politica migratoria no se encuentra condensada en un mismo
documento sencillo de consultar, sino que forman parte de los diferentes bloques que
conforman las politicas publicas nacionales. Esto se debe a que la migracién como
campo de estudio es relativamente reciente, y, por ende, las leyes que la rigen no han
sido disefiadas como parte de un todo sino como soluciones temporales a los desafios
que planteaba la migracién internacional. Cabe destacar que la exposicién de estas
leyes no se hara desde una perspectiva legal, es decir no se analizaran los articulos y
derechos que en ellos se recogen, por ejemplo, el derecho de asilo, sino que se
presentaran de forma descriptiva, a fin de entender cual es el punto de partida de

Espafia en politica migratoria, sobre el que se cimentara el NPMA.

En tercer lugar, se expondran los objetivos de Espafia para con la inmigracion
internacional, recogidos en dos documentos recientemente presentados por el
Gobierno de Espafia: Espafia 2050 y el Plan de Recuperacion, Transformacién y
Resiliencia. Estos objetivos son la vision que el Gobierno de Espafa y los diferentes

actores gubernamentales que han colaborado en los informes tienen de los préximos
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30 anos. En esta investigacion nos centraremos en el enfoque que en ellos se propone
sobre la inmigracion internacional para entender cuéles son las prioridades respecto a

los flujos migratorios.

Una esquematizacion integrada de la politica migratoria tanto a nivel europeo
como espafol nos permitird concebir, a través de una lectura fluida, las dos esferas
que confluyen en la adopcion del NPMA en Esparia. Ademas, conocer los objetivos
de Espafia respecto a la inmigracion internacional en el largo plazo nos permite tener
indicios de cudles son los cambios que Espafia necesita. Es esencial mantener un tono
descriptivo, en el cual no hay lugar a juicos de valores, porque nos permitira responder
a las primeras preguntas de investigacion sin estar sesgados por una opinion positiva

0 negativa.

Por ultimo, se procederé a la elaboracion del concepto de prioridad en base a
cuatro criterios, a partir de las teorias expuestas en el marco teorico anterior, las
medidas del NPMA, la actual politica migratoria de Espafia y sus objetivos en
migracion en el medio y largo plazo. Una vez especificado el proceso de
identificacion de prioridades, se expondran dos propuestas que recogen dichas
prioridades de manera organizada y tangible, aplicadas a la realidad migratoria de

Espana.

5.1 El Nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo (NPMA)

El 23 de septiembre de 2020 la Comision Europea comunico al Parlamento
Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las
Regiones, a través de un documento central y sus consiguientes documentos
detallados en referencia a los Reglamentos y Protocolos pertinentes, los puntos claves
y su proceso de adopcidn con intencion de desarrollar un Sistema Europeo Comdn de
Asilo. Dicho sistema podria definirse como un proyecto quasi-descentralizado, a
través del cual se busca crear una armonizacion de la politica migratoria de los
Estados miembros partiendo de unas directrices europeas comunes. Es un sistema de
cooperacion entre estados miembro, las instituciones de la UE y terceros paises de los
que proviene la mayor parte de los flujos migratorios. La aplicacién del NPMA
depende de la iniciativa de que cada uno de los paises de la UE y el trabajo de lobby,

incidencia publica y monitorizacion que realicen las instituciones de la UE.
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El NMPA cuenta con 7 bloques gue han sido reorganizados en tres secciones
con intencion de condensar y redactar un marco teorico sencillo, pero con toda la
informacion necesaria. Estas secciones son: el marco europeo comun, la gestion de

fronteras y los terceros paises.

5.1.1 El Marco Europeo Comun

El primer paso es disefiar un marco europeo comun que siente unas bases
migratorias sobre el asilo. Gracias a que la UE tiene un recorrido breve pero intenso
en politica migratoria, construird el marco teérico del NPMA sobre los ultimos
progresos realizados a partir del afio 2016. Es decir, utilizara tanto su know-how como
su infraestructura para la tramitacion de la migracion. Basara sus nuevas iniciativas
en acuerdos previos como el Reglamento sobre requisitos para la proteccion
internacional o la Directiva sobre el retorno. Esta I6gica de construccién sobre lo
anteriormente acordado muestra que el NPMA es una propuesta definitiva a largo
plazo que busca reunificar y mejorar todas aquellas decisiones tomadas por parte de

la UE con respecto a la migracion (Comision Europea, 2020, p. 3).

El marco europeo se centra en tres puntos clave, el procedimiento a la llegada
de la frontera, el mecanismo de solidaridad para el reparto entre los Estados miembros
y la digitalizacion. El procedimiento sobre el estatuto de un migrante tiene como
requisito establecer un control previo (identificacion, toma de huellas dactilares,
registro sanitario...) para conseguir una unificacion del proceso de asilo y retorno
dentro de dicho procedimiento (Comision Europea, 2020, p. 4). Es decir, toda persona
que llegue a la frontera de un Estado miembro, debera pasar por un control previo
para posteriormente ser tramitado de manera eficiente. Esta tramitacion tiene tres
posibilidades® que se llevaran a cabo desde la misma via. La solicitud de asilo de un
refugiado debera ser estudiada para saber si su entrada se hace efectiva, si es necesario
ejecutar el retorno o si debe revisarse de nuevo porque es dudosa. Estos pasos se
aplican para poder dotar al refugiado de un tratamiento digno que cumpla con el
principio de no devolucion y respete los Derechos Humanos. La supervision del

control y el procedimiento sobre el estatuto sera ejecutada por la Agencia de Asilo de

5 Es necesario aclarar que los menores no acompafiados (MENA) y los menores de 12 afios acompariados
no seran sometidos al procedimiento fronterizo como medida de protecciéon para los grupos mas
vulnerables. (Comision Europea, 2020).
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la Unidn Europea y las autoridades nacionales con competencia en migracion

(Comision Europea, 2020, p. 4).

A modo de complemento consecuente con los derechos humanos en relacion al
retorno, el marco europeo aporta unas directrices que conforman un sistema de retorno
comun a todos los Estados miembros (Comision Europea, 2020, p. 9). En primer
lugar, este sistema depende de las capacidades nacionales (presupuesto,
infraestructura...) y del apoyo operativo ofrecido tanto por parte de la UE como del
resto de Estados miembros. Este sistema se centra en la cooperacion con terceros
paises con la intencion de crear canales de retorno seguros y coordinados que
promuevan el retorno voluntario asistido basados en programas de asistencia. Cabe
destacar que Frontex es el actor escogido para llevar a cabo los retornos, los cuales
seran dirigidos por un coordinador/a que estara al mando de la Red de Alto Nivel para

el Retorno (Comisién Europea, 2020, p. 9).

En segundo lugar, el mecanismo de solidaridad se basa en el reparto
equitativo, el apoyo y la asistencia para la reubicacion del migrante en cuestion a otro
Estado miembro, o bien para su retorno (Comision Europea, 2020, p. 6). Ademas, se
intentara redistribuir equitativamente los examenes de solicitud para poder fomentar
la estancia de un migrante o refugiado en el aquel pais donde se realiza el
procedimiento sobre su estatuto, a traveés de incentivos como el convertirse en
residente de larga duracion después de permanecer tres afios en el pais que acepta la
solicitud de asilo. En términos normativos, este mecanismo sustituye a la propuesta
del afio 2016 de un nuevo Reglamento de Dublin (Comision Europea, 2020, p. 5). Es
interesante mencionar que los criterios de redistribucién dependen del grado de
voluntad y/o disponibilidad de aquellos Estados miembros que no reciben una gran
carga de solicitudes de asilo.

