ARI 125/2020 SR e oo
5 de noviembre de 2020 \‘.%’,l elca no

\'-‘ ROYAL INSTITUTE

El nuevo Pacto Europeo de Migracion y Asilo: la
posicion espanola

José Luis Pardo | Embajador en Misién Especial para Asuntos Migratorios, Ministerio
de Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacion.

Tema

La Comision Europea acaba de presentar su propuesta para un nuevo Pacto Europeo
de Migracion y Asilo.

Resumen

La Comision Europea ha presentado finalmente su esperada propuesta para un nuevo
Pacto Europeo de Migracion y Asilo, que vendria a sustituir al aprobado en 2008. En un
contexto de diferencias entre los Estados miembros en torno a la acogida de
peticionarios de asilo y de inmigrantes econdémicos irregulares, la propuesta de la
Comisién intenta ofrecer un marco estable y sélido para la gestibn comun de los
principales desafios migratorios que aborda el conjunto del territorio europeo. Desde la
perspectiva de los intereses y las preferencias espanolas, es importante avanzar hacia
una mayor solidaridad con los Estados situados en la primera linea de acogida, mejorar
los cauces de inmigracion legal y reforzar financieramente la politica exterior hacia los
Estados de origen y de transito, especialmente en Africa del Norte y Subsahariana.

Analisis

En 2015 la UE registré 1.216.000 solicitudes de asilo en su territorio y 1.822.000
llegadas irregulares en sus fronteras maritimas y terrestres meridionales. Cuatro afos
después, en 2019, las cifras de ambas categorias fueron de 612.000 y 141.000,
respectivamente. En lo que va de afio 2020 —en una coyuntura en la que la pandemia
del COVID-19 ha afectado a la movilidad—, las llegadas irregulares en las rutas

mediterraneas y atlantica se situan en torno a las 60.000 y las solicitudes de asilo en
300.000.

La drastica disminucion de flujos mixtos operada en el dltimo lustro que estas cifras
indican, no significa que la movilidad humana y sus consecuencias no deban seguir
siendo objeto de atencion prioritaria para la UE y sus Estados miembros.

Las dinamicas demograficas y laborales en Europa seguiran requiriendo el aporte de
mano de obra de origen extracomunitario y la UE debera esforzarse por mantener y
aumentar su atractivo para atraer talento en un marco de creciente competencia
internacional. En cuanto a los movimientos no voluntarios, la Uni6n debera seguir
afrontando las oscilaciones coyunturales en los retos cuantitativos y cualitativos en cada
una de las diferentes rutas migratorias de sus fronteras exteriores (terrestres, maritimas
y aéreas). A pesar de la disminucion de flujos, los retos en términos de stocks en las
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regiones y paises de origen se mantienen, al ser estructurales tanto los factores de
atraccion migratoria de la UE como las causas profundas de la movilidad humana no
voluntaria en las zonas de origen.

Pese a que la emergencia migratoria y de asilo vivida a partir de 2015 parece hoy
superada, el debate migratorio generado durante el periodo algido de esa crisis dejo
una profunda huella en la UE.

Las cuestiones referentes a las competencias sobre el control de fronteras y la eficacia
de la gestién migratoria estuvieron en el céctel de argumentos utilizados en los debates
parlamentarios y en las campanas electorales que llevaron al Reino Unido a adoptar la
decision de abandonar la UE. El dosier migratorio también se encuentra en la
combinacion de elementos que ha promovido el aumento del nacional-populismo en el
panorama politico en muchos Estados miembros, con el crecimiento relativo en ellos de
actitudes antieuropeistas. En términos de construccion europea, los retos de la
migracion de origen extracomunitario han afectado a la movilidad intracomunitaria,
llevando a media docena de Estados miembros a restablecer los controles en las
fronteras internas, superando las previsiones para este tipo de medidas en el espacio
Schengen, pensadas para situaciones excepcionales que afectasen a la seguridad
nacional y por periodos de vigencia limitados. En términos de dimensién exterior, el
dosier migratorio ha concentrado muchas capacidades y esfuerzos en los ultimos anos
—para algunos de forma excesiva— en las relaciones bilaterales entre la UE y las
regiones y paises vecinos, en especial en relacion al Norte de Africa, Africa
Subsahariana, Turquia, Medio Oriente y Sudeste asiatico. Finalmente, en el ambito
multilateral la divergencia de posiciones entre Estados miembros respecto al tratamiento
del fendbmeno migratorio internacional se puso de manifiesto tanto durante las
negociaciones como en la aprobacion del Pacto Mundial para la Migraciéon Segura,
Ordenada y Regular. Tres de los cinco Estados que votaron en contra del Pacto en la
Asamblea General de Naciones Unidas en diciembre de 2018 fueron miembros de la
UE, asi como cinco de los 12 paises que se abstuvieron.

