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ORIGEN, TRANSITO Y DEVOLUCION

Las personas refugiadas y la crisis politica de la UE

La Unidn Europea ha centrado desde hace afios sus esfuerzos politicos y presupuestarios en
una parte minoritaria del fen6meno migratorio, y mas orientada a detener que a gobernar la
movilidad humana. El pico de llegadas de personas en busca de proteccion en el afio 2015
reforzé este enfoque limitado. Desde entonces, y pese a que las llegadas estan hoy en niveles
previos a 2015, el control de los flujos a toda costa sigue vertebrando la politica migratoria
comunitaria, consolidando cuatro tendencias que podrian ser agrupadas bajo el acrénimo
SPEC: Securitizaciéon de la gestion de fronteras; Privatizacion de politicas y servicios basicos;
Externalizacion del control migratorio; y Criminalizacién narrativa y electoral de las personas
migrantes. Estas politicas y précticas tienen consecuencias directas en la vida de las personas,
en lalibre circulacion en el espacio europeo, en el ascendiente de Europa frente a Estados
fallidos, y en la naturaleza misma de la ayuda al desarrollo. Pero existen alternativas: Europa
puede convertirse en una fuerza reformista contribuyendo al desarrollo y laimplementacion de
marcos de proteccidn integrales en lalinea de los Pactos de Migracion y Refugio; ampliando las
vias legales y seguras de inmigracién econ6mica; e incorporando la movilidad humana como
una herramienta de las politicas europeas de desarrollo. Los proximos meses ofrecen
oportunidades politicas concretas para promover esta agenda dentro y fuera de la UE.
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RESUMEN EJECUTIVO

1) LAS CONCLUSIONES DEL RECIENTE CONSEJO
EUROPEO COMO SIMBOLO DE LO QUE VA MAL EN
LA POLITICA MIGRATORIA DE LA UE

El mensaje es claro: las medidas con que la Unién Europea ha dado respuesta a la llamada ‘crisis
de refugiados’ desde 2015 han logrado su objetivo y hay que apostar por su continuidad: “El nimero
de cruces ilegales de fronteras detectados hacia la UE se ha reducido en un 95% en comparaciéon
con las cifras maximas que se alcanzaron en octubre de 2015”. t

Parte de esta reduccion se deriva de la caida en la presion en origen. Pero la aparente
contundencia del dato invisibiliza el precio de su eficacia. Con la ‘crisis’ migratoria aparentemente
superada desde un punto de vista cuantitativo, el debate que se produjo en la reunién del Consejo
Europeo de junio de 2018 confirma la vigencia de una crisis politica sin precedentes en el proceso
de integracion europeo.? La creciente influencia del discurso antinmigracién en los gobiernos de
muchos Estados miembros de la UE plantea una tension dificil de resolver.

Acciones unilaterales como la del Gobierno italiano —que cerrd sus puertos a los barcos de rescate y
salvamento que operan en el Mediterraneo— marcan la agenda politica y los términos de los debates
migratorios. Estos gobiernos llevan la iniciativa en la conversacion y al resto de Estados miembros
solo les cabe reaccionar. El Ultimo de los balones fuera es crear plataformas regionales de
desembarco para las personas rescatadas en operaciones de busqueda y salvamento gestionadas
y financiadas por la UE. Un nuevo espacio de excepcionalidad al servicio del control migratorio de
acceso a Europa.

Este objetivo —el del control de los flujos a toda costa— es el que ha vertebrado la politica migratoria
comunitaria y de sus Estados miembros en las dos Ultimas décadas. Una continuidad politica que ha
consolidado cuatro tendencias que podrian ser agrupadas bajo el acrénimo SPEC: Securitizacién de
la gestién de fronteras; Privatizacion de politicas y servicios basicos; Externalizacién del control
migratorio; y Criminalizacion narrativa y electoral de los migrantes.

La Agenda Europea de Migracién aprobada en 2015 como respuesta a la ‘crisis de los refugiados’
profundizaba en este enfoque acelerando notablemente el impulso a las medidas que requieren de
la colaboracién con terceros Estados de origen o transito para el control de los flujos de llegada a
Europa, que es a la que se va a prestar una atencién especial en este informe.

2) EUROPA CONCENTRA SUS ESFUERZOS
PRESUPUESTARIOS Y POLITICOS EN UNA PARTE
MINIMA DEL FENOMENO MIGRATORIO

Haber convertido la inmigracién irregular en una amenaza y el reparto de responsabilidades sobre el
control migratorio en un problema politico invisibiliza tres cuestiones incontestables:

La primera, que una poblacion 70 veces mas grande que la que intenta acceder a Europa de
manera irregular vive en la Unién como inmigrantes legales.® La mayor parte de ellos procede de
otros Estados miembros.
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La segunda, que las légicas de movilidad internacional tienen un patrén esencialmente regional, y
que a Europa llega solo una parte menor de quienes se mueven. Perder esta perspectiva lleva a
hablar de “llegadas masivas”, “asaltos” y “crisis en las fronteras” de Europa, alimentando una
percepcion distorsionada de la realidad. La opinion publica y los electores de los Estados miembros
son cada vez mas sensibles al discurso del miedo, la seguridad y la identidad, sustrato del discurso

antinmigracion.*

En tercer y dltimo lugar, la obsesion de la UE por el control de fronteras afecta a todos, pero
particularmente a las personas que huyen de guerras y conflictos. A pesar de que sus derechos a la
proteccién y acogida estan reconocidos a nivel internacional, la imposibilidad de solicitarlos antes de
llegar a Europa los obliga a integrarse en las rutas de la inmigracion irregular.

3) LAS DECISIONES DE EUROPA TIENEN
CONSECUENCIAS DE LAS QUE SOMOS
RESPONSABLES

La respuesta de buena parte de Europa a la situacion de las personas que migran a través del
Mediterraneo y otras rutas no solo contradice los valores fundamentales de la UE, sino que
determina también sus responsabilidades legales. Estas decisiones ya estan teniendo
consecuencias mucho mas alla del terreno de las politicas migratorias.

» Fronteras impermeables, también a costa de Europa: Dificultades crecientes para migrar o
circular de forma legal y segura, lo que incentiva la irregularidad y provoca distorsiones sociales
y econdémicas para los paises de la UE. El propio espacio Schengen puede verse afectado por
los controles intra-comunitarios.

« Combustible politico para Estados fallidos y semifallidos: La complicidad de terceros Estados en
el control migratorio legitima gobiernos poco democraticos y mina el ascendiente de Europa ante
la comunidad internacional.

- La politica migratoria como politica de defensa: Se refuerza el vinculo entre seguridad y
desarrollo, primando elementos parciales de la politica migratoria y privilegiando el papel de
industrias y actores cuyo fin es perpetuar esta l6gica.

» Ayuda contaminada: Condicionar la cooperacion internacional a la colaboracién en el control
migratorio no solo distorsiona los principios mas basicos de la ayuda, sino que ignora la
mecanica y motivaciones de los proyectos migratorios.

« Europa en manos de los anti-europeos: Como en una profecia autocumplida, los electorados
europeos han acabado asumiendo el lenguaje del miedo y votado en consecuencia. El mapa
politico de Europa en 2018 hace aun mas complicado revertir la deriva que se ha tomado.

4) EXISTEN ALTERNATIVAS

La UE tiene la oportunidad de reconsiderar sus opciones. La agenda alternativa no solo exige
cumplir de manera estricta las obligaciones humanitarias y legales de proteccién internacional, sino
convertirse en una fuerza reformista en otros tres ambitos: contribuir al desarrollo y la
implementacion de marcos de proteccion integrales y relevantes, en la linea de los Pactos de
Refugio y Migracion, iniciativas asociadas a los Objetivos de Desarrollo Sostenible u otras; ampliar
las vias legales y seguras de inmigracion econdmica; e incorporar de manera decidida la movilidad
humana como una herramienta de las politicas europeas de desarrollo. Los proximos meses ofrecen
oportunidades politicas concretas para promover esta agenda dentro y fuera de la UE.
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Para el Gobierno de Espafia el dilema es mas simple de lo que parece: imitar el ejemplo de
gobiernos como el italiano —que son en parte la consecuencia de una Europa que ha abandonado a
su suerte a los Estados fronterizos— o0 embarcarse en la definicion de una politica migratoria coman
que refleje los valores de la UE y sus intereses en el largo plazo, aunque eso suponga aceptar un
coste electoral en el corto. No es tan dificil. Las decisiones dificiles son las que toman otros.
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1 INTRODUCCION

La movilidad internacional de seres humanos ha sido durante siglos y en todo el planeta una
respuesta natural a las aspiraciones de prosperidad y seguridad de una parte de la poblacién. Pero
posiblemente nunca hasta ahora las migraciones habian jugado un papel tan central en el debate
social y en la relacion entre los Estados. Los desplazamientos forzosos provocados por la violencia,
los shocks naturales o la pobreza extrema —66 millones de seres humanos, 25 de los cuales han
cruzado sus fronteras en busca de asilo— constituyen la cara mas espectacular de la movilidad
humana y ciertamente la que ha determinado la deriva de las politicas migratorias en los ultimos
afos.

Pero incluso este récord histérico de refugiados es solo una fraccion de los 258 millones de
personas que hoy viven en el planeta como migrantes. Entre 2000 y 2016 —y en plena revolucién del
control tecnologico de las fronteras— su niumero crecié a un ritmo dos veces mas alto que el del
aumento de la poblacion mundial.> La inmensa mayoria de este grupo esta formado por
trabajadores y sus familias, su decision de moverse es voluntaria y sus rutas legales y predecibles.
Lo que es mas importante, esta migracion responde esencialmente a las expectativas de progreso
derivadas de la desigualdad y a las condiciones de los mercados de trabajo en destino, dos
variables que escapan al control inmediato de los Estados. Son estos factores los que explican que
los flujos migratorios hacia el Norte hayan ido creciendo en las Ultimas décadas, y nada hace pensar
que esta intensidad vaya a perder fuerza en el corto o medio plazo.
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Grafico 1. Una Europa en movimiento: las migraciones comparadas con el turismo. (2016, ultimo
afio comparable).
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La movilidad humana, migratoria o de otro tipo, es una caracteristica definitoria del tiempo en gque vivimos. El continente
europeo es un continente en movimiento que enriquece las sociedades y economias de origen y destino. El intento por
obstaculizar los movimientos de una parte pequefia de la poblacién tiene consecuencias tangibles para el conjunto de los
ciudadanos.

Fuente: Eurostat y Frontex. Datos en millones.