En tercer lugar, la digitalizacion de los procesos migratorios sera coordinada
por el Eurodac (Comision Europea, 2020, p. 10). Esta plataforma online tiene como
objetivo crear una base de datos comin a todos los Estados miembros en los que
figuren todas las solicitudes individuales, los casos de migracién irregular y aquellos
solicitantes que han sido reubicados o retornados. Este sistema buscara introducirse
dentro de las bases de datos y softwares de cada agencia nacional de control de
fronteras. Eurodac es una herramienta que garantiza el registro y acceso inmediato a
cualquier tipo de datos relativo a la migracion. Es de gran utilidad puesto que dota a
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la gestion migratoria de un software propio, reconociendo su importancia'y mejorando

su eficiencia.

En términos generales, el marco europeo tiene la dificil mision de fomentar la
confianza tanto entre los Estados miembros como para con las instituciones europeas
en base a una politica migratoria que coordina y cohesiona los procedimientos de
asilo, retorno y reubicacion. La confianza depende en mayor medida del trabajo que
haga cada Estado miembro, es decir, de la relevancia y prioridad de la que doten al
hecho de implementar una estrategia nacional y local. Dicha estrategia debe ser una
propuesta en la que se vean reflejados los puntos clave del marco europeo comun a
través de politicas pablicas reales. El elemento de cohesion serd un proceso de
consulta establecido por la UE, semejante al de las Naciones Unidas. Este proceso
consistird en la emisién de un informe anual, basado en los propios informes que
deberan emitir los Estados miembros con respecto a la actualidad migratoria de sus
paises y al estado de adopcion del NPMA.

5.1.2 La Gestion de Fronteras

El segundo pilar del NPMA es las fronteras y su gestion en funcion del status del
inmigrante. Si bien es cierto que la UE establece una diferenciacion entre fronteras
interiores y exteriores, es decir, aquellas fronteras pertenecientes a Estados Miembros que
conforman el espacio Schengen y la UE en su interior y aquellas fronteras pertenecientes
a Estados miembros que delimitan los bordes de la UE y el espacio Schengen, la gestion
de estas fronteras (sean interiores 0 exteriores) pertenece integramente a los Estados
miembros (Instituto Universitario de Investigacion sobre Seguridad Interior, 2006). Sin
embargo, esta realidad es interesante puesto que la migracidén no pertenece a la politica
exterior de la UE, pero si ha sido un elemento unificador de un elemento esencial de la

politica exterior de la UE como son las fronteras (Borrell, 2020).

Esta dependencia de la gestion nacional de las fronteras de la UE, convierte a
cualquier sistema de migracion posible en inherentemente desigual en términos de carga
migratoria. La carga migratoria se podria entender como el volumen de solicitudes y
procesos de admision que un Estado miembro recibe (Comisién Europea, 2020, p. 15).
En consecuencia, el grupo Med5 siempre recibird una mayor carga migratoria que el resto
de Estados miembros, lo cual compromete no solo la gestion de las fronteras exteriores,
sino también a la fortaleza de las fronteras interiores caracterizada por la ausencia de
controles (Comision Europea, 2020, p. 16). Debido a la falta de confianza, motivada por
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el desequilibrio de los previos Reglamentos y la falta de una implementacién coordinada
de los elementos de control migratorio, algunos Estados miembros cuyas fronteras son
mayoritariamente interiores han decidido establecer barreras o vallas de forma arbitraria
a fin de no permitir que la carga migratoria que los Estados miembros fronterizos con el
Mar Mediterraneo no son capaces de absorber, termine traspasando sus fronteras sin un
control previo. El levantamiento de muros interiores como Austria y Eslovenia, al igual
que la construccion de vallas exteriores como la erigida entre Espafia y Marruecos en el
afio 2009 no estan recogidas y, por ende, permitidas de manera oficial por ningun
documento de la UE. Esta reduccion de confianza entre Estados miembros requiere la
creacion de politicas nacionales alineadas con el NPMA. Para esto la UE insta a los
Estados a priorizar la puesta en marcha de sistemas informéticos interoperables como
maximo en 2023, funciones entre las cuales destaca la digitalizacién del proceso de
adquisicion de visado (Comision Europea, 2020, p. 14). Ademas, la UE ha aumentado el
cuerpo de funcionarios encargados de la gestion migratoria, como la Guardia Europea de
Fronteras y Costas, hasta 10.000 (Comision Europea, 2020, p. 14). En referencia a los
controles dentro del propio Espacio Schengen, la UE ha disefiado el Foro y la Estrategia
Schengen a fin de dotar a dichas barreras y vallas de control de un caracter juridico

temporal (Comision Europea, 2020, p. 16-17).

Por dltimo, dado que las operaciones de salvamento y busqueda han sido
criminalizadas® por la falta de una legislacion que establezca una diferencia explicita
entre el tréfico ilegal de humanos y la asistencia humanitaria, la UE ha decidido transferir
dichas operaciones a los Estados miembros y a Frontex. Teniendo en cuenta que “prestar
asistencia a las personas en peligro en el mar es un imperativo moral y una obligacion
con arreglo al Derecho internacional” (Comison Europea, 2020, p. 15) la UE establece
un marco juridico en el cual ni la asistencia maritima de rescate ni los mecanismo de
desembarco para la entrega de los rescatados en territorio de alguno de los Estados
miembros pueden ser considerados delito. Ademas, integra a Frontex en la basqueda y el
salvamento recordando que las flotas de los Estados miembros estan a disposicion de
Frontex puesto que dicha actividad corresponde a la gestion integrada de fronteras por
parte de la UE (Comision Europea, 2020, p. 13).

6 Entre 2015 y 2018, 158 persona fueron investigadas o procesadas por facilitar la entrada o la estancia
irregular de ciudadanos de terceros paises en la UE. También cabe destacar que casi una veintena de ONG’s
se vieron envueltas en procesos judiciales de caracter criminal. (Amnistia Internacional, 2020)
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En lineas generales, la nueva propuesta de gestion de fronteras dota de un caracter
juridico a todas aquellas actividades (levantamiento de vallas, operaciones de busqueda
y rescate) que han sido llevadas a cabo en base a los intereses nacionales de algunos
Estados miembros. La finalidad es promover la confianza entre Estados miembros para
que la gestion fronteriza se lleve a cabo desde una perspectiva europea y nacional,
utilizando los recursos operativos de Frontex y dando una respuesta conjunta de unidad y
fortaleza a terceros paises (Comision Europea, 2020, p. 15).

5.1.3 Terceros paises

Esta tercera seccion tiene un caracter supranacional, es decir, depende mas de la
colaboracidn e iniciativa por parte de la UE. No obstante, los Estados miembros siguen
siendo esenciales en materias de perspectiva y dindmica bilateral con sus paises
fronterizos. La UE se centrara en desarrollar un sistema de migracién circular en el que
las rutas migratorias tengan una repercusion mayoritariamente positiva en los paises

emisores, de transito y receptores.

La colaboracion con terceros paises se centra principalmente en dos aspectos:
cooperacion al desarrollo y adaptacién de los flujos migratorios al mercado laboral
europeo. En términos de cooperacion al desarrollo, es necesario desarrollar politicas
publicas integradas en las que la migracion esté reflejada de forma explicita. Incluir la
perspectiva migratoria en politicas de cooperacion econdémica, de seguridad o politica es
una manera acertada de integrar la migracion en todos los &mbitos de la politica exterior,
dotandola asi de una mayor relevancia y mostrandole a terceros paises que el interés no
es meramente migratorio, sino de cooperacion. Este objetivo requiere respetar las
politicas de vecindad de la UE y mantener negociaciones constantes con los
correspondientes Organos supranacionales, como la Union Africana, u organizaciones
internacionales como la ONU (Comision Europea, 2020, p. 20-21). Por supuesto, es
necesario aumentar la financiacion a nivel europeo y nacional, reflejandolo asi en el

marco plurianual y los presupuestos generales.