Y es que los retos de la doble situacion de urgencia en asilo (provocada por la crisis
siria) y de migracién irregular (proveniente del Norte de Africa y Africa Subsahariana)
iniciada en 2015 encontraron insuficientemente preparada a la UE en su conjunto. En
las opiniones publicas y en ciertos @mbitos académicos y politicos se instal6 la opinidn
de que la UE, pese a las reformas introducidas por el Tratado de Lisboa, no disponia de
una verdadera politica migratoria y que, en términos practicos, poco se habia avanzado
desde la agenda migratoria de Tampere hace 20 anos.

Las instituciones europeas se activaron de inmediato para reaccionar contra este estado
de opinién. Las acciones emprendidas desde 2015 por la UE y sus Estados miembros
en términos politicos, operativos y financieros, han sido numerosas en cantidad y sélidas
en contenido, tanto en la dimensién exterior como en la dimension interior.

En la dimension exterior se adoptaron iniciativas como la aplicacion del Enfoque Global
migratorio, la creacién del Proceso de la Valeta UE-Africa, la reactivacién de los
procesos regionales de cooperacién y didlogo migratorio de Rabat, Jartum, Praga y
Budapest, los partenariados, asociaciones de movilidad y paquetes bilaterales, el Fondo
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Fiduciario de Emergencia para Africa y los programas en él asumidos para luchar contra
las causas profundas de la migracion y mejorar la gobernanza migratoria, la Declaracion
con Turquia, la creacién de la unidad tripartita UE-Unién Africana-Naciones Unidas para
promover el retorno voluntario de migrantes desde Libia o Niger y se prest6 una
creciente atencién a temas migratorios de misiones PESC o PCSD como EUNAVFOR
MED Sophia, EUCAP Sahel Niger y EUBAM Libia.

En la dimension de asuntos de interior se renové y amplié la Agencia Europea de
Gestion de Fronteras y Costas (FRONTEX), se ha propuesto una nueva Agencia
Europea de Asilo refundando la actualmente existente, se han multiplicado las redes
(incluida la de Oficiales de Enlace Migratorios) y foros internos de seguimiento e
intercambio de informacion sobre los desarrollos de la coyuntura de los flujos mixtos con
destino a la UE y se ha promovido la generaciéon de nuevos sistemas informaticos de
control de entradas y trazabilidad de movimientos.

Todos estos avances resultaban necesarios pero no suficientes para anclar en la
practica una verdadera politica europea de migracion y asilo que pueda solventar todos
los retos actuales, y ofrezca garantias a los ciudadanos europeos de que la UE podra
afrontar los retos que planteen crisis futuras.

Por ello la Comisién Europea presentd en 2016 sus primeras propuestas legislativas
destinadas a una reforma integral del Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA) con un
paquete que incluia la reforma del Reglamento de Dublin, un Reglamento de
Cualificacion, un Reglamento de Procedimientos de Asilo, el Reglamento EURODAC, el
Reglamento de la nueva Agencia Europea de Asilo en sustitucién de la actual EASO, un
Reglamento Marco para Reasentamientos y una nueva Directiva de Acogida. En 2018
present6 propuestas de reforma de la Directiva de Retorno, asi como el Reglamento de
la nueva FRONTEX y piezas legislativas referidas al sistema de visados (nuevo Codigo
de Visados e Interoperabilidad del Sistema de Informacién de Visados).