Europa se ha ido adaptando casi a trompicones a este contexto. Los gobiernos saben bien que el
descontrol cotiza poco ante los votantes, sobre todo cuando estos participan de un debate publico
tan emocional y poco sujeto a los hechos como el que vivimos hoy. Y eso provoca verdaderas
estampidas hacia delante. En su empefio por tratar los flujos de personas como un grifo que los
gobiernos pueden abrir y cerrar a capricho, Estados perfectamente civilizados han convertido las
fronteras propias y ajenas en una fuente de inestabilidad y de violacion sistematica de los derechos
humanos. Para la UE (como para EEUU, Australia y otros) ninguna linea roja —las muertes de miles
en mares y desiertos, la devolucion automatica de solicitantes de asilo, la desatencién de la minoria
de edad, los acuerdos policiales con Estados fallidos, la contaminacion de los programas de ayuda
al desarrollo- esta por encima de la soberania nacional. Los espacios sin derechos son los ‘no
lugares’ de la inmigracion.

Las consecuencias de este desajuste son multiples, empezando por las politicas. El populismo
xenéfobo no esta ganando (siempre) por su fuerza electoral, sino por la capacidad de trasladar a su
terreno el eje del debate publico y convertir en habitual lo que hace solo unos afios considerabamos
sencillamente inaceptable. Este es un campo abonado para que el ecosistema de intereses
econdmicos y organizativos que conforman la industria del control migratorio se consolide cada vez
mas y amenace con capturar los procesos de regulacién publica, de un modo similar a lo que hemos
visto en sectores como el de la defensa o las politicas fiscales. Es el circulo vicioso del miedo al otro
y la seguridad.
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Gréafico 2. Europa no ha perdido el control. (2016, ultimo afio comparable).

Llegadas legales @ Intentos de cruce irregular(*)

A pesar de la retérica alarmista de algunos grupos politicos y medios de comunicacion, el grueso de los flujos migratorios que
llegan y abandonan Europa lo hacen de manera regular. En el afio 2016, por ejemplo, 4,3 millones de personas accedieron
de manera legal a la UE, mientras que el nimero de intentos de acceso irregular fue de menos de medio millén. La movilidad
humana responde con naturalidad a incentivos econémicos y sociales que pueden ser gobernados de forma mas inteligente.

(*) Este indicador no mide el nimero de personas que acceden de forma irregular, sino el de los intentos. Una misma
persona podria contar mas de una vez por los que el nimero de personas es necesariamente mas bajo.

Fuente: UNDESA y Frontex.

Desde el punto de vista econdémico, los riesgos resultan intolerables. En una de las valoraciones
mas recientes y ambiciosas que se han publicado, el Instituto Global de la consultora McKinsey ha
estimado en 6,7 billones de délares la contribucion anual de los migrantes a la economia mundial.®
Los beneficios para los paises de destino son extraordinarios (entre un 40 y un 80 por ciento del
empleo creado entre 2000 y 2014 esta relacionado con la aportacion de los trabajadores
extranjeros), pero palidecen en comparacion con su impacto en la reduccion de la pobreza global a
través del progreso de los propios migrantes y de su contribucion a los paises de origen. Solo el
volumen anual de remesas triplica el total mundial de los recursos de la ayuda al desarrollo, a lo que
hay que afiadir una larga relacion de beneficios derivados de la circulacion del talento, la capacidad
de innovacion, la movilizacién democratica o el incentivo a la educacion superior.”

El hecho es que la movilidad internacional constituye hoy una de las principales fuentes globales de
progreso y convergencia de ingreso. Pero una parte amplia de este proceso se produce de manera
irregular o insegura debido a las restricciones impuestas por los paises de destino, lo que supone un
coste de oportunidad mucho mas alla de lo razonable.

Europa puede y debe reformar este sistema migratorio, que es tan inmoral como insensato.®
Lamentablemente, los acontecimientos de los tres ultimos afios, durante la llamada ‘crisis de los
refugiados’, han consolidado una tendencia mas larga orientada a controlar y detener, antes que a
gobernar, la movilidad humana.

Algunos pierden de forma directa y dolorosa como consecuencia de esta deriva. Todos y todas
ganamos mucho menos de lo que deberiamos.

Este documento ofrece, para su discusion, un comentario amplio al estado de la politica migratoria
europea y a sus posibles alternativas. Para ello las secciones 2 y 3 ofrecen un repaso de las
tendencias en este campo a lo largo de las dos ultimas décadas, asi como de las principales
consecuencias derivadas de ellas. La seccion 4 ofrece elementos y propuestas para reflexionar
sobre coOmo corregir estas tendencias y construir un modelo migratorio europeo alternativo. La
seccién 5 recoge una bateria de propuestas concretas dirigidas al Gobierno espafiol.
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2. DOS DECADAS DE POLITICAS
MIGRATORIAS EN LA UNION
EUROPEA: UN PASO DETRAS DEL
OTRO, SIEMPRE EN LA MISMA
DIRECCION

El Consejo Europeo de junio de 2018 consagro el triunfo de la narrativa del control de los flujos de
llegada irregular a Europa. Aunque una parte de este proceso se debe a la caida de la presion en
origen, se considera como indicador de este éxito el descenso del 95% del nimero de llegadas
desde la puesta en marcha de las medidas de la Agenda Europea para la Migracion de 2015.°
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Grafico 3. {Realmente esté justificada la alarma colectiva?
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@ Llegadas a través del Mediterraneo . Llegadas a costas espaiiolas

‘ Media anual de llegadas durante la crisis de los cayucos (2005-07)

De acuerdo con los datos mas recientes, esto es lo que sabemos acerca del nimero de llegadas de inmigrantes por las
costas del Sur de Europa: 1. Las cifras se han reducido a niveles previos a la crisis desatada en 2014-15. 2. Espafia ha
recibido siempre una parte minoritaria de estas llegadas, aunque la adaptacién natural de los flujos haya elevado la
intensidad de la ruta del Mediterraneo occidental en los dos Gltimos afios. 3. Espafia se acerca ya a las cifras de llegadas de
la ‘crisis de los cayucos' (media de 23.005 llegadas anuales a las costas espafiolas en un periodo de tres afios), pero
entonces nuestro pais se quedo solo mientras Europa se desentendia de una situacién que hoy es continental. Si esto es
cierto, la respuesta de la UE deberia ser la de reducir el grado de excepcionalidad y alarma que acompafia su politica de
fronteras. Lo que estéa ocurriendo es justo lo contrario.

Fuente: ACNUR y Ministerio del Interior (para datos 2005-07). (*) Datos hasta el 6 de julio de 2018.

El nUmero de llegadas por mar a Europa registradas en 2015 multiplicé por diecisiete las de 2013.
La incapacidad de gestionar este incremento y el derecho a proteccién internacional de un buen
numero de las personas migrantes que llegaron por esta via son los mimbres numéricos de la
denominada “crisis de los refugiados”. Esta situacion catalizé la propuesta, aprobacion y puesta en
marcha de la Agenda Europea de Migracién (mayo de 2015). 10

El dato parece incontestable: de las 221.454 llegadas irregulares a través del Mediterraneo en
octubre de 2015, se paso en febrero de 2018 a solo 3.428. Sin embargo, una mirada mas detallada
a los datos recopilados por ACNUR advierte sobre la reactivacién de rutas alternativas a las que se
van cerrando. Este es el caso de la del Mediterraneo occidental, es decir las llegadas a Espafia (ver
Tabla 2).
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Tabla 2. Evolucién del numero de llegadas a Espafia (2014-2018%)

Ao Llegadas por Llegadas por Llegadas
mar tierra totales
2014 4.632 7.084 11.716
2015 5.283 10.980 16.263
2016 8.162 5.932 14.094
2017 22.103 6.246 28.349
2018* (1 de julio) | 14.984 2.797 17.781

Fuente: ACNUR

Este incremento de llegadas a Espafia ha convertido la ruta del Mediterraneo occidental en la
principal via de entrada en lo que va de afio: 17.781 llegadas frente a las 16.531 a Italia y las 13.726
a Grecia. La acumulacién de llegadas durante los ultimos tres afios esta aun por debajo del trienio
de la ‘crisis de los cayucos’ (unas 70.000 llegadas en 2004-06), pero podrian quedar por delante a
finales de 2018. No deja de ser significativa esta evolucion en los Gltimos afios y este repunte:
Espafia, por su situacion geografica y la voluntad de sus gobiernos, siempre ha sido una
disciplinada guardiana de la Frontera Sur europea implementando y liderando iniciativas para el
control migratorio.

Grafico 4. Una agenda politica distorsionada: los flujos migratorios irregulares en su contexto.
(2016, ultimo afio comparable).
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El grueso de la atencion publica y la iniciativa politica de la UE se ha concentrado en una parte minoritaria de los flujos
migratorios. Al hacerlo, Europa ignora la realidad y los intereses de la mayoria de los migrantes y del conjunto de la sociedad.
De acuerdo con los datos mas recientes, por cada llegada irregular por via maritima se producen cada afio nueve llegadas y
seis salidas regulares y ordenadas. Un 11% de los ciudadanos que viven en la UE son inmigrantes en situacion legal.

Fuentes: UNDESA y Frontex.
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2.1 EL CONTROL COMO ENFOQUE DE LAS
POLITICAS MIGRATORIAS DESDE HACE DOS
DECADAS

La Union Europea es la fase actual de un proyecto politico de integracion regional que arranco a
mediados del siglo pasado con la idea de crear un mercado Unico para bienes, servicios, capitales y,
mas adelante, de personas. Con esto Ultimo se avanz6 hacia un espacio de libre circulacién que,
desde la creacion del espacio Schengen, ha planteado una dicotomia en torno a las fronteras:
desaparicién de las interiores y blindaje de las exteriores. Se ha creado con ello un espacio de
seguridad comUn cuya gestién conjunta ha asignado roles muy diferenciados a los Estados
miembros en funcion de su ubicacién geogréfica. Es importante tener esto en cuenta ya que la
forma en que se ha entendido y abordado la movilidad en Europa es indisociable de la propia
construccion del espacio europeo.

El paradigma del control de las fronteras exteriores arranca en el mismo momento en que se crea el
espacio de libre circulacion (ver tabla 3). Y las primeras medidas adoptadas en este sentido tenian
que ver con los compromisos de gestion de este espacio desde comienzos de los afios 90. Desde
entonces se han multiplicado los ambitos de accién comunitaria, donde las politicas de los Estados
miembros estan orientadas por los objetivos fijados desde las instituciones europeas, tal y como va
quedando plasmado en los tratados constitutivos. Por otro lado, en el caso concreto de la migracién
son mas las areas politicas implicadas en el enfoque de control.