El éxito de la cooperacion al desarrollo en términos migratorios se basa en la
combinacion del fortalecimiento de las vias legales que la UE pone a disposicién y el
trabajo gubernamental que realicen los terceros paises. Las vias legales son la readmision,
la reintegracion y el reasentamiento (Comision Europea, 2020, p. 25-26). Las dos
primeras se veran reguladas por la Estrategia de retorno voluntario y reintegracion. Dicha
estrategia tiene como principal objetivo fomentar el regreso voluntario y la ayuda para la
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integracion segura y efectiva de la persona retornada en cuestion. La cooperacion positiva
de terceros paises se verd incentivada con el aumento de visados a emitir, siguiendo el
Cddigo de Visados (Comision Europea, 2020, p. 27). Es decir, si un tercer pais coopera
eficientemente durante el regreso de un migrante, permitiendo asi la migracion circular,
sera ‘recompensado’ con la posibilidad de ofrecer a su poblacion mas oportunidades de
llegar a la UE de forma segura. La materializacion del regreso voluntario supone un
cambio de conciencia transversal, puesto que representa un cambio de actitud frente al
retorno. La Estrategia de Retorno voluntario y reintegracion sera revisada anualmente a
través de un informe comun entre la Comisién y los Estados miembros. En caso de existan
conflictos de intereses entre Estados miembros y terceros paises, cabe la posibilidad de
reducir el numero de visados emitidos a ese pais a modo de sancion leve (Comision
Europea, 2020, p. 25).

Por otra parte, los Estados miembros son los que tienen una mayor responsabilidad
debido a relevancia del reasentamiento dentro de la migracion circular. El
reasentamiento’ permite liberar la presion migratoria. Para fomentar el reasentamiento y
asegurar su funcionamiento en el largo plazo, la UE dotara de ayudas a aquellos paises
que proactivamente colaboren con los Estados miembros fronterizos (Comision Europea,
2020, p. 26).

La mejora de dichas vias legales pone en alza la migracién legal para que los
recursos migratorios que los Estados miembros ponen a disposicién de terceros paises se
conviertan en el primer recurso para todas aquellas personas que decidan abandonar su
pais, de manera forzada o voluntaria. De manera implicita, el fortalecimiento de las vias
legales reduce la migracién irregular y el trafico de migrantes. Es aqui donde los Estados
miembros y la UE deben asistir a terceros paises en términos de gobernanza migratoria.
En ultima instancia, los gobiernos de terceros paises deben aplicar un plan de
comunicacion que conciencie a los ciudadanos sobre el funcionamiento de las vias
legales, al mismo tiempo que muestre el peligro de las rutas migratorias ilegales y la

fraudulenta estructura del trafico de migrantes (Comision Europea, 2020, p. 23).

La cooperacion busca reducir la migracion irregular y el trafico de migrantes. A

partir del Plan de Accidn de la UE contra el Trafico llicito de Migrantes, asi como la red

T El reasentamiento consiste en el traslado de personas refugiadas de un pais de acogida a otro Estado que
convino recibirlas y, en Ultima instancia, otorgarles residencia permanente (ACNUR, 2020).
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europea de funcionarios de enlace de migracion, la UE se encarga de disefiar las
directrices que rigen el intercambio de informacién y el trabajo conjunto de las
autoridades entre los Estados miembros y los terceros paises (Comision Europea, 2020,
p. 17).

Por otra parte, la UE se encuentra en un contexto de necesidad de atraccion de
talento debido a su situacion demogréfica. Es en este ambito donde la UE y sus Estados
miembros tienen un gran reto por delante. Las medidas mas destacables del NPMA en
cuanto a la captacién y retencion de talento es la Tarjeta azul como certificado para
aquellos migrantes altamente cualificados. Este programa busca diferenciar de forma
positivay a través de vias legales a aquellos inmigrantes y refugiados que posean un grado
de universidad y afios de experiencia con intencion de en primer lugar identificarlos, para
luego mostrarles la seguridad que ofrece la UE en materia laboral (Socialistas Espariolas

en el Parlamento Europeo, 2021).

El colectivo estudiantil y de investigacion académica es el que realmente
representa al talento, puesto que esta enfocado en el largo plazo y su inversion crea valor
a nivel nacional. Para la atraccion del talento la UE ha creado la Directiva sobre
estudiantes e investigadores. Esta estrategia tiene como finalidad la movilidad y la
retencion del talento en los Estados miembros a través de una bolsa de empleo para
aquellos migrantes que estudien o formen parte de un equipo de investigacion en materia

cientifica o social (Comision Europea, 2020, p. 30).

Sin embargo, es necesario crear un marco de integracion en referencia a la
migracidn para que todo migrante que entre a formar parte de un Estado miembro pueda
gozar de las mismas oportunidades que cualquier ciudadano. Es por esto, que la UE ha
disefiado un ‘Plan de accion sobre integracion e inclusion’ hasta 2024 a partir de consultas
especificas a colectivos empresariales y de investigacion. Como refuerzo, ha creado la
Asociacion Europea para la Integracion (Comision Europea, 2020, p. 31). La integracion
es el elemento vertebrador de la cohesion social entre ciudadanos de un Estado miembro
y futuros migrantes, dado que no solo busca asistir a los migrantes en materia social, sino
que les permite adquirir autonomia individual a partir del trabajo. (Betts & Collier, 2018).
La autonomia individual es una oportunidad, es decir, es un estado al que un individuo,

sea migrante o no, debe tener acceso por el hecho de ser persona. (Betts & Collier, 2018,
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p. 157). EI método mas efectivo son las herramientas de politica publica que permiten a
los migrantes alcanzar la igualdad de oportunidades en relacion al acceso al trabajo, es
decir, que proveen a trabajadores de terceros paises de un proceso similar al de los
ciudadanos de cada Estado miembro. La UE propone la simplificacion del acceso al
mercado laboral a traves de un permiso Unico que permita a todos los trabajadores de
terceros paises gozar de una admision mas rapida y sencilla, con intencion de conseguir
lo antes posible el anteriormente mencionado status de residente de larga duracion. La
combinacion de estos dos elementos permite a un trabajador de un tercer pais conseguir
la documentacion necesaria para cualquier trabajo dentro del espacio Schengen, ya que

también podria moverse con total libertad por los Estados miembros.

La capacidad de implementacion por parte de los Estados miembros, de politicas
migratorias de integracion depende directamente del tejido industrial de cada pais de la
UE vy de la propia voluntad de los Estados miembros de cooperar para incentivar el
permiso Unico Yy el libre movimiento por parte de trabajadores de terceros paises, en caso
de ser necesario. En este ambito, seria necesario identificar las fortalezas a nivel
econdmico de cada Estado miembro, para admitir y reasentar a estos trabajadores en los
mercados laborales mas adecuados a su formacién superior y, mas enfocados a un

desarrollo industrial inclusivo a largo plazo en sintonia con la Agenda 2030.

5.2 La politica migratoria de Espafia en 2020

En la actualidad, son dos leyes y dos programas los principales elementos
encargados de regir la politica migratoria de Espafia. Estos son la Ley de Extranjeria
(LOEX), la Ley de Asilo, el Programa de Integracion y el Programa de Retorno
Voluntario. En cuanto a las leyes se hara mencion expresa de aquellos titulos y
correspondientes articulos pertinentes para la investigacion. Por otra parte, de los
programas se aportara mayoritariamente una descripcion y el estado actual de dichos

programas.