En los afnos transcurridos, estas propuestas legislativas no han avanzado a la velocidad
que hubiera sido deseable y se encuentran en diferentes estadios en el proceso
legislativo ordinario que implica a la Comision, Consejo y Parlamento europeos.
Mientras tanto y aunque mas reducidos que en el pasado, siguen existiendo retos
migratorios colectivos que se enfrentan con soluciones parciales coyunturales. Algunos
de ellos, como los mecanismos obligatorios de reasentamiento y reubicacion, las
actividades de salvamento y rescate en el Mediterraneo Central o la situacién en los
hotspots en el Mediterraneo Oriental, alcanzan una especial notoriedad publica.

Las razones de esta situacion derivan principalmente de las divergencias de posiciones
existentes entre Estados miembros. Esas divergencias van desde la comprensién del
hecho mismo del fendmeno migratorio a los enfoques a priorizar en la adopcion de
decisiones europeas de politica migratoria y hasta los esfuerzos que a nivel nacional
cada Estado esta dispuesto a asumir. Pese a la existencia de un entendimiento global
de todos los retos, unos Estados miembros ponen el acento en los movimientos
secundarios, los retornos no voluntarios, la responsabilidad de los Estados miembros
con fronteras exteriores terrestres y maritimas, y el control externo de fronteras, mientras
otros lo ponen en los movimientos primarios, los incentivos positivos, la solidaridad por
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parte de los Estados miembros con menor presién migratoria y la prevencion de la
migracion no voluntaria en origen.

Consciente de esta situacion y de la necesidad de insuflar un nuevo empuje para
promover el logro de un consenso suficiente respecto a la gestion futura del dosier
migratorio en la Unién, la nueva presidenta de la Comision Europea anuncié en
noviembre de 2019, en su discurso de toma de posesion ante el Parlamento Europeo,
el lanzamiento de un nuevo Pacto Europeo de Migracion y Asilo.

Tras un proceso de consultas con otras instituciones europeas y los Estados miembros,
la presidenta von der Leyen anuncié el lanzamiento del Pacto en su discurso sobre el
estado de la Unién el pasado 16 de septiembre. En cumplimiento de ese anuncio, la
Comisién publico el 23 de septiembre su esperada Comunicacion al Parlamento
Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las
Regiones sobre un Nuevo Pacto de Migracion y Asilo.

La Comunicacién esta acompanada por varias propuestas legislativas y no legislativas.
Entre las primeras hay propuestas enteramente nuevas como el omnicomprensivo
Reglamento de Gestién Migratoria y de Asilo, el Reglamento para situaciones de crisis
y fuerza mayor, o el Reglamento para los procedimientos de cribado (pre-screening) y
otras que son versiones revisadas y enmendadas de propuestas ya existentes, como
las de Reglamento de Procedimientos de Asilo y Reglamento EURODAC. Entre las
piezas no legislativas se incluyen las Recomendaciones sobre reaccion rapida
migratoria en futuras crisis, sobre reasentamiento y vias complementarias, sobre
actividades de salvamento y rescate realizadas por embarcaciones privadas, asi como
Guias sobre la aplicacién de las reglas de la UE sobre definicién y prevencién de la
facilitacion de entrada no autorizada, transito y residencia. Las propuestas que
acompanan a la publicacion de la Comunicaciéon no son exhaustivas y se completaran
en el futuro con mas iniciativas para desarrollar todos los aspectos del pacto.

La nueva propuesta construye, por tanto, sobre el progreso realizado desde la
presentacién de iniciativas planteadas a partir de 2016, asumiendo parte de ellas, pero
también proponiendo modificaciones de distinto calado en términos de enfoque,
sustituyendo, retocando o confirmando propuestas pasadas. La Hoja de Ruta del pacto
que incluye 41 acciones prevé un ambicioso marco temporal para su debate y adopcion
en 2020 y 2021.

La Comunicacion sefiala la necesidad de adoptar un nuevo enfoque global y
comprensivo. Identifica la solidaridad y las lagunas en la ejecucion de la legislacién
actual como los dos grandes retos a encarar en la construccion de un consenso
suficiente para lograr un nuevo Pacto migratorio.