La cooperacién entre Estados miembros en cuestiones migratorias siempre se ha enmarcado en el
ambito de las politicas de interior, vinculada a la proteccién de las fronteras exteriores, su vigilancia
y el control de sus accesos. Es desde el Tratado de Amsterdam cuando se produce la
comunitarizacion de las politicas de migracién y asilo. Al hacerlo, no tardé de ponerse de manifiesto
la importancia de su dimension exterior y la necesidad de implicar a terceros Estados en la politica
migratoria.

Hay tres ejes en su evolucién que explican el caracter fundamental de esta colaboracion:

« El primero es la necesidad de disponer de acuerdos legales que hagan posible la devolucion a
los paises de origen o transito de las personas que son sancionadas con el retorno por su
estancia irregular en Europa. Es significativo cdmo esta condicion de colaboracién ya aparece en
un instrumento clave de la politica de desarrollo de la Union Europea como es el acuerdo de
Cotonu, firmado en 2001. Este acuerdo de la UE para su asociacion con paises de Africa, Caribe
y Pacifico para fomentar su desarrollo econdémico ya contenia una clausula de readmisién que no
lleg6 a hacerse efectiva pero que estableci6 un claro precedente. 1

» El segundo es la cooperacion para el control de los flujos que, desde 2005, ha marcado la
agenda exterior de la UE y de sus Estados miembros, fundamentalmente en la Frontera Sur
(paradigmaticos los casos de Espafa-Marruecos e Italia-Libia). En las relaciones de vecindad
con los paises mas préximos la gestién migratoria ha sido un hito central en las agendas.
También son estos los objetivos de una serie de iniciativas multilaterales de la Unién Europea
con diferentes paises (de transito u origen) y organizaciones africanas estableciendo marcos de
colaboracién para un mejor control de las rutas con destino a Europa.

- Eltercero, que alcanza su consagracion en la Agenda Europea de migracion de 2015, es la idea
de abordar las causas profundas de la migracién como medida de largo plazo para el control en
origen de los movimientos migratorios. La premisa fundamental de esta medida convierte la
politica de cooperacién en una palanca para el control migratorio en origen. La otra premisa con
la que la UE plantea el abordaje de las causas de la migracion en origen habilita su participacion
en conflictos internacionales fuera de las fronteras de la UE en base a argumentos de seguridad
y, ademas, de prevencion de flujos de desplazamiento forzoso (ver cuadro 2).
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La Agenda Europea de migracion de 2015, y las conclusiones del Consejo Europeo de junio de
2018 consagran la validez y eficacia de este planteamiento como respuesta a las presiones
migratorias, apostando por el mantenimiento y refuerzo de estas medidas.

Tabla 3. ¢D6nde comienza la colaboracién migratoria de la UE con los paises de origen y
transito y con qué herramientas cuenta?

Acuerdo de Supresion de las fronteras interiores entre Estados
Schengen (1990) | miembros reforzando los controles en las fronteras
exteriores y la armonizacién de medidas en materia de
visados, asilo y cooperacion policial para su gestion.

Tratado de La Union Europea adquiere las competencias en materia
Amsterdam migratoria para plantear una politica comun.

(1999)

Programas de El desarrollo de una agenda conjunta en materia de
Justicia e justicia e interior ha sido el contexto en el que se ha

Interior: Tampere | llevado a cabo la comunitarizacién de la politica
(1999), La Haya | migratoria. Son tres los ejes fundamentales que han

(2004) y vertebrado el enfoque de control:
Estocolmo Proteccion de las fronteras exteriores
(2009)

Definicién de un espacio comudn de asilo

Retorno de personas que se encuentran en situacion
irregular en Europa

Enfoque Global Se consolidan los dos pilares sobre los que se erige la
sobre la externalizacién del control migratorio de la Unién
Migracion (2005) | Europea: vinculo entre desarrollo y migracion y
centralidad de la dimensién exterior.

Este enfoque no tardé en empezar a ejecutarse. En
primer lugar, por parte de la UE en su participacién en
espacios internacionales o diadlogos regionales
migratorios (por ejemplo, con paises africanos. En
segundo, de forma mucho mas concreta, por parte de
Estados miembros tanto en sus relaciones bilaterales
(como es el caso de lItalia con Libia) como al establecer
las prioridades geograficas y sectoriales de su politica de
cooperacion (el | Plan Africa de la Cooperacion
Espafiola).

Enfoque Global Se crean instrumentos bilaterales y multilaterales con
sobre Migracion | terceros paises y regiones, lo que constituye el

y Movilidad precedente mas inmediato para la dimensién exterior de
(2011)*2 la Agenda Europea de Migracion. Cabe destacar aqui
dos Diélogos regionales de Alto nivel como los Procesos
de Rabat y Jartum o la Declaracién conjunta Africa-UE
sobre migracion y movilidad de 2014.

Los acuerdos de corto plazo permiten abordar la
perspectiva humanitaria del fenémeno migratorio,
mientras que las respuestas de medio y largo plazo
buscan impactos mas estructurales al intentar hacer
frente a las llamadas ‘causas profundas’ de la migracion.

Agenda Europea | En ella la Comisidn planteaba, en primer lugar, una serie
de Migraciones de medidas de emergencia destinadas a abordar las
(mayo de 2015) cuestiones més acuciantes relacionadas con el aumento
exponencial de llegadas a las costas de Grecia e Italia 'y
el desbordamiento de los sistemas de acogida de
solicitantes de asilo o de gestionar las llegadas. También
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se articulaban los cuatro pilares para la politica
migratoria en el medio plazo:

(1) Reducir los incentivos a la migracion irregular;

(2) Gestion de las fronteras: salvar vidas y proteger las
fronteras exteriores;

(3) El deber de proteccion que incumbe a Europa: una
politica comun de asilo sélida;

y (4) una nueva politica de migracion legal.

Cumbre Euro-
Africana de La
Valeta
(noviembre
2015)13

La Declaracion y el Plan de Accion de la cumbre
profundizan en las lineas politicas ya abiertas:

- Abordar las llamadas ‘causas profundas’ de la
migracién en los paises de origen y transito.

- Colaborar para reforzar las vias legales de migracion y
movilidad

- Garantizar la proteccion de los migrantes y solicitantes
de asilo

- Luchar conjuntamente contra las redes de tréafico y trata
de personas

- Mejorar la cooperacion para el retorno, readmision y
reintegracién a sus paises de origen de inmigrantes
irregulares.

Se dota un Fondo de Emergencia para Africal4 de mas
de 3.300 millones destinados a acciones especificas en
materia de migracién en tres regiones africanas clave
como areas de origen o transito.

Nuevo marco de
asociacién en
materia de
migracion (a
partir de 2016)°

Se concreta en una serie de pactos que la UE alcanza
de forma individualizada con terceros paises atendiendo
a sus especificidades, y fijando objetivos concretos para
ambas partes. Los paises sefialados como prioritarios en
este primer momento son Etiopia, Mali, Niger, Nigeria y
Senegal.

Acuerdo UE-
Turquia (marzo
2016)16

Acuerdo destinado a frenar el numero de llegadas a
Grecia a través de la Ruta del Mediterraneo oriental.
Este acuerdo supone:

- Desembolso por parte de la UE de 3.000 millones de
euros para atender la presién migratoria derivada del
conflicto de Siria y los 3,5 millones de refugiados que se
encuentran en Turquia.

- Compromiso de otros 3.000 millones adicionales?'’.

- Impulsar el proceso de negociacion de la adhesion de
Turquia a la UE y la liberalizacion de los visados para
nacionales turcos.

Fuente: elaboracion propia.

2.2 SPEC: CUATRO TENDENCIAS QUE PODRIAN
HABER LLEGADO PARA QUEDARSE

El prometedor lenguaje de los acuerdos europeos con respecto a la gestion de los flujos migratorios
esconde una realidad en la que unos objetivos (los de control) priman por encima de cualquier otro.
Esta decision ha consolidado cuatro tendencias que podrian ser agrupadas bajo el acronimo SPEC:
securitizacion, privatizacion, externalizaciéon y criminalizacion.
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A. Securitizacién

Los atentados del 11 de septiembre de 2001 marcaron el inicio de un periodo en el que las
principales amenazas a la seguridad de los Estados dejaron de proceder de otros Estados para
llegar del terrorismo internacional, de naturaleza mucho mas difusa e impredecible.

Este cambio propicié una extension y refuerzo sin precedentes de la capacidad del Estado de
controlar a su ciudadania para identificar conductas sospechosas. Y esto, a menudo, a costa de
restringir las libertades y derechos individuales en nombre de la seguridad. El impacto en el
control migratorio fue directo, justificando una mayor intensidad de las medidas de control en las
fronteras internacionales para mejorar la capacidad de detectar personas que pudieran suponer
una amenaza.

A medida que el proceso de integracion europea iba definiendo un espacio de libre circulacion y
también una comunidad de seguridad en el interior de sus fronteras exteriores, la proteccion de
las mismas, su impermeabilizacion y blindaje se ha convertido en una prioridad politica que se ha
antepuesto al respeto de la dignidad y proteccién de los derechos de las personas migrantes que
han tratado de atravesarlas, convirtiéndose asi ellas mismas en una amenaza.

La preeminencia del discurso de seguridad es el elemento que mas definitivamente ha orientado
las politicas migratorias y explica en gran medida el resto de los elementos.

. Privatizacion

Cada vez son mas las empresas que proporcionan bienes y prestan servicios esenciales para el
control migratorio. Se puede incluso constatar la existencia de una industria en torno a las
relaciones econdmicas que se establecen en este ambito entre actores publicos y privados.

Es particularmente importante el papel que desempefian las empresas en la construccion,
vigilancia y control de los accesos a través de las fronteras exteriores. Solo un pufiado de
empresas puede ofrecer el nivel de especializacién e investigacion que se requiere para el
desarrollo de los elementos de exclusién, asi como el de la tecnologia de vigilancia, deteccién e
intercambio de informacién. Muchas de ellas contratistas habituales en materia de defensa.

En el caso de Espafia, por ejemplo, se ha constatado que en la Gltima década se han firmado al
menos 609 contratos por un valor cercano a los 500 millones de euros procedentes de fondos
publicos y destinados a la construccion, vigilancia y control de fronteras y pasos fronterizos.18

. Externalizacién

La idea de externalizacién del control migratorio describe el esfuerzo por ampliar el control de las
fronteras exteriores de la UE mas alla de las fronteras fisicas. En particular, asegurandose por
diferentes vias la colaboracion de los Estados de origen y transito en la restriccién de los flujos
migratorios dirigidos a la UE.