5.2.1 La Ley de Extranjeriay la Ley de Asilo

La Ley de Extranjeria, también conocida cominmente como LOEX, fue aprobada
por Real Decreto el 20 de abril de 2011. La LOEX o el Reglamento de la Ley Organica
4/2000 sufrié su ultima actualizacion el afio 2009 y el Real Decreto que la aprueba en
2018. Dicha ley consta de 15 titulos y 266 articulos en los cuéles se detallan el proceso
legal que debe seguir un inmigrante que desea entrar a Espafa por cualquiera de las vias
legales que se ofrece.
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El Titulo I hace referencia al procedimiento que cualquier inmigrante que va a
efectuar su entrada (art. 4-18), su salida (art. 19-22) o su devolucion (art. 23). Los
procesos que se detallan se encuentran aislados, es decir, son procedimientos
completamente distintos que no comparten ningin elemento comdn. La entrada, la salida
y la devolucion se entienden como tres vias diferentes. Los procedimientos que se
describen (identificacion, registro sanitario...) cuentan con un alto nivel de detalle,
excepto el retorno. Las causas para la devolucion o retorno de un inmigrante estén claras,
sin embargo, es el proceso de retorno, es decir, la salida de Esparfia y llegada al pais al que
es devuelto el que no se especifica con detalle. Se establece como encargado del retorno

a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado (art.24).

Los Titulos VIII, IX y X hacen referencia al empleo. Respectivamente, se insta a
crear sinergias laborales con los paises de origen (art. 167, 168), se reconoce el permiso
de residencia y trabajo para aquellos altamente cualificados o de actividades de alto
interés cultural, se reconoce a los trabajadores transfronterizos®. Estos titulos guardan
especial relevancia puesto que se centran principalmente en el reconocimiento de la
posibilidad de tener acceso al empleo y como se puede integrar a los extranjeros en el
mundo laboral a partir de su estatus, bien sea en colaboracion con paises terceros o dentro
del propio territorio espafiol.

Los Titulos IV y VI representan una pieza elemental puesto que incorporan
elementos propuestos por la UE en referencia a la temporalidad de la residencia y el
empleo. Entre otros tipos de residencia temporal, como la residencia temporal por
reagrupacion familiar, en el Titulo IV se hace hincapié en la labor de la Tarjeta azul-UE
para la atraccion de profesionales altamente cualificados, puesto que concede un permiso
de residencia temporal en el cual el empleador debe colaborar con el extranjero en
cuestion para que este/a pueda optar a la Tarjeta azul-UE (art. 86-88). En el Titulo VI se
trata la residencia de larga duracién tanto a nivel nacional como la propuesta por parte de
la UE vy la consiguiente libertad de movimiento por el espacio Schengen. La residencia

de larga duracion® es esencial para el éxito de cualquier politica migratoria puesto que

8 Art. 182, Ley Organica, 4/2000. Se halla en situacion de trabajo transfronterizo el trabajador que haya
sido autorizado para desarrollar actividades lucrativas, laborales o profesionales por cuenta propia o ajena
en las zonas fronterizas del territorio espafiol, residiendo en la zona fronteriza de un Estado limitrofe al
que regrese diariamente.

% Art. 147, Ley Organica, 4/2000. Se halla en situacion de residencia de larga duracion el extranjero que
haya sido autorizado a residir y trabajar en Espafa indefinidamente en las mismas condiciones que los
espafioles.
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reconoce el impacto positivo de un extranjero en territorio espafiol a través de un
documento que le permite seguir adquiriendo un mayor grado de autonomia individual y
de estabilidad. Ademas, el hecho de que ambos titulos incluyan la propuesta de Tarjeta
azul-UE y la residencia de larga duracion de la UE dota al extranjero de dos vias diferentes
para obtener un resultado semejante, en funcion de las expectativas y objetivos vitales de

cada persona.

Por dltimo, es necesario mencionar que ambos titulos destacan el papel de las
Comunidad Autonomas en referencia al patrocinio comunitario para la reubicacién. Sin
tener en cuenta el tipo de residencia, bien sea temporal (art. 68) o de larga duracion (art.
89) se establece la interoperabilidad entre Comunidades Auténomas para la gestion de
dichas solicitudes a fin de obtener una distribucion proporcional a lo largo del territorio
espafol, siendo las grandes ciudades el principal objetivo dado que poseen una mayor
oferta laboral cualificada (Gobierno de Espafia, 2021). Este principio de patrocinio
comunitario y solidaridad, también se extrapola a los Estados miembros para aquellos

extranjeros que posean una Tarjeta azul-UE.

La Ley de Asilo y Proteccion Subsidiaria, también conocida como Ley 12/20009,
fue aprobada el 30 de octubre y posteriormente actualizada en el afio 2014. Esta ley cuenta
con 5 titulos y 48 articulos que recogen el proceso de asilo y proteccion subsidiaria que
un inmigrante debe seguir para adquirir el estatuto de refugiado y, de esta manera, verse

amparado/a internacionalmente por Espafa y la UE.

En los Titulos 1y Il se detalla como se debe pedir asilo (art. 6-9) o proteccion
subsidiaria (art. 10-15), asi como la unificacion de ambos procedimientos a fin de facilitar
su tramitacion. En el Titulo 11 se establece el proceso que sigue cualquier solicitud. En
primer lugar, la Oficina de Asilo y Refugio, la cual pertenece al Ministerio de Interior,
tramita la solicitud. Una vez evaluada, se envia a la Comision Interministerial de Asilo y
Refugio donde es evaluada por expertos en migracion. Finalmente, dicha Comision envia
de nuevo su resolucion para que sea corroborada por el Ministerio de Interior ya que es
el Unico d6rgano estatal con competencia para dictar la aceptacion o revocacion de una
solicitud de asilo o proteccion subsidiaria (art. 23-24). Cabe destacar que en el Titulo V
trata de manera especifica el caso de los menores y menores no acompafiados (MENA) a
los cuales se les dara un trato prioritario y de urgencia a fin de proveerles de un proceso
de tutela lo antes posible (art. 47-48).
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De manera adicional, se establecen 8 disposiciones adicionales en las cuales se
reconoce el estatuto de refugiado a aquellos que sean reubicados en territorio espafiol, la
formacion de refugiados para su inclusion en el mercado laboral y la obligacion de

adoptar todas aquellas medidas propuestas por la UE.

5.2.2 Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion y Programas de
Integracion

Los Programas de Integracion activos en la actualidad son el resultado del Plan
Estratégico de Ciudania e Integracion llevado a cabo en dos periodos de tres afios, 2007-
2010 y 2011-2014. Estos planes se regian por los principios de igualdad, ciudania,
interculturalidad e inclusién y ofrecen una respuesta a través de programas en todos los
ambitos necesarios para alcanzar una integracion exitosa: acogida, educacion, empleo,
vivienda, servicios sociales, salud, infancia y juventud, igualdad de trato, mujer,

participacion, sensibilizacion y codesarrollo (Rodriguez, 2007).

Desde el altimo PECI han pasado 7 afios. A dia de hoy, Espafia se encuentra en la
creacion de un PECI que se adecUe a las necesidades migratorias presentes. El disefio de
este tipo de planes requiere una perspectiva multidimensional en la que todos los actores
que se van a ver afectados, al igual que las organizaciones y expertos que puedan aportar
valor en forma de datos y conocimiento, puedan ver sus intereses reflejados. Desde el afio
2020, con la restructuracién de la Secretaria de Estado de Migraciones, liderada por Hana
Jalloul, la Direccion General de Inclusién y Atencién Humanitaria se encuentra en pleno
disefio de un nuevo PECI. Este plan se elaborara tres fases, siguiendo la I6gica de los
PECI previos: consulta publica, presentacién de borrador al Consejo de Ministros y
enmiendas al documento final por parte de cualquier ciudadano. Dichas fases suelen tener
una duracion de alrededor de dos afios. Los PECI tienen caracter intercomunitario, es
decir, ceden la competencia de su cumplimiento, seguimiento y elaboracion a la

Comunidad Auténoma encargada de implementarla.