El nuevo Pacto quiere anclar un sistema migratorio y de asilo estable y sostenible para
la UE. Los objetivos principales de la propuesta de la Comisién Europea son asegurar
que la Unién y sus Estados miembros siguen ofreciendo proteccion internacional a todo
aquel que la necesite, encarando al mismo tiempo medidas para evitar un recurso
abusivo al sistema de asilo, fomentar el retorno a sus paises de origen de los ciudadanos
de terceros Estados que no disponen de titulo suficiente para residir en la UE, reforzar


https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/promoting-our-european-way-life/new-pact-migration-and-asylum_es

El nuevo Pacto Europeo de Migracion y Asilo: la posicion espafnola
ARI 125/2020 - 5 de noviembre de 2020 - Real Instituto Elcano

el papel de atraccion de talento internacional de la Union, fortalecer el control y la gestion
de fronteras, asi como el papel de las agencias europeas y los sistemas de interconexion
y trazabilidad entre los Estados miembros, y generar mas y mejor cooperacion
migratoria con los socios migratorios preferentes, sobre la base de nuevas condiciones.

La Comunicacién presenta un enfoque global a la hora de encarar estas prioridades.
Dicho enfoque se refleja en la redaccion de los encabezamientos de los apartados en
los que la Comunicacién ordena su contenido: “Un marco comun europeo para la gestiéon
de migracion y asilo” (se destacan asuntos como los procedimientos en frontera, el
nuevo marco de responsabilidad y solidaridad, el control en la ejecucién y fortalecimiento
de la gobernanza, los retornos, la atencion a los mas vulnerables, en especial los
menores, o las bases de datos); “Sistema robusto de preparacién y respuesta” a
situaciones de crisis y fuerza mayor; “Gestion Integrada de Fronteras” (en la que apuesta
por un papel creciente de las agencias europeas, por la importancia de lograr la plena
interoperabilidad de los sistemas y tecnologias informaticas y de comunicaciones
referidos al control y seguimiento migratorio, por un enfoque europeo a las actividades
de salvamento y rescate, asi como por el anclaje de la libertad de movimientos de
personas intracomunitarios en un espacio Schengen mas operativo); “Reforzamiento de
la lucha contra el trafico de migrantes”; “Trabajar con nuestros socios internacionales”
(dimensidn exterior en la que se incluyen prioridades como el fomento de los retornos,
el apoyo para una mejor gobernanza y gestion migratoria en los paises de origen, la
atencidn a las causas profundas de la migracién y la migracion legal); “Atraer talento y
capacidades a la Unién Europea”; y, finalmente, “apoyar la integracion para lograr
sociedades mas inclusivas”.

En perspectiva esparnola

El debate sobre el nuevo Pacto se prevé complejo pues, entre otros condicionantes,
debera afrontar la diversidad ya comentada de enfoques y prioridades existentes entre
los Estados miembros, asi como un trilogo exigente.

Espana reconoce y agradece los esfuerzos realizados por la Comisiéon en sus
propuestas para lograr un sistema de asilo y refugio realmente europeo, sélido y
sostenible, que permita hacer frente a los retos actuales, asi como a crisis futuras, que
dé confianza a los ciudadanos y respete los derechos humanos y la dignidad humana.

La Comunicacién, y el paquete de propuestas que adjunta y a las que habran de unirse
otras en el futuro, constituyen una base amplia y sélida para la negociacion. Espafna
acudira a estas negociaciones con el espiritu constructivo y de compromiso que siempre
ha mostrado en los debates migratorios europeos.

Seria, sin embargo, poco realista pensar que podemos lograr todos los objetivos antes
sefnalados sin tomar en consideracion suficiente las realidades y las necesidades de los
Estados miembros con fronteras exteriores en el Mediterraneo y en la fachada atlantica
africana, zona en la que confluyen de manera inmediata los factores de atraccion
migratoria de la UE y la presion migratoria de los continentes vecinos africano y asiatico.
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La Comunicacion identifica la falta de solidaridad como una de las causas principales
de la insatisfactoria situacion actual y la necesidad