La externalizacién esta incluida en un marco méas amplio de dialogo politico y vinculada y
condicionada a otras herramientas de las relaciones exteriores como son: la ayuda al desarrollo,
los acuerdos comerciales, la inversion extranjera directa (IED), las finanzas y la seguridad. La
influencia de los objetivos de control migratorio sobre estas otras areas se ha convertido en un
elemento central de la politica europea y en el combustible de numerosos acuerdos bilaterales y
multilaterales.

Esta dimensién, que arranc6 hace afios y cuenta con importantes precedentes, ha permeado la
politica exterior y la presencia global de la UE, siendo la que se ha impulsado de forma mas clara
con la Agenda aprobada en 2015.

El programa de prioridades de la Comisién Europea liderado por Jean Claude Junker®® incluye la
respuesta a la denominada ‘crisis migratoria’ con una integracion de esta dimensién en la
agenda de la politica exterior. El resultado son los Marcos de Asociacién en Materia de Migracion
e instrumentos conexos para su desarrollo como el Fondo de Emergencia para Africa, el Fondo
para Siria o el Plan de Inversiones Exteriores, asi como los acuerdos concretos con Turquia y
Libia. En conjunto, estas herramientas cubren tres grandes objetivos:
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« Lainfluencia a través de politicas, programas y proyectos en lo que los gobiernos e
instituciones europeas entienden como ‘las causas profundas de la migracién’.

+ La colaboracion de terceros Estados en el retorno de personas que se encuentran en
situacion irregular en Europa.

« La colaboracién de algunos Estados claves que por su cercania (vecindad) a Europa
merecen compromisos y contraprestaciones adaptadas y bilaterales. Se cubren con ello
tres fases cruciales de cualquier proyecto migratorio: origen, transito y devolucion.

D. Criminalizacién

» Esta tendencia corresponde fundamentalmente al marco narrativo: cuando se plantea, por
ejemplo, que la amenaza que suponen los flujos de llegadas irregulares es la eventualidad de
que en ellos haya terroristas y ninguna capacidad de control.

« Lairregularidad administrativa no es un delito, pero hablar de la amenaza que suponen los
intentos de cruce sin autorizacion de las fronteras y la estancia sin permiso en territorio espafiol
arroja una sospecha permanente sobre los migrantes. Esto permite, por ejemplo, la privacion de
libertad de las personas migrantes a la espera de expulsién, o les condena a vivir en los
margenes de la sociedad para evitar su detencion y eventual expulsion.

+ Se han incrustado en la sociedad espafiola una serie de mitos y prejuicios, que afectan la
percepcion de las personas que migran y justifican politicas basadas en la seguridad y el cierre
de fronteras.

Solo es posible entender la eficacia de esta estrategia en un contexto de debate publico ‘posverdad’
en donde los hechos pesan menos que la capacidad de influir en las emociones publicas.

Grafico 5. La Europa antinmigracion: mapa de la antinmigracion en Europa por tamario de los paises.

Alemania Francia

Paises
Bajos

Rumania

Portugal Suecia

Grecia
Croacia

.- Hidan I

A base de repetir un discurso alarmista acerca del esfuerzo que realiza Europa y de la amenaza que suponen los inmigrantes
y refugiados, partidos y ciudadanos europeos han acabado atrapados en una espiral antinmigratoria que tiene consecuencias
electorales tangibles. Si tuviésemos que clasificar a los gobiernos europeos por su posicion en este campo y por el tamafio
de sus poblaciones, el resultado es un panorama poco alentador.

Espafia

Irlanda

Dlnamarca

Fuente: valoracion propia. Clasificacion por colores: ROJO: El discurso antinmigracion esta presente en el gobierno en
coalicion o como lider, forma parte de politicas publicas, campafias electorales, en la sociedad; NARANJA: El discurso
antinmigracion ha llegado a Parlamentos, ayuntamientos o regiones, o bien se ha filtrado en politicas de partidos
tradicionales; VERDE: La retérica antinmigracion esta aun en la marginalidad institucional, pero puede haber contaminacion
en partidos tradicionales.
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3. DECISIONES Y CONSECUENCIAS

El triunfalismo de los Estados miembros tras el Gltimo Consejo Europeo de junio de 2018 esconde
dos elementos fundamentales. El primero, que el acuerdo de minimos alimenta las acciones
unilaterales de algunos gobiernos con un claro ideario antinmigracion y contrario a una politica
migratoria europea sujeta al derecho y las responsabilidades internacionales. La Ultima muestra de
esta deriva, apenas una semana antes de la reunion, fue la negativa del Gobierno italiano de
permitir la entrada en sus puertos del barco Aquarius y sus 629 personas migrantes rescatadas.

El segundo, que el clima de incertidumbre tiene consecuencias no politicas de extrema gravedad.
La accion unilateral de Italia en el Mediterraneo central fue seguida de la muerte de mas de 100
personas migrantes, incluidos tres bebés, apenas un dia después de la maratoniana reunion que
alumbré el acuerdo de los gobiernos europeos.?°

En definitiva, antes de cualquier analisis hay que tener en cuenta que los idearios antinmigracion,
cada vez con mas influencia en Europa, marcan la agenda politica. La tensién entre las diferentes
posiciones solo hace posible un acuerdo de minimos en torno a la continuidad del mismo enfoque
de los dltimos veinte afios, si bien rebajando cada vez mas los estandares de proteccion de los
derechos y la vida de las personas migrantes.

Esto explica la paraddjica popularidad del nuevo gobierno socialista en Espafia: sin moverse del
canon de control migratorio que, con pequefios matices, ha sido una auténtica politica de Estado
para todos los gobiernos precedentes, se ha situado en la vanguardia de la proteccion de las
personas migrantes que tratan de acceder a Europa. Queda en cabeza porque el resto de Estados
ha dado un paso atras.

Tal vez esta estrategia reduzca el nimero de llegadas a Europa en el corto plazo, pero la légica de
la antinmigracion abre en la UE una crisis de gobernanza e identidad de consecuencias
imprevisibles. Una de las més graves ha sido la contaminacion derivada de las necesidades de
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control migratorio a ambitos sensibles de la accion exterior de la UE y sus Estados miembros; asi
como del mapa electoral que los sostiene.

Las consecuencias son tangibles en tres ambitos:

3.1 UTILIZACION DE LA POLITICA DE
COOPERACION AL DESARROLLO Y
CONDICIONALIDAD MIGRATORIA DE LA AYUDA

La particular interpretacién europea del vinculo entre migracion y desarrollo ha quedado reflejada
en la politica de cooperacion y en su documento marco aprobado en 2017, el Nuevo Consenso
Europeo sobre Cooperacion.?! Se busca cumplir la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible —como
el principal de los consensos internacionales para abordar retos globales— e integrar la
cooperacion como un eje de la Estrategia Global de la UE Exterior y de Seguridad.??

Hay un aspecto preocupante del impacto que el control migratorio esta teniendo en la politica de
cooperacion al desarrollo. En el marco de asociacion con terceros paises?® prevé negociaciones
de acuerdos especificos en atencidn a sus circunstancias y realidades diferenciadas. Se plantea
también por primera vez un giro de la condicionalidad migratoria de la positiva (objetivos de
control migratorio como incentivo) a la negativa (no alcanzarlos tiene consecuencias), algo que
va en contra de los principios de la politica de cooperacién.

Existen razones diversas y bien fundamentadas para cuestionar este enfoque y la eficacia de las
“causas raiz” de la emigracion (ver Cuadro 1). Diversos informes de andlisis de la Ayuda Oficial
al Desarrollo europea y el Fondo de Emergencia para Africa sefialan los siguientes riesgos:?*

- La desviacidn de recursos de proyectos de cooperacién hacia la acogida de refugiados en
los Estados de la UE, dado que el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE permite
contabilizar como Ayuda Oficial al Desarrollo lo gastado en estas partidas durante el
primer afio de estancia.

« La financiacion de los instrumentos de la UE creados especificamente para el control
migratorio a partir de fondos destinados a los proyectos de cooperacion.

« En cuanto al funcionamiento del Fondo, se apunta que algo que podria ser, a priori,
positivo, como la mayor flexibilidad y facilidad para la gestion de estos proyectos, deviene
en falta de transparencia en la seleccién.

» Los intereses de control migratorio de los donantes —UE y Estados miembros— priman
sobre las necesidades concretas de desarrollo en el disefio de los proyectos. Esto supone
un retroceso en principios generales de la cooperacion europea como la participacion de
actores locales en el disefio de las intervenciones o la coherencia de politicas para el
desarrollo.

« Se advierte, incluso, de un desequilibrio en la financiacion de las prioridades a las que
contribuyen los distintos proyectos: la mayor concentracion en los Gltimos meses en torno
a la lucha contra las redes criminales de trafico y trata, o la mejora de la cooperacién para
el retorno de personas migrantes en situacion irregular desde Europa.

« Elimpacto que el compromiso de control migratorio esta teniendo en la propia gestion de
la movilidad en los paises receptores, acabando por endurecer ellos mismos el acceso a
su territorio.
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CUADRO 1. EL CASO DEL FONDO FIDUCIARIO PARA AFRICA

Segun los datos de la Unién Europea, para hacer frente a los retos migratorios entre 2015 y
2018 se ha planificado una inversién 22.000 millones de euros de los que 12.400 millones se
han destinado a instrumentos que financian acciones en terceros Estados.?®> Mas de la mitad de
esta cantidad se enmarca en herramientas de cooperacién al desarrollo y asistencia
humanitaria: 3.500 millones de euros en Ayuda Humanitaria, 1.600 millones del Instrumento de
Cooperacién al Desarrollo destinados a proyectos migratorios y 2.600 millones de Fondo
Fiduciario para Africa.

Este fondo, financiado en su mayor parte con dinero procedente del Fondo Europeo de
Desarrollo y en mucha menor medida aportaciones de los Estados miembros, es el mecanismo
especifico para la implementacién de las medidas con las que abordar las ‘causas profundas’
de la migracion en paises africanos. Los proyectos se centran en tres regiones: Sahel y Lago
Chad, Cuerno de Africa y Norte de Africa y cuatro lineas de accion: creacion de oportunidades
econdmicas y de empleo; fortalecimiento de la resiliencia de las comunidades; mejorar la
gestién migratoria en paises de origen, transito y destino; mejorar la gobernanza y prevencion
de conflictos.?®

Linea de actuacién | Regiones Numero de Cuantia
proyectos
Oportunidades + Cuerno de Africa | 57 1.117.633.233 €
econémicas y de + Sahely Lago
empleo Chad
Resiliencia + Cuerno de Africa | 33 474.062.633 €
+ SahelylLago
Chad
Gestion migratoria + Cuerno de Africa | 38 798. 250.627 €
+ SahelyLago
Chad
+ Norte de Africa
« Transversal
Gobernanzay + Cuerno de Africa | 27 617.600.000 €
prevencion de + Sahel y Lago Cha
conflictos

Fuente: Comisién Europea?’