Los Programas de Intervencion tienen tres vertientes: (1) Proyectos de
empoderamiento de las personas extranjeras con necesidades de atencién integral,
dedicados a aquellas personas que no pueden acceder a los servicios minimos; (2)
Proyectos cofinanciados por el Fondo Social Europeo, centrados en la concienciacion y
formacion de profesionales para el desarrollo de dichas actividades y (3) Proyectos
cofinanciados por el Fondo de Asilo, Migracion e Integracion, de una perspectiva
holistica basada en la investigacion para el desarrollo de ecosistemas sociales
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integradores tanto a nivel educativo, social y laboral. Este ultimo se ha encargado de
disefiar los Proyectos de Retorno Voluntario mediante los cuales se proporciona una doble
salida: (1) asistencia humanitaria para aquellos residentes de terceros paises a retornar a
su pais de origen donde la situacién es inestable y (2) apoyo econdémico a través de
subvenciones a aquellos inmigrantes que deciden de forma personal volver a sus paises
con intencién de llevar a cabo un proyecto con los conocimientos que han adquirido en

Espana.

Este Plan también se encuentra recogido en “Espafia 2050 en el 4° frente de accion de
acciones recomendadas para “lograr un desarrollo territorial equilibrado y ciudades mas

habitables y sostenibles” (Gobierno de Espaiia, 2021, p. 266):

“Desarrollar una Estrategia nacional de integracion y acogida de la poblacion
inmigrante destinada a conocer y satisfacer mejor las necesidades y aspiraciones de las
comunidades de llegada y acogida, reducir estereotipos y prejuicios, eliminar cualquier
forma de discriminacién en el acceso a la vivienda y fomentar las relaciones sociales con
la poblacién autdctona. Esta estrategia tendrd en cuenta las necesidades asociadas al

cambio en el perfil de la inmigracién del futuro.” (Gobierno de Espafia, 2021, p. 272)

Desde esta perspectiva, se pone de manifiesto la perspectiva de codesarrollo en la
que tanto los inmigrantes llegados a territorio espafiol como los ciudadanos espafioles se
benefician de los Planes de Integracién. Por otra parte, destaca la necesidad de crear
métodos para que tanto la poblacion social como la inmigrante establezcan vinculos a fin

de acercar ambas realidades y alcanzar un nivel de integracion 6ptimo.

5.2.3 Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones

El Real Decreto 497/2020 es el encargado de establecer la estructura del nuevo
Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones. Esta nueva estructura atina bajo
un mismo techo ministerial la elaboracion de normativas encargadas de la inclusion y la
cohesion social, los procesos administrativos de la Seguridad Social y el control, gestion

y disefio de los procedimientos en materia de migracion.

En base a los intereses de esta investigacion, se analizara el rol y la estructura de
la Secretaria de Estado de Migraciones (art.5). Este nuevo cuerpo estd compuesto por la
Direccion General de Migraciones (art. 6), la Direccion General de Inclusion y Atencion

Humanitaria (art. 7) y la Subsecretaria de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones (art.
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9). La Direccidon General de Migraciones puede considerarse el 6rgano principal en
normativa migratoria, puesto que es el encargado de disefiar y coordinar proyectos de ley
acordes a las recomendaciones de la UE, dar apoyo técnico a la UE siendo el punto de
contacto nacional con la Red Europea de Migracion en Espafia y gestionar cualquier
procedimiento de empleo extranjero, como las contrataciones en origen. Por otra parte, la
Direccién General de Inclusion y Atencion Humanitaria se encarga de coordinar las
politicas de inclusidn y asistencia a inmigrantes registrados en el Sistema Nacional de
Acogida, los Centros de Estancia Temporal para Inmigrantes (CETI) y Centros de
Acogida a Refugiados (CAR) y gestionar los fondos proporcionados por la UE para
migracion y asilo. Finalmente, la Subsecretaria de Inclusion, Seguridad Social y
Migraciones tendrd una funcién administrativa y comunicativa, basada en la gestion de
la Secretaria de Estado de Migraciones (fondos publicos, control, funcionamiento...) y la
comunicacion interna de la Secretaria a fin de coordinar ambas Direcciones Generales y

reportar su actividad al Ministerio y, por consiguiente, al Gobierno.

Cabe destacar que esta nueva estructura sustituye al antiguo Ministerio de Trabajo,
Migraciones y Seguridad Social y, por ende, a las diferentes Subdirecciones Generales de
Emigracién, Programas de Atencion Humanitaria y Centros de Migraciones e Integracion
y Relaciones Institucionales. La nueva propuesta ministerial presentada por el Gobierno
pone en alza el papel de la migracién en la sociedad espafiola, dotdndola de un érgano
para su gestion y desarrollo. Ademas, demuestra de manera implicita una clara tendencia
de integracion laboral para con los inmigrantes puesto que incluye a la Seguridad Social
dentro del mismo Ministerio, a fin de coordinar todo tipo de procedimientos laboral y

administrativos para potenciar el rol del inmigrante dentro del mercado laboral espafiol.

5.3 Objetivos de la politica migratoria de Espafia en el medio y largo plazo

5.3.1 Espafia 2050

Espafia 2050 es un extenso informe que propone los “Fundamentos y propuestas
para una Estrategia Nacional de Largo Plazo”. De entre todos los &mbitos que en este
informe se tratan (educacion, medioambiente, despoblacion rural...) la migracion no se
refleja de manera explicita en ninguno de sus titulos principales. Sin embargo, si se hace
referencia al papel preponderante que tendra la migracion internacional en la reactivacion

econdmica, demogréfica e identitaria.
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El principal objetivo respecto a la migracion es el “fomento de la inmigracion
legal y de la captacion de talento extranjero como vias adicionales para dinamizar nuestra
economia y apuntalar la viabilidad de nuestro estado de bienestar” (Gobierno de Espaiia,
2021, p.22). La principal prioridad de Espafia es la reactivacion del mercado laboral
mediante la inclusion de personas en edad de trabajar. Debido a esta necesidad, Espafia
tiene que “limitar la reduccion de su fuerza de trabajo y acoger e integrar a cientos de
miles de personas inmigrantes de aqui a 2050, logrando, como minimo, un saldo
migratorio®® superior a las 191.000 personas cada afio**”” (Gobierno de Espafia, 2021, p.
299). La migracion laboral y no laboral nunca conseguira revertir de manera total esta
debilitacion de la fuerza de trabajo, pero si tendrd un efecto mitigador, reduciendo la
pérdida en 2050 a 3,7 millones de trabajadores Gobierno de Esparfia, 2021).

Dado que Espafia ya ha sido capaz de incorporar a mas de 2 millones de personas
inmigrantes al mercado de trabajo desde 1995 (Gobierno de Espafia, 2021) es en este
periodo historico en el que Espafia debe ser capaz alcanzar el mayor grado de efectividad

en términos de gestion migratoria. En el informe Esparia 2050 se afirma que:

“La evidencia empirica demuestra que el aumento de la inmigracion no
produce un incremento del desempleo, al tiempo que si beneficia a la economia.
Asi ha ocurrido, también, en nuestro caso. Entre 1998 y 2007, Espafia recibi6 3,8
millones de inmigrantes y la tasa de empleo aumentd en 17 puntos. La poblacion
extranjera tiene unas tasas de actividad y empleo significativamente mas elevadas
que las de la poblacién autdctona, constituyen una fuerza de trabajo clave en
sectores como el de los cuidados o la agricultura, contribuyen a la hacienda
publica, y no recurren a los servicios publicos y a prestaciones como las ayudas
por desempleo o las pensiones mas que la poblacion espafiola.” (Gobierno de
Espafia, 2021, p. 299)

10 E| saldo migratorio neto de una determinada comunidad autbnoma/provincia, esto es, la diferencia entre
las entradas y las salidas de individuos de esa comunidad auténoma/provincia, pertenecientes a un
determinado ambito, a lo largo de un afio concreto por cada 1.000 habitantes de dicho colectivo poblacional
(Instituto Nacional de Estadistica, 2021).

1 “En lo que respecta a la inmigracién, esta Estrategia asume que nuestro pais seguird acogiendo e
integrando a cientos de miles de personas inmigrantes. En concreto, se proyecta un saldo migratorio de
unas 191.000 personas al afio de aqui a 2050, ligeramente superior al promedio observado entre 1990 y
2019” (Gobierno de Espaiia, 2021, p. 209).
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Por otra parte, no basta con reconocer la necesidad de inmigracion laboral, sino
que es necesario poner en practica medidas que atraigan el talento extranjero a Espafia.
Uno de los grandes objetivos en materia laboral es garantizar empleo de calidad también
a aquellas personas que vengan a Espafa a trabajar. Para esto Espafia debe en primer
lugar, “Promover la contratacion en origen, a fin de satisfacer, de manera mas rapida y
quirurgica, las potenciales necesidades de nuestro tejido productivo” (Gobierno de
Espafia, 2021, p. 313). El método mas sencillo y orgéanico para incentivar la contratacion
en origen es trabajar los acuerdos bilaterales con los paises emisores de los mayores flujos
migratorios hacia Espafia, fomentando un equilibrio entre paises de origen y paises de

transito para disefiar una contratacion en origen armoénica.

Sin embargo, la contratacion en origen requiere de un empleador en territorio
espafol que disponga de un procedimiento de contratacion y afiliacion a la Seguridad
Social &gil y seguro. Es necesario optimizar los trdmites que tanto el empleador como el
empleado en origen deben seguir, desarrollando asi una “regularizacion administrativa
por vias diferentes a la laboral, reduciendo las dificultades técnicas, el coste y los tiempos
de espera.” (Gobierno de Espana, 2021, p. 314) Ademas de una reduccion de burocracia,
es necesario dotar a las personas inmigrantes de las herramientas necesarias para la
integracion social en el &mbito laboral, a través de un aprendizaje permanente en relacion
con su puesto de trabajo, a la vez que una ensefianza en competencias basicas como el

idioma espafiol (Gobierno de Espafia, 2021).

Finalmente, se recuerda que es esencial “la adopcion de una politica migratoria,
de asilo y refugio comun que favorezca la integracion socio laboral, la activacién, el
reconocimiento de las cualificaciones y el desarrollo de las competencias de las personas
migrantes”. (Gobierno de Espafia., 2021, p. 314). Aparentemente obvia, esta afirmacion
es altamente relevante puesto que recuerda que no se puede alcanzar una reactivacion del
mercado laboral espafiol (principal objetivo migratorio de “Espafia 2050”) sin establecer
un sistema migratorio de caracter holistico en el que se preste asistencia humanitaria y
profesional a todos los inmigrantes sin discriminacion alguna. Priorizar la inmigracion
laboral es una de las partes de una politica migratoria y de asilo, igual de importante que

un Servicio de Acogida efectivo o un Sistema de Retorno acorde a los derechos humanos.

5.3.2 Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia
El Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia es el documento mediante
el cual Espafa ofrece una explicacion detallada del destino de los 140.000 millones de
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euros aportados por la UE para frenar la recesion economica sufrida tras la Covid-19. En
materia de migracion, el Gobierno afirma que invertird el 33% de los recursos en un
profundo proceso de digitalizacion, del cual también se vera beneficiado el Ministerio de
Inclusion, Seguridad Social y Migraciones (Gobierno de Espafia, 2021). Sin embargo, no
se ofrece ningun tipo de detalle en referencia a la cuantia que percibira la digitalizacion
de los procesos migratorias. De hecho, se hace mayor referencia a la tramitacion de los
contratos y cotizaciones y, en ningin momento, se menciona de manera explicita la
digitalizacion de procedimientos esenciales para un nuevo sistema migratorio, como es la
interoperabilidad del sistema para la tramitacion de solicitudes de asilo o de procesos de

reubicacién dentro y fuera del Estado espafiol. (Gobierno de Espafia, 2021)

5.4 Adopcién del NPMA en la politica migratoria espafiola: Prioridad y criterios
En esta seccion se procedera a establecer qué es una prioridad en este contexto

migratorio, los tipos de prioridades y cuéles son las prioridades para Espafia. En cuanto a

las prioridades en cuestion se explicara el porqué de su adopcion, es decir, la razon por la

que entra en la categoria de prioridades y en qué consistiria dicha prioridad.

En primer lugar, una prioridad es entendida como “anterioridad de algo respecto
de otra cosa, en tiempo o en orden” (RAE, 2020). Esta definicion es util como base para
el concepto de prioridad que aqui se quiere utilizar puesto que en este analisis se aboga
por la urgente implementacion de ciertos puntos del NPMA, convirtiendo aquellos que
no son una prioridad en posteriores tanto en tiempo como en orden. Por lo tanto, se podria
definir como prioridad aquella politica publica de migracion de igual relevancia que sus
homologas, que debe ser implementada con anterioridad. Sin embargo, el significado de
prioridad debe ser contextualizado para la justificar dicha anterioridad en tiempo y en

orden.

Una prioridad en el contexto de esta investigacion debe cumplir cuatro criterios:
(1) estar reflejada implicital? o explicitamente en alguna de las teorias del marco teérico
(teoria del mercado dual, teoria de red, teoria de sistemas mundiales y teoria
institucional), (2) ser una propuesta del NPMA encargada a los Estados miembros, (3) no
estar presente 0 no haber sido desarrollada lo suficiente en el marco de la politica

migratoria espafiola y (4) ser un objetivo migratorio en el medio y largo plazo para

2 Dado que las teorias que se recogen son anteriores tanto al NPMA como a la politica migratoria de
Espafia, no es necesario que sea parte de la teoria per sé, sino que también puede entenderse como las
politicas publicas que un Estado debe tomar en relacion con el contenido de la teoria en cuestion.
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Espafia. Estos criterios obedecen a una légica de elaboracion de politicas publicas en
politica migratoria. En primer lugar, se debe partir de una de las teorias expuestas puesto
que estas teorias establecen directrices en base a investigaciones rigurosas sostenidas en
el tiempo y revisadas en repetidas ocasiones. Una politica publica de migracion nunca
podria ser considerada una prioridad si su razon de ser no se encuentra recogida en alguna
de las teorias expuestas. Luego, una prioridad debe estar recogida en el Nuevo Pacto sobre
Asilo y Migracion bien como un reglamento Unico de implementacion, es decir, la
adopcion de una serie de medidas previamente elaboradas por la Comision Europea, 0
través de recomendaciones puntuales a los Estados miembros, las cuales de forma
combinada representan una medida lo suficientemente elaborada como para su
implementacion. En tercer lugar, una prioridad no debe estar recogida o suficientemente
desarrollada en el marco de la politica migratoria espafiola porque en caso de que esta ya
estuviese presente no seria una prioridad porque si no estariamos incurriendo en un sin
sentido. Es la ausencia de la medida, lo que convierte la medida a implementar en
prioritaria. Por ultimo, para convertirse en una prioridad, la propuesta en cuestién debe
haber sido reconocida como un objetivo migratorio en el medio y largo plazo ya que, en
ultima instancia, la adopcion de un pacto comun a toda la UE debe estar alineada con los
intereses nacionales. Este ultimo criterio representa el punto medio entre aquello que
figura en las teorias, lo que se exige en el NPMA y lo que interesa a Espafia, como estado
y como sociedad. A fin de justificar una prioridad como tal, es necesario demostrar el
cumplimiento de estos cuatro criterios. En caso contrario nunca podra ser considerada

una prioridad.