Segun el andlisis de los programas del Fondo Fiduciario publicado en noviembre de 2017,
Espafa gestionaba el 7% de los recursos, mas de 132 millones de euros gestionados por la
Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional al Desarrollo (65%) y la Fundacion
Internacional para Iberoamérica de Administracion y Politicas Publicas (35%). La mayor parte
de estos recursos se destinan a la linea de actuacion centrada en la gestion de la migracion y
geograficamente se concentran en Senegal, prioridades totalmente consistentes con el
denominado ‘modelo espanol’ de externalizacion y vinculacion de los conceptos de migraciéon y
desarrollo.?®

3.2 DIFICULTADES PARA GARANTIZAR LA

COOPERACION EN EL RETORNO DE PERSONAS
MIGRANTES EN SITUACION IRREGULAR

El elemento clave de la dimension exterior del control migratorio de la UE es la necesidad de
acuerdos legales con terceros Estados que permita ejecutar la sancién que acarrea la estancia
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en territorio europeo sin autorizacién. Sancion que, a pesar de ser de naturaleza administrativa y
no penal, se completa con la posibilidad de que, en tanto se ejecute la devolucion, las personas
migrantes puedan ser privadas de libertad, tal y como prevé la Directiva de retorno y la
adaptacion a la misma de la legislacion de los Estados miembro.

- Los retornos y repatriaciones necesitan amparo legal en acuerdos vinculantes, como los que a
nivel bilateral estan vigentes en muchos Estados miembros. Los acuerdos de retorno y
readmisién son elementos clave de todos los instrumentos y acuerdos entre la UE y terceros
Estados para hacer posibles estos retornos.

« Laimposibilidad de hacer una identificacién exacta del origen de las personas impide ejecutar las
repatriaciones si el Estado supuestamente de origen no lase reconoce como nacionales.

« Otra dificultad para lograr una gestion eficaz del retorno radica en la heterogeneidad de las
normas que aplican los Estados miembros. Estas varian tanto en las condiciones y duracion de
la detencién antes de la expulsién, como en el uso de herramientas extraordinarias (acuerdos de
repatriacion y especializacion de los cuerpos de fronteras, por ejemplo).

- Significativamente, nada mas empezar la implementacién de la Agenda Europea de Migracion,
en septiembre de 2015, se publicé un Plan de Accién de la UE en materia de retorno.2® Menos
de dos afios después, en marzo de 2017, la Comision hizo publicos tanto una Recomendacions°
para mejorar la efectividad de la directiva de retorno, como un Plan de Accién Renovado3! entre
cuyas medidas cabe destacar:

« Aumento de 200 millones de euros de ayuda financiera a los Estados miembros para
esfuerzos en materia de retorno.

- La mejora en el intercambio de informacién entre los Estados para ejecutar las
repatriaciones.

« Homogeneizar las ayudas a la reintegracion (el dinero que se da para la subsistencia
inicial a las personas retornadas) para evitar la generacion de incentivos hacia los paises
gue la ofrezcan de mayor cuantia.

» Ofrecer el apoyo de la Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y Costas y aumentar
la formacion de las autoridades de paises terceros en materia de retorno y crear también
un mecanismo de vuelos comerciales para financiarlo

« La conclusién de las negociaciones de los acuerdos de readmisién con Nigeria, TUnez y
Jordania, y de los diadlogos con Marruecos y Argelia;

« Apoyarse en los pactos alcanzados dentro del Marco de Asociacién con terceros paises
para reforzar el trabajo en materia de retorno y readmision.

» Pese a todos estos esfuerzos y llamamientos por parte de la Comision, la tendencia en las
estadisticas sobre retorno es que estos no se ejecutan. De hecho, cada vez es mas bajo el
porcentaje de ejecucion de las 6rdenes emitidas. Las Ultimas cifras disponibles siguen situando
la ejecucidn de retornos a nivel de la UE en torno al 37% en 2017 (practicamente el mismo
porcentaje que Espafia individualmente).3?

« En el dltimo informe de seguimiento de la implementacion de la Agenda Europea de Migracion se
achaca esta tendencia a la falta de colaboracién de terceros Estados que se plantea forzar con la
revision de la politica de visados, 3 estableciendo requisitos méas estrictos para las personas de
terceros Estados menos colaboradores.

- Es significativo que mientras prosiguen las denuncias sobre las garantias de los procesos que
amparan las devoluciones, las condiciones en que se detiene administrativamente a las
personas migrantes que se encuentran en situacion irregular y en las que se ejecutan los
retornos, las medidas para incrementar la eficacia de los retornos que promueve la Comision
Europea se centran en evitar incentivos y eventuales fraudes por parte de las personas
migrantes en situacion irregular.
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3.3 DISTORSION DE LAS RELACIONES
BILATERALES CON TERCEROS ESTADOS

El marco de asociacion en materia de migracion marca la senda de la especificidad en los
acuerdos que se alcancen con terceros Estados. Los casos de Libia y Turquia constituyen dos
precedentes de este enfoque bilateral muy diferentes e ilustrativos de las contradicciones del
modelo.

Se trata de paises clave por su papel en las rutas migratorias de acceso a Europa y cuya
proximidad geogréfica ha supuesto un trato diferenciado en las relaciones de la UE con terceros
paises. Aunque la contencion de flujos migratorios ha sido siempre un elemento importante de
las relaciones con estos paises, ahora esta prioridad se ha impuesto sobre otras cuestiones
clave como el respeto de los derechos humanos o el fortalecimiento democratico.

En el caso de Turquia, cabe destacar varios elementos ilustrativos de las contradicciones que
venimos sefialando:

» Su condicion de eterna candidata a la ampliacion se haya desbloqueado como elemento
clave de la negociacion.

« Laindeterminada naturaleza juridica del acuerdo entre la UE y Turquia donde ni las
partes, nila forma juridica ni la exigibilidad de los compromisos estan claros.

« El contraste entre las garantias que reconoce la UE de respeto a los derechos humanos
de las personas migrantes retornadas sin prestar atencion a la situacion de derechos
humanos que se vive en el pais.

« Los ultimos informes de seguimiento de la implementacién de la Agenda Europea de
Migracion sefialan que la espectacular bajada en el nimero de llegadas desde su entrada
en vigor, pasando de 182.227 en 2016 a 42.319 en 2017, es una tendencia de descenso
gue se esta revirtiendo en 2018. Hasta el 6 de mayo de este afio el nUmero de llegadas se
elevd a 9.349 frente a las 5.582 del mismo periodo del afio pasado.

« Se vislumbran los retos de financiacion para el segundo paquete de 3.000 millones de
euros que la Comision plante6 a sus Estados miembros el pasado mes de marzo.

En el caso de Libia, hay varios elementos de contexto diferenciales. El primero, que se trata de
un Estado sin unas estructuras institucionales estables y donde domina la violencia. En parte por
esto, se trata de la ruta mas numerosa y mortal, razén por la que se han puesto en marcha
diferentes operaciones maritimas que, con mandato de rescate o de control de flujos, llevan afios
patrullando las aguas del Mediterrdneo central. El tercero es el fuerte peso que tienen las
relaciones bilaterales entre Libia e Italia, donde la gestion de los flujos migratorios ha sido un
elemento central.

« Con el beneplacito de sus socios europeos, en febrero de 2017 Italia firmaba un
Memorando de Entendimiento con Libia donde, previa creacion de un Fondo para Africa
de 200 millones de euros, establecia una serie de compromisos que Libia debia cumplir en
materia de control migratorio.

« Poco antes, en enero, una comunicacion especifica®* de la Unién Europea habia
convertido a Libia en el centro de atencion de las acciones destinadas a intensificar el
control de la ruta del Mediterraneo central.

« Con Libia hay vigente un marco de asociacion que afiadir a los contactos regulares que
sus representantes mantienen con la UE para la coordinacion, gestién y seguimiento de
los diferentes instrumentos que operan en el pais y sus aguas territoriales.

» Elresultado de todas las medidas aplicadas al control de los flujos migratorios en Libia fue
gue decenas de miles de personas quedaron atrapadas y a merced de la violencia y
violaciones de derechos humanos por parte de actores estatales y no estatales. La
denuncia de las atrocidades recogidas en informe de Naciones Unidas (Muerte ilicita de
refugiados y migrantes, agosto de 2017) incluye afirmaciones como que “durante las
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intercepciones de embarcaciones de migrantes por parte de la guardia costera de Libia se
han cometido actos que pueden constituir homicidios arbitrarios”.3® La gravedad de estas
denuncias exigio una reaccién, acciones que permitieran el retorno de las personas
migrantes a sus paises de origen o0 a un tercer Estado para ser posteriormente
reasentados en Europa.

« Por otro lado, los proyectos llevados a cabo en Libia financiados por el Fondo de
Emergencia para Africa vienen a confirmar todos los temores respecto a la distorsion del
vinculo entre migracién y desarrollo de este instrumento, mas centrado en un enfoque de
seguridad que en el desarrollo del pais o los derechos humanos de las personas
migrantes.
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4, PARA ANALISIS Y DISCUSION:
POSIBLES PROPUESTAS
ALTERNATIVAS A LA POLITICA
MIGRATORIA EUROPEA

Europa esta obligada a definirse sobre una de las grandes encrucijadas éticas, politicas y
econdmicas de nuestro tiempo. Sobre el mundo que seremos y el modo mas justo e inteligente de
gobernarlo. Su propuesta debe inspirarse en el radicalismo practico que ha caracterizado otras
grandes transformaciones sociales, como la del fin de la esclavitud o la del sufragio universal.

Para ello, la transformacién del régimen migratorio europeo debe estar fundamentada en dos
principios esenciales. El primero de ellos es ético. El punto de partida es la conviccién profunda de
gue el derecho de toda persona a la prosperidad y la proteccion no debe estar sujeto a la posesién
de un determinado pasaporte. En la practica, la aceptacion de este principio traslada la carga de la
prueba al pais de destino, que debe responder a la pregunta de por qué no es posible permitir el
acceso de un individuo a su territorio.