Las prioridades que se han identificado son dos: (1) la creacion e implementacién
de un nuevo Plan Estratégico de Ciudadania e Integracién 2022-2030 (PECI) y (2) el
disefio de una Estrategia Laboral de Contratacion en Origen (ELCO).

5.4.1 Plan Estratégico de Ciudadania e Integracién 2022-2030 (PECI)

El nuevo Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion es una de las dos
prioridades identificadas puesto que cumple de manera fehaciente cada uno de los
criterios anteriormente expuestos. EI PECI se recoge principalmente en la teoria de red,
en referencia a la inclusion e integracion de los inmigrantes y sus correspondientes
comunidades. Las politicas de integracion se consideran una piedra angular que debe ser
puesta en practica por el pais receptor a fin de naturalizar el flujo migratorio y crear lazos

interpersonales entre la poblacion nativa y la poblacion inmigrante. En segundo lugar, no
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el PECI, sino el concepto de las politicas de integracion aparece recogido en el NPMA
como medidas a implementar por los Estados miembros. De hecho, la presencia de la
Asociacion Europea de Integracion puede ser considerado un elemento de presion
positiva, es decir, un catalizador para la creacion de dichas politicas de integracion.
Dependiendo del Estado miembro, las politicas de integracion migratoria se articulan de
una manera u otra. En Espafia, el caso que nos concierne, se ha instaurado la elaboracion
de los PECI, teniendo como antecedentes el PECI 2007-2010 y el PECI 2011-2014. El
tercer criterio, la ausencia de dicha medida en el panorama migratorio espafiol se cumple
con creces. A dia de hoy, hace 7 afios que Espafia viene tratando de integrar a los
inmigrantes que recibe sin tener un PECI que se ajuste a la realidad demogréfica y laboral
actual. Ademas, es necesario mencionar que desde el cese del ultimo PECI en el afio 2014,
Espafia ha recibido la mayor cantidad de inmigrantes desde el comienzo del XXI (Statista,
2021). Esta realidad pone de manifiesto la urgencia con la que debe ser adoptado un PECI,
puesto que durante los ultimos 7 afios no se ha propuesto ningin PECI adaptado al
contexto actual. Por ultimo, el cuarto criterio corrobora la prioridad de disefiar e
implementar un PECI. En el informe “Espafia 2050 figura de manera explicita la
necesidad de “desarrollar una Estrategia nacional de integracion y acogida de la poblacion
inmigrante” (Gobierno de Espafia, 2021, p. 272). Por otra parte, el PECI se convierte una
prioridad puesto que, si Espafia quiere alcanzar un saldo migratorio de 191.000 personas
(Gobierno de Espafia, 2021), debe tener un PECI que especifique el proceso de
integracion que seguiran los inmigrantes que ingresen en territorio espafol. Es decir, si
partimos de la premisa de la reactivacion demogréafica a partir de la inmigracion
internacional, es necesario establecer una estrategia que ayude tanto a inmigrantes como
a nativos, a entenderse y desarrollarse en conjunto y no como comunidades separadas

dentro de un mismo territorio.

Una vez corroborados los cuatro criterios de prioridad, podemos dar paso al
contenido del PECI 2022-2030. El primer elemento que seguramente llame la atencion es
la duracion. Anteriormente, los PECI tenian una esperanza de vida de cuatro afios, la cual
se correspondia con la legislatura que lo ponia en marcha. Los PECI siempre han formado
parte de la agenda politica de segun qué partido estuviese en el poder, es decir, tenia un
componente ideoldgico bastante robusto. Sin embargo, debido a que la inmigracién
internacional es en la actualidad un elemento basico para el desarrollo social y econémico

de Espafa, el PECI deberia ser considerado como una estrategia a largo plazo, que se
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renovase con cada década, y que contase con procesos de renovacion periddica en base a
la evolucion del contexto. En este caso, se propone el PECI 2022-2030, un plan con una
duracién de 8 afios que busca establecer el fin y el principio de un nuevo PECI con el
paso de cada década. En este caso, el PECI 2022-2030 se revisaria dos veces, tras cada
cuatro afnos, con intencién de mejorar, eliminar o implementar aquellos elementos que no
hayan rendido de una manera tan eficiente como se esperaba. El caracter de establecer un
nuevo PECI a largo plazo, instauraria una regla no escrita sobre el papel tan relevante que
juega una estrategia de integracion a nivel nacional. El objetivo seria reducir el
componente ideoldgico del PECI, hasta que fuese tratado desde una perspectiva objetiva
y rigurosa en la que no figura la idea de no tener un PECI. Ademas, cabe destacar que, si
un PECI tiene un periodo de elaboracion de aproximadamente dos afios, la manera mas
eficiente de rentabilizar los recursos invertidos en el disefio de un PECI seria convertirlo

en una estrategia a largo plazo, que no exija ser aprobada con cada cambio de gobierno.

En el PECI 2022-2030, ademéas de incluir los ya presentes programas de
integracion mencionados en apartados anteriores, seria necesario realizar un estudio
demogréafico de las diferentes Comunidades Auténomas, teniendo en cuenta factores
como la densidad de poblacién y la distribucion de las diferentes comunidades de
inmigrantes a lo largo del territorio espafiol. Este elemento estd relacionado con la
promocion del patrocinio comunitario encarecidamente recomendado en el NPMA. Las
Comunidades Autonomas son las encargadas de implementar y monitorizar las estrategias
de integracidn social. Es por esta razén, que el PECI 2022-2030 debera ser realizado en
colaboracién con las Comunidades Auténomas, a fin de llegar a un acuerdo con el
Gobierno, para garantizar una reubicacién efectiva, que se adapte a las capacidades y
necesidades de cada Comunidad Autonoma. De esta manera, el patrocinio comunitario
nacional estaria asegurado, sin depender de la voluntad de las Comunidades Autonomas

para la integracion de dichos inmigrantes.

5.4.2 Estrategia Laboral de Contratacion en Origen (ELCO)

Esta propuesta representa la materializacion de la segunda prioridad. La Estrategia
Laboral de Contratacion en Origen (ELCO) es un plan de cooperacion en materia laboral
con terceros paises que tiene como finalidad fomentar la contratacion en origen. De
nuevo, el ELCO se considera una prioridad puesto que es el segundo elemento que cumple
los 4 criterios previamente establecidos. En primer lugar, el rol vital de la contratacion en

origen se encuentra en la teoria del mercado dual, en el cual se propone como solucion a
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la necesidad inherente del mercado laboral de los paises desarrollados de obtener mano
de obra inmigrante. La contratacion en origen se propone como una solucion viable
puesto que establece una via legal robusta y crear un lazo profesional entre empleador y
empleado incluso antes de que el empleado llegue a su destino (Massey et al., 1993). En
referencia a la contratacion en origen, la Comision Europea pone a servicio de los Estados
miembros la utilizacion de elementos para la atraccion de talento, como la Tarjeta azul.
No obstante, también insta a los Estados miembros a establecer y reforzar sus estrategias
de cooperacion tanto en materia de seguridad como de cooperacion laboral para poder
incorporar dichos elementos que la UE pone a su disposicion. En tercer lugar, dentro del
marco de la politica migratoria nacional no existe ninguna medida que promueva la
contratacion en origen de trabajo no cualificado. Del mismo modo que si estan incluidos
la Tarjeta azul-UE y la Directiva sobre estudiantes y trabajadores, no existe ninguna
medida tangible que establezca un método en el que se incluya la contratacion en origen
de trabajo no cualificado. De nuevo la ausencia de una estrategia holistica de contratacién
en origen pone de manifiesto la necesidad de implementar la ELCO. Finalmente, teniendo
en cuenta que el principal objetivo migratorio del informe “Espafia 2050 es la atraccion
de mano de obra para la revitalizacion del mercado laboral, la ELCO representa una
propuesta alineada con dicho objetivo. A través de la inmigracion internacional, Espafia
busca aumentar el nimero de personas en edad de trabajar a fin de que muchas de estas
ocupen puestos de trabajo tanto cualificados como no cualificados. Por ende, poner en
marcha la ELCO no s6lo atraeria mano de obra, sino que conseguiria que parte de la mano
de obra que se atrae entre en territorio espafiol con un puesto de trabajo, lo que facilitaria
la inmersidn laboral de aquellos que llegan a Espafia sin un contrato. La ELCO representa
un plan de beneficio mutuo en el que el empleador consigue un trabajador acorde a los
requisitos del puesto de trabajo, y el inmigrante puede alcanzar la autonomia individual

de manera mas rapida.

Después de argumentar porque la ELCO es una prioridad, podemos proceder a la
explicacion de dicha estrategia. La Estrategia Laboral de Contratacion en Origen se
trataria de un profundo andlisis para saber de donde provienen la mayoria de inmigrantes
en edad de trabajar. La identificacion precisa de terceros paises emisores de mano de obra
es necesaria para comenzar a realizar un segundo estudio sobre la distribucion de la mano
de obra tanto cualificada como no cualificada, es decir, analizar la formacion de la mano

de obra en funcion del pais de origen. En tercer lugar, el proceso de investigacion en los
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paises de origen culminaria con la segmentacion de la mano de obra cualificada y no
cualificada en funcion del sector al que pertenecen. Este estudio transversal de la posible
mano de obra proveniente de terceros paises ayudaria a comenzar negociaciones con

dichos terceros paises en materia laboral.

La ELCO es una estrategia de cooperacion en materia laboral que pretenda buscar
sinergias entre las personas en edad de trabajar que habitan en terceros paises y el mercado
laboral espafiol. Por esta razén, la ELCO se elaboraria en colaboracion con las diferentes
Comunidades Auténomas con intencion de ofrecer al inmigrante el puesto de trabajo que
mejor se adecUe a cada persona. Por ejemplo, en el caso de Galicia la industria pesquera
estd perdiendo trabajadores debido al éxodo rural. En este caso, la ELCO pondria en
contacto a empleadores de la industria pesquera con personas que, preferible pero no
necesariamente, tengan un minimo grado de experiencia en el ambito de la pesca,
cubriendo asi dos necesidades con un dnico proceso. Ademas, la ELCO permitiria incluir
uno de los elementos clave de la cooperacién con terceros paises propuesto por la UE,
que es el incentivo de Codigo de Visados. En otras palabras, la ELCO premiaria con la
emisién de mas visados a aquellos paises que colaboren con Espafia a lo largo del proceso

de investigacion y de la promocidn de la contratacion en origen.

6. CONCLUSIONES

Tras esta investigacion, la hipétesis formulada se confirma puesto que de entre las
medidas propuestas por el Nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo, algunas deben ser
consideradas prioritarias para Espafia. Dichas medidas prioritarias han sido transformadas
en dos propuestas de politica migratoria.

Se concluye que tanto el Plan de Estrategia Ciudadana e Integracién 2022-2030
como la Estrategia Laboral de Contratacion en Origen representan una prioridad en base
a de cuatro criterios: (1) estar reflejada implicita o explicitamente en alguna de las teorias
del marco teorico (teoria del mercado dual, teoria de red, teoria de sistemas mundiales y
teoria institucional), (2) ser una propuesta del NPMA encargada a los Estados miembros,
(3) no estar presente 0 no haber sido desarrollada lo suficiente en el marco de la politica
migratoria espafiola y (4) ser un objetivo migratorio en el medio y largo plazo para
Espana.

En primer lugar, el PECI 2022-2030 representa la exigencia del NPMA de
establecer una estrategia de integracion, apoyada por la Asociacion Europea de

Integracion. En esta propuesta se refleja la necesidad de implementar un PECI, dado que
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en los ultimos 7 afios no ha existido ningun tipo de estrategia semejante. Ademas, cabe
destacar que cumple fielmente con los objetivos migratorios de Espafia en el medio y
largo plazo puesto que el PECI 2022-2030 busca redefinir la estrategia de integracion,
convirtiéndola en un elemento indispensable que no varie dependiendo con el paso de las
legislaturas.

Posteriormente, se identifica la ELCO como la materializacion de la colaboracion
con terceros paises, en términos laborales, a través de la atraccion del talento y la
contratacion en origen. La ELCO refleja la apuesta por un sistema migratorio con solidas
vias legales de trabajo para aquellos inmigrantes que deseen conseguir empleo en Espafia.
Asimismo, debido a que solamente se hacia hincapié en el trabajo cualificado, la ELCO
pone en valor el papel del trabajo cualificado y hace especial esfuerzo en la captacion de
mano de obra no cualificada para la reactivacion de aquellos sectores que han perdido
fuerza trabajadora. Igualmente, la ELCO es una propuesta que pone en comun los
intereses migratorios de la UE y de Espafia para con los terceros paises.

Por otra parte, es necesario hacer alusion al estado de la politica migratoria en
Esparia. Definitivamente, el Estado espafiol goza de una politica migratoria sana. Si bien
es cierto que casos aislados, como la pasada crisis migratoria entre Espafia y Marruecos
pueden crear situaciones de crispacion en la frontera, el sistema migratorio espafiol ya
cuenta con parte de las medidas incluidas en el NPMA. Por ejemplo, un procedimiento
de asilo unificado, una institucién gubernamental dedicada a la migracion como el
recientemente creado Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones o el
Eurodac. Desde luego, cualquier politica migratoria es susceptible de mejora, pero en
contra de lo que asume la narrativa popular, la realidad del sistema migratorio espafiol es
cuanto menos aceptable. De hecho, el propio resultado de esta investigacién nos informa
gue solamente existen dos prioridades para Espafia en relacion al NPMA, lo cual denota
que el sistema espariol goza de una serie de exigencias ya cubiertas.

Finalmente, es necesario destacar la proactividad de esta investigacion en relacion
a la implementacion del NPMA. Si bien es cierto que dicho pacto puede ser objeto de
critica por su perspectiva proteccionista, es interesante avanzar y comenzar a aplicar
aquello que se produce de manera consensuada. La necesidad de un sistema migratorio
comun a toda la UE es una realidad innegable, al menos si no queremos observar el
detrimento al que esta abocado nuestro mercado laboral. La perspectiva economica y
proteccionista parece ser la Unica que consigue movilizar a los Estados miembros, puesto

que el enfoque humanitario de ayuda y prevencién de crisis migratorias no ha surgido
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mucho efecto. Esta investigacion, tal y como se indica en su introduccion, apuesta por la
implementacion del NPMA para la consecucién de un sistema migratorio.
Definitivamente, la inaccidn es la peor de las acciones, por eso Espafia debe comenzar
implementar aquellas prioridades que en este trabajo se exponen para alcanzar en Ultima
instancia un sistema migratorio holistico que brinde una oportunidad tanto a la persona

que llega, como a la sociedad que la recibe.
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