El segundo principio es politico. Esta reforma solo tendra éxito si es el resultado del acuerdo entre
tres partes que, en la practica, tienen la posibilidad de operar fuera de las reglas juego: paises de
origen, paises de destino y migrantes. Las tres partes deben percibir que ganan mas de lo que
pierden con esta alternativa. Aunque parece muy simple, este principio ha sido ignorado de manera
sistematica a lo largo de las tres Ultimas décadas, en las que la UE y sus Estados miembros han
definido su modelo migratorio de manera unilateral.

Ambos principios afectan a la construccion normativa e institucional del nuevo modelo. La
estrategia es reformista y de alcance intergeneracional, empezando por admitir que ya no hay
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espacio para el statu quo. Pero solo con un enfoque adaptativo, plurilateral e incremental lograra
Europa (o cualquier otra regién de destino) ir construyendo los marcos normativos e institucionales
gue necesita. Este es el caso de otros ambitos en los que la comunidad internacional ha logrado
embridar razonablemente el proceso de globalizacién (negociaciones sobre comercio o cambio
climatico): el acuerdo establece un punto de partida modesto pero sélido y se desarrolla a partir de
ahi sobre la base de la construccién de confianza mutua, la incorporaciéon de nuevos actores y la
adaptacion de las normas e instituciones de acuerdo a la experiencia.

Dos principios basicos sobre los que se construye una propuesta que explicamos en mayor detalle a
continuacion.

4.1 LOS ELEMENTOS DE UN REGIMEN
MIGRATORIO ALTERNATIVO

Los desafios de la reforma a la que hace frente la Unién Europea pueden agruparse alrededor de
cuatro grandes prioridades:

1. Proteger los derechos ya establecidos: las secciones anteriores de este informe describen un
modelo de gestion fronteras con el que se puede discrepar por razones politicas o éticas. Estas
diferencias son legitimas. Lo que no es legitimo ni aceptable es que la obsesion por el control de
los flujos de migrantes vulnere las normas en las que se fundamentan los derechos de
proteccion internacional. Y eso es exactamente lo que ocurre en episodios como las
‘devoluciones en caliente’ o en la firma de acuerdos de devolucidon de migrantes con Estados no
seguros o incluso fallidos.

El primer paso en la reforma del modelo migratorio europeo es no renunciar a los derechos que
ya habian sido establecidos en los marcos internacionales de derechos humanos y, en muchos
casos, en las propias legislaciones regionales y nacionales. Esto significa: 36

« Garantizar que las politicas de asilo y refugio de la UE reflejan la letra y el espiritu de las
normas internacionales y se adeculan a la magnitud del desafio existente. Esto no solo
afecta a la posicién que adopten cada uno de los Estados miembros o las propias
instituciones comunitarias, sino también a la responsabilidad comun de intervenir en
aquellos casos o paises que no tengan la capacidad o la voluntad de garantizar esta
proteccion.

« Encontrar soluciones duraderas a las situaciones de desplazamiento o refugio prolongado,
gue respeten la dignidad humana y las necesidades de las poblaciones mas vulnerables.
La repatriacion, la reubicacion y la integracion son todas opciones que pueden ser
considerar para dar respuesta a la situacion de estas poblaciones, siempre y cuando
garanticen los derechos y los intereses de las personas afectadas. Como ha propuesto
Oxfam en otros documentos®’, Europa debe garantizar que cumple con su parte
proporcionada en esta responsabilidad.

« Garantizar el acceso de las personas migrantes a servicios sociales basicos como la salud
y la educacién, con independencia del estado legal o administrativo del individuo,
aplicando escrupulosamente el principio de no discriminacion, y tanto en los paises en
tréansito como en los de destino.

» Reconsiderar los componentes mas polémicos de las politicas de retorno con el objeto de
garantizar procesos de expulsion y retorno informados, seguros y dignos. En particular, los
extensos y arbitrarios periodos de internamiento de personas migrantes y las debilidades
en la proteccion de menores extranjeros no acompafiados.

« Proporcionar la proteccién en ruta a través de pasajes seguros y legales, también en el
Mediterraneo y por medio de las ONG que actian en estas rutas. Promover la proteccion
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de los derechos de las personas migrantes en paises de transito y en los primeros paises
de acogida, asi como programas eficaces contra la trata de mujeres, nifias y nifios que no
estén al servicio de las estrategias de control migratorio.

Garantizar que los acuerdos de control de fronteras y gestiéon de flujos con los paises
vecinos respetan por completo los derechos de las personas migrantes en transito y de los
potenciales solicitantes de asilo. Rechazar los acuerdos con Estados débiles o fallidos y
revisar de manera periddica el efecto de estos acuerdos en la proteccion de los derechos
humanos.

2. Ampliar el derecho de proteccion internacional: los desplazamientos forzosos comprenden a un
numero de personas desprotegidas mucho mas amplio del que las normas actuales reconocen.
Son los que el profesor de Oxford Alexander Betts ha denominado migrantes de supervivencia,
un grupo que incluye a las personas refugiadas de hoy pero que se extiende a las victimas de
otros motores de expulsién como la fragilidad institucional o los fenémenos naturales extremos.38
El refuerzo del derecho de proteccién internacional para considerar estas categorias es legal y
técnicamente complejo —entre otras cosas, por la dificultad de probar el origen de necesidades
individuales—, pero sera inevitable considerarlo como parte de la regulacién migratoria futura.
Estos son algunos de sus desafios:
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Acordar definiciones legales claras que permitan adecuar las respuestas politicas a la
naturaleza y magnitud de este fenémeno.

Considerar opciones legales alternativas que se sumen y vayan mas alla de los acuerdos
marco aprobados hasta ahora. Sera necesario valorar propuestas para reforzar la
proteccion de las personas desplazadas —forzosas- por el cambio climatico. Diferentes
autores® han sugerido posibilidades como afiadir un nuevo protocolo al Acuerdo Marco de
las negociaciones del clima o extender el mandato de la Directiva de Proteccion Temporal
de la UE.

Contribuir de manera efectiva al éxito de las negociaciones de los pactos mundiales sobre
Migraciones y Refugio, que deben considerar el espectro amplio de las razones de la
movilidad.

Asegurar la proteccion efectiva de estas nuevas formas de desplazamiento a través del
refuerzo de los programas humanitarios y del apoyo a los paises o regiones limitrofes que
estan cargando con una parte desproporcionada de esta nueva responsabilidad.

Invertir en la prevencion de estas formas de desplazamiento forzoso a través de
programas eficaces de lucha contra el cambio climético y de adaptacion a los efectos de
fendbmenos naturales extremos.
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Grafico 6. Mirando hacia otro lado: la lista de quienes asumen una responsabilidad mayor con los
refugiados (2017)
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Solo hay tres paises europeos entre los 20 con mayor nimero de personas refugiadas por habitante: Suecia, Malta y
Noruega. Estos paises tienen una capacidad econémica adecuada para hacer frente a las necesidades que se generan. El
resto de los 17 paises realizan esfuerzos impensables con capacidades econémicas mucho mas bajas.

Fuente: ACNUR.

3. Facilitar la movilidad sequra de trabajadores y trabajadoras: la flexibilizacion ambiciosa pero

controlada de la movilidad internacional de trabajadores es sin duda otro de los grandes desafios
de la reforma. En esencia, se trata de disefiar y aplicar un sistema de normas e instituciones
similar a los que ya hemos visto en otros ambitos como el del comercio o el cambio climatico.
Afortunadamente, existen precedentes parciales de esta légica en acuerdos firmados en
diferentes regiones del planeta. También contamos con una miriada de experiencias que
involucran al sector privado y a la sociedad civil en la resolucién de este tipo de desafios
institucionales complejos.

Las legislaciones que afectan a los trabajadores no comunitarios deben facilitar su acceso
a los empleos disponibles y su movilidad segura. Esto implica, por un lado, reducir las
restricciones administrativas y las condiciones que se aplican a personas empleadoras y
empleadas, y considerar herramientas flexibles como los ‘visados de busqueda de trabajo’
gue evitan el engorroso proceso de contratacion actual. Por otro, garantizar el trato
igualitario y la no-discriminacion a través de suelos firmes en los derechos laborales que
protejan las condiciones de los trabajadores y trabajadoras y eviten la competencia desleal
con la ciudadania de los paises de destino.

Deben promoverse acuerdos de movilidad laboral que faciliten el acceso y la circularidad
de las personas trabajadoras migrantes. Estos acuerdos deben tener un caracter
incremental, considerar incentivos que garanticen los beneficios para las tres partes
involucradas (paises de destino y origen, pero también los propios migrantes), definir
escenarios plurianuales de cuotas sobre la base de necesidades de los mercados de
trabajo y previsiones de crecimiento y empleo. En todo caso, ninguna de estas medidas
puede ignorar la plena garantia de los derechos fundamentales de las personas migrantes,
empezando por los laborales. La precariedad y la explotacion perjudican a los propios
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trabajadores y trabajadoras extranjeros, crean agravios comparativos con los autéctonos y
minan la credibilidad y eficacia del sistema.

Hacer de las migraciones una herramienta contra la desigualdad, también en los paises de
destino. Ademas de garantizar la no discriminacién de los trabajadores migrantes en
materia de derechos laborales, Europa debe garantizar el acceso completo a servicios
sociales basicos y politicas ambiciosas de integracion cultural y socio-econdmica de los
migrantes.

La lucha contra la inmigracion irregular sera mas eficaz en la medida en que Europa
facilite opciones legales y seguras para la llegada y el retorno de migrantes. Mientras
tanto, la intensidad y las condiciones de las politicas de detencién y expulsién deben estar
estrictamente sujetas a la proteccion de los derechos humanos. Asimismo, debe
diferenciarse entre la condicién administrativa del individuo y su acceso a servicios
esenciales.

Grafico 7. Un disparo econémico en el pie: algunos datos clave sobre la contribucién econémica de
los migrantes en Europa occidental.
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Las decisiones futuras acerca de la gestion migratoria estan obligadas a considerar estos factores.

Fuente: McKinsey Global Institute.

4. Optimizar el impacto de las migraciones en el desarrollo: la cuarta prioridad se refiere a los

beneficios del proceso para el desarrollo. Parte importante de estos se deriva del progreso de los
propios migrantes y sus familias, pero los retornos para sus comunidades de origen son también
extraordinarios. Los beneficios acumulados del proceso pueden multiplicarse alterando el origen
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y la composicion de los cupos de inmigrantes, asi como las condiciones en las que estos
trabajan y los estimulos que se establezcan al retorno productivo de ellos y de sus recursos.

a) Gobiernos e instituciones comunitarias deben poner fin a la vinculacién entre la ayuda y las
politicas de control migratorio. Ademas de que la ineficacia de este vinculo ha quedado
probada en un nimero amplio de trabajos de investigacién, sus efectos contaminantes
sobre la orientacion y la justificacién de los programas de ayuda pueden ser muy graves,
como demuestran varios ejemplos en el Sahel y Norte de Africa.

b) Las politicas europeas de desarrollo deben considerar la introduccién de programas de
movilidad laboral internacional especificamente orientados a promover el desarrollo de
poblaciones pobres y de sus comunidades de origen. Estos programas se han intentado
timidamente en el pasado en algunos Estados miembros o en paises no europeos, pero
nunca han formado parte de las estrategias principales de la cooperacion internacional.

c) Las instituciones y expertos oficiales en desarrollo deben tener un espacio mas relevante en
el proceso de disefio y aplicacion de las politicas migratorias europeas.

d) Las agencias de cooperacion deben incorporar politicas que maximicen los beneficios de
las migraciones para el desarrollo (por ejemplo, incentivando el uso productivo de las
remesas o facilitando la involucracién de las diasporas en el progreso de los paises de
origen) y reduzcan sus riesgos (por ejemplo, con la descapitalizacion de las capacidades
nacionales a través de la llamada ‘fuga de cerebros’).

4.2 ;. DONDE ESTAN LAS POTENCIALES
OPORTUNIDADES DE LA REFORMA?

Mas alla de las decisiones que se van tomando en el ambito nacional —en especial aquellas ligadas
a procesos electorales en donde el debate migratorio ha sido relevante—, los paises europeos
cuentan con algunas posibilidades para introducir las reformas que se plantean mas arriba. Tres
destacan por encima de las demas:

Nueva agenda europea sobre migraciones

Desde el comienzo de la llamada ‘crisis de refugiados’, la Comisién Europea (CE) se ha sentido
impelida a completar el marco normativo e institucional europeo en materia de migraciones. La
comunicacion de mayo de 2015 acerca de la ‘Agenda europea de las migraciones’ establece un
doble escenario temporal que comienza con la respuesta inmediata a la crisis que ya conocemos
(rescate, externalizacién y securitizacion), pero que adelanta los elementos de una agenda a méas
largo plazo. Estas son las cuatro areas principales de trabajo propuestas:

1. Reducir los incentivos a la migracion irregular;
2. Gestion de las fronteras: salvar vidas y proteger las fronteras exteriores;
3. El deber de proteccién que incumbe a Europa: una politica comun de asilo solida;

4. y una nueva politica de migracion legal.

Como ya hemos explicado en secciones anteriores de este documento, los contenidos de esta
agenda reflejan la transformacion ideolégica y doctrinal de la UE en materia de migraciones,
hipertrofiando las medidas relacionadas con el control de fronteras y minimizando aquellas que
abren promueven canales legales mas abundantes y orientados al desarrollo de los paises de
origen. Mas aun cuando el grueso de las decisiones mas urgentes planteadas por la comisién en la
hoja de ruta de diciembre de 2017 se centra en la reforma del sistema europeo de asilo y establecen
un calendario que ya sabemos que no se cumplira. Y los resultados electorales en varias de las
locomotoras europeas no haran mas que complicar este proceso.
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Pero la discusion misma de esta agenda ofrece una oportunidad Unica para influir la politica comun
de migraciones en el momento mismo en que se esta construyendo. Si la UE quiere tomarse en
serio los objetivos planteados en su cuarto eje, estas son algunas de las cosas que podria incluir,
ademas de revitalizar la Tarjeta Azul para inmigrantes de alta cualificacion:

- Extender los beneficios de Schengen a los trabajadores y trabajadoras no comunitarios.

« Simplificar las clasificaciones de visados y sus procedimientos (por ejemplo, recuperando
‘visados de busqueda de trabajo’ que faciliten la movilidad de personas extranjeras y su
adecuacion a las necesidades de los mercados de trabajo europeos.

» Mejorar el monitoreo de las entradas y salidas de la UE, incluyendo una metodologia armonizada
para estimar los nimeros de inmigrantes en situacién irregular (groseramente exagerados en
algunos debates publicos).

« Fortalecer las capacidades y el ascendiente politico de las agencias de desarrollo en materia de
migraciones, incorporandolas al proceso de toma de decisiones al mismo nivel que Interior o
Empleo.

» Recuperar las experiencias de acuerdos plurilaterales para el fomento de la movilidad de
trabajadores y sus familias, como los Dialogos de Migracién o Movilidad, el Acuerdo de Rabat y
otros.

» Ratificar acuerdos ya existentes que proporcionan un suelo de derechos y negociacion
aceptable, como la Convencion de Derechos de los Trabajadores Migrantes.

Construir sobre la experiencia de acuerdos mas pequefos

Ademas de los dialogos regionales y las reformas en el ambito europeo, los paises de la UE han
estado involucrados en numerosas experiencias de movilidad que constituyen en si mismas
ejercicios de experimentacion de los que aprender y tal vez replicar.

Una investigacién aun no publicada de la London School of Economics (LSE) y el Overseas
Developement Institute (ODI) en la que porCausa ha colaborado identifica a lo largo de las tres
Ultimas décadas 91 experiencias que afectan de manera directa a paises o regiones europeas.
Estas experiencias combinan programas y politicas y se centran en dos ambitos fundamentales: la
facilitacion del empleo (69 casos) y la formacion de capacidades laborales (22 casos). Aunque la
revision de la literatura existente sobre estas experiencias no ha entrado aun en la valoracion de su
eficacia, estas son algunas de las caracteristicas mas destacables:

« Al menos 13 paises han desarrollado experiencias bilaterales o plurilaterales en estos &mbitos.
Sin embargo, algunos paises concentran la mayor parte de los esfuerzos: Alemania (tanto el
gobierno federal como diferentes landers), seguida de Reino Unido, Espafia y Suecia.

- La poblacién objetivo de los programas es muy diversa: desde personas refugiadas y solicitantes
de asilo (numerosos programas recientes en el centro y Norte de Europa) a inmigrantes jévenes,
trabajadores temporales, familias, mujeres, o trabajadores cualificados y no-cualificados.

« La magnitud de los programas también es muy variable, con iniciativas que afectan a unos pocos
centenares de trabajadores y trabajadoras cada afio (algunos de los programas belgas para
migrantes jovenes, por ejemplo) y otros que contemplan cupos de varias decenas de miles (el
programa aleman de “trabajadores invitados” que se desarroll6 en los afios 90, por ejemplo).

» Muchas experiencias incluyen la participacién de actores no gubernamentales como ONG y
empresas privadas. Estos actores ofrecen un valor afiadido indudable tanto en el disefio de los
programas como en el éxito de su implementacion.
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CUADRO 2. ESPANA NO PARTE DE CERO

A lo largo de las Ultimas décadas nuestro pais ha ido acumulando experiencias formales e
informales de gestion de la movilidad humana que pueden inspirar los préximos pasos que
defina la UE:

« En materia de integracion —y tras un paréntesis abierto en 2012— Espafia recuperara en
breve la universalidad del derecho a la salud y la cobertura de personas inmigrantes con
independencia de su estatus administrativo. Esta decisién, que esta justificada por razones
éticas y de interés propio, establece el principio fundamental de los derechos asociados a
las personas y no a su pasaporte. La extension de este principio podria tener
consecuencias revolucionarias en el conjunto de la politica migratoria europea.

« En materia de movilidad laboral, Espafia ha desarrollado durante las dos Ultimas décadas
diferentes programas de migracién temporal con diferentes paises de América Latina y el
Norte de Africa (con los que existia una circularidad de facto antes de la entrada en la UE).
Algunos de estos acuerdos contemplan objetivos especificos de ‘co-desarrollo’ que pueden
iluminar las politicas europeas de cooperacién en los proximos afios.

» El Gobierno de Espafia —a través de instituciones publicas como la FIIAPP- fue
determinante en el disefio y la negociacion inicial de mecanismos institucionales
plurilaterales como el Proceso de Rabat (concebido para gobernar los flujos entre Africa
occidental y del Norte y la UE).

» Nuestro pais ha impulsado la conformacion de espacios internacionales de derechos para
los migrantes, como por ejemplo la portabilidad de beneficios sociales en el espacio
iberoamericano. La posibilidad de disfrutar en el pais de origen la pensién generada en el
de destino no solo reconoce el legitimo derecho del trabajador, sino que facilita la
circularidad de los flujos y los beneficios asociados para el desarrollo. El espacio migratorio
UE-Ameérica Latina constituye un terreno fértil que puede ser aprovechado en el Ill Foro
Iberoamericano de las Migraciones que tendra lugar a finales de octubre en Guatemala.

» La sociedad espafiola es, en si misma, un ejemplo de los beneficios a la movilidad humana.
Si el desarrollo de Espafia durante la segunda mitad del siglo pasado se fundamento en
parte en la salida de trabajadores y trabajadoras a otros paises europeos, durante los afios
de la Gran Recesién un namero indeterminado de varios cientos de personas salieron en
busca de oportunidades de progreso.

Estos ejemplos demuestran que la alternativa al statu quo no es la caricatura de un sistema de
puertas abiertas, sino construir sobre experiencias practicas y replicables que permitan a los
Estados y a sus sociedades aceptar con mas naturalidad las reformas. Tanto los Estados miembros
como las instituciones europeas pueden estimular este tipo de iniciativas con medidas politicas y
presupuestarias.

La oportunidad de un acuerdo global

El tercer ambito que abre oportunidades para la reforma es el de las negociaciones globales tanto
del Pacto Mundial sobre Migraciones como del que afecta a los Refugiados. Estos acuerdos, que se
negocian desde finales de 2016 y que deberian quedar cerrados a finales de este afio, constituyen
una oportunidad casi generacional de establecer un marco global para la regulacién ordenada,
segura y pro-desarrollo de la movilidad humana. Mucho mas cuando su l6gica esta intimamente
ligada a la de los ODS (que excluyeron cualquier protagonismo de este asunto de su definicién
original).

El acuerdo sobre migraciones y refugio parte herido por el boicot de los Estados Unidos, una de las
partes fundamentales de este debate. También por la necesidad de establecer consensos amplios
sobre la base de compromisos minimos y mucho margen de maniobra para cada uno de los
Estados. De hecho, de las decisiones que tomen los paises dentro de este margen va a depender
en gran medida el avance o el retroceso del Pacto.
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Para algunas regiones, como las de Europa y América Latina, la madurez de sus acuerdos
institucionales esta por delante de lo que pueda establecer el Pacto, pero aun asi el suelo que este
proporciona es solido. Los 22 objetivos incluidos en el borrador cero del plan de accién de
migraciones incorporan algunos aspectos practicos como la gestion de los datos relativos a los
flujos migratorios, la identificacién de los migrantes o la informacion que reciben a lo largo de su
ruta. E incluye todas las preocupaciones de los paises de destino sobre el control de la inmigracién
irregular, la lucha contra las “causas raiz” de las migraciones o el desafio de las mafias y traficantes.

Pero el Pacto también aborda —por primera vez de manera global— los aspectos més estructurales
de este fenébmeno. Varios de los objetivos se detienen en la gestion ordenada de los flujos, la
promocion de modelos globales de trabajo digno, el acceso a servicios esenciales y la portabilidad
de derechos como las pensiones, o la dotacion de capacidades adaptadas a las necesidades
laborales. También profundiza en el efecto de las migraciones en el desarrollo y en los mecanismos
para amplificarlo.

La implementacion del acuerdo sera tortuosa, pero se prevén mecanismos que permitan a aquellos
paises interesados convertir el Pacto Mundial en una realidad. Un Foro Internacional de Revisién de
las Migraciones sustituira al actual Didlogo de Alto Nivel y se reunir4 cada cuatro afios hasta 2030
sobre informes de seguimiento.

A falta de saber en qué quedara la declaracion de aqui a final de afio, y de confirmarse los
mecanismos de seguimiento, la UE tiene la oportunidad de unirse al grupo de regiones y paises que
lideren este proceso. El Pacto ofrece un ambito seguro de negociaciones que establezcan un
minimo a partir del cual Europa pueda ir avanzando parcialmente en otros acuerdos.

CUADRO 3. ESPANA ES UNA SOCIEDAD ABIERTA

A diferencia de otros paises de nuestro entorno en los que la sociedad ha demostrado de
manera explicita su rechazo a las personas inmigrantes y refugiadas, los analisis socioldgicos
muestran una Espafia mas abierta. Un trabajo encargado recientemente por Oxfam Intermén
demuestra la complejidad de la percepcion del fenémeno y la posibilidad de intervenir en él
para facilitar la reforma.

Nuestro andlisis nos conduce a afirmar que:

« Existen contradicciones sobre la percepcion de las personas que migran, que despiertan la
admiracién y el reconocimiento de la sociedad, pero también generan inseguridad. Sélo con
mas conocimiento sobre ellas, se lograra superarlas.

« Para lograr politicas de calidad sobre las personas que migran es fundamental romper con
diversos mitos y prejuicios.

« Concepciones sobre las personas que migran, asociadas con los valores de la ciudadania
espafiola

» Las personas refugiadas activan en la ciudadania espafiola la idea de “ayudar” y las
personas migrantes la idea de “integrar”.

« La migracidén no es algo excepcional. Mas del 60% de la ciudadania espafiola tiene gente
de su circulo cercano que ha tenido que emigrar.

» Aungue el sentimiento predominante sobre las personas que migran es el de “pena’,
existen muchos ciudadanos y ciudadanas espanoles que las “admiran”.

» Prejuicios y mitos que afectan el tratamiento de las personas que migran

« Estéinstaurada la idea de que Espafia tiene suficiente con sus problemas econémicos y
que no tiene recursos para “ayudar” a las personas refugiadas.

+ La poblacion espafiola de mayor edad es en la que mas han calado ciertos mitos del
discurso antimigratorio, como que los refugiados nos estan invadiendo (27% de acuerdo
entre mayores de 65 afios), o que no hay recursos para atenderlos (32% de acuerdo)
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« La ciudadania espafiola considera que las personas refugiadas son aquellas que vienen de
conflictos, pero no considera que afectados por la pobreza o el cambio climatico puedan
considerarse como personas refugiadas.

Fuente: Estudio de Percepciones Sobre las personas migrantes y refugiadas en ESPANA. Elaborado por Cualigrama
para Oxfam Intermén.
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5. UNA AGENDA DE PROPUESTAS
PARA LA NUEVA ETAPA POLITICA EN
ESPANA

El nuevo gobierno tiene la oportunidad de traducir a hechos practicos su compromiso con una
politica migratoria reformada. Tanto en Espafia como en la UE, existe margen de maniobra en
algunos ambitos fundamentales de este debate:

a) Unarespuesta eficaz y coherente al desafio del desplazamiento
global

RECOMENDACIONES AL GOBIERNO:

» Denegar la autorizacién de las transferencias de armas cuando exista un riesgo sustancial de
que puedan ser utilizadas para cometer o facilitar violaciones graves del derecho internacional o
los derechos humanos;

- Disminuir las emisiones de gases de efecto invernadero y realizar una contribucién justa, casi
500 millones de euros hasta 2018, para la mitigacion y especialmente para la adaptacion de los
paises mas pobres a los impactos del cambio climatico, a través del Fondo Verde del Clima; y

« Aprovechar la oportunidad de su nueva membresia en la Comision de Derechos Humanos de
Naciones Unidas para tener una respuesta mas acorde a la crisis de desplazamiento donde el
respeto de los derechos de las personas en movimiento sea su principal objetivo; Promover
iniciativas para la prevencién de conflictos como parte de la agenda de la Cumbre Mundial
Humanitaria y volver a activar iniciativas de mediacién nuclear como la de Mediacién en el
Mediterraneo.
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RECOMENDACIONES AL PARLAMENTO:

» Poner en funcionamiento el observatorio de Desplazamiento Global ya acordado por todos los
grupos politicos dentro de la Comision de Exteriores del Congreso que permita tener una vision
mas holistica del desplazamiento y de como afectan las distintas politicas puestas en marcha por
el ejecutivo a las personas en contextos de desplazamiento;

« Adoptar iniciativas parlamentarias para que el gobierno deniegue exportaciones de armas a
paises como Arabia Saudi o Irak;

b) No pervertir la ayuda: fondos para lalucha contrala pobrezay
no para el control migratorio

RECOMENDACIONES AL GOBIERNO:

» Hacer declaraciones publicas en los foros europeos y domésticos que esta en contra de la
condicionalidad negativa;

« Aprender de su pasado y apropiarse de los resultados de las evaluaciones que ha habido sobre
el impacto de los acuerdos con terceros paises para incidir sobre la UE;

» No firmar acuerdos con paises que no tienen capacidad para proteger los derechos de las
personas en movimiento;

« Evitar, tanto a nivel bilateral como europeo, que se firmen acuerdos con paises que han
demostrado poca voluntad para defender los derechos de los migrantes; y

» Asegurar que cualquier acuerdo con terceros paises pasa por el Parlamento y ser fiel a las
decisiones que se toman en dicho érgano.
RECOMENDACIONES AL PARLAMENTO:

- Exigir al gobierno que comparezca ante la cAmara de manera regular para hacer seguimiento de
los acuerdos, antes y después, de ser firmados a nivel bilateral o regional; y

« Requerir rendicién de cuentas sobre el impacto de los acuerdos en terceros paises y las
salvaguardas puestas para la proteccion de los derechos de las personas; y

« Pedir que elabore una evaluacién anual independiente sobre el impacto de dichos acuerdos.

c) Evitar la paradoja: Europa ¢ primer receptor de ayuda?

RECOMENDACIONES AL GOBIERNO:

» No debe imputar como Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) los costes derivados del primer afio de
acogida de las personas refugiadas; y

» Aumentar el presupuesto humanitario a 150 millones en 2018 para alcanzar al menos el 10% del
total de la ayuda.

RECOMENDACIONES AL PARLAMENTO:

+ Seguir pidiendo un aumento de la partida humanitaria para alcanzar el presupuesto deseado;

d) Los efectos de un Acuerdo que nunca se quiso

RECOMENDACIONES AL GOBIERNO:

« Evaluar el impacto del Acuerdo UE- Turquia y tomar medidas en caso de que se prueben
violaciones de derechos de las personas migrantes y refugiadas.

RECOMENDACIONES AL PARLAMENTO:
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Emprender acciones concretas en este 6rgano y en el Parlamento Europeo para monitorear las
consecuencias del Acuerdo UE- Turquia y exigir a los estados miembros que pongan soluciones.

e) Los derechos por encima de todo

RECOMENDACIONES AL GOBIERNO:

Eliminar la figura de “devoluciones en caliente” de la Ley de Extranjeria en respuesta a la
sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos que sefiala que las expulsiones
inmediatas llevadas a cabo en Melilla violan el Convenio Europeo de los Derechos Humanos; y

Ser coherentes con la nueva membresia de Espafia en la comisiéon de Derechos Humanos y
priorizar la modificacion de la Ley de Extranjeria y con ello cumplir con el Derecho Internacional

RECOMENDACIONES AL PARLAMENTO:

Promover dentro de la Mesa Permanente de la Comision de Derechos Humanos la Propuesta de
Ley para modificar la Ley de Extranjeria como una de las prioridades de su agenda.

f) Promover vias legales y seguras

RECOMENDACIONES AL GOBIERNO:

Promover la concesion de visados humanitarios, habilitar la posibilidad de solicitar asilo en
embajadas y consulados espafioles en el exterior, flexibilizar los requisitos de reagrupacion
familiar para que puedan adherirse mas miembros que la familia nuclear, y eliminar la exigencia
de visado de transito a personas que proceden de paises en conflicto (como es el caso de Siria,
Afganistan, Eritrea, Irak y Somalia);

Incluir las recomendaciones de las organizaciones de la sociedad civil ante el desarrollo del
nuevo Sistema de Asilo Comdn para que Espafia impulse una reforma que garantice los
derechos de todas las personas refugiadas salvaguardando el principio de aplicacién de la
norma mas favorable y el respeto a la no regresividad en la proteccion de los Derechos
Humanos y garantizando la responsabilidad compartida entre todos los Estados miembro de la
UE.

Incrementar los compromisos anuales de reasentamiento al menos a 20.000 y ampliar la
diversidad geogréfica; y

Mayor rendicién de cuentas sobre la posicién de Espafia ante la reforma de Dublin al Parlamento
y la sociedad civil.

RECOMENDACIONES AL PARLAMENTO:

Continuar con la labor de vigilancia y control ante las acciones del ejecutivo para promover vias
legales y seguras;

Empujar al gobierno a que desarrolle el Reglamento de la Ley de Asilo y que incluya
explicitamente estos mecanismos; y

Exigir al gobierno claridad en su posicion y rendicién de cuentas ante el desarrollo del nuevo
Sistema de Asilo Comun y la reforma de Dublin.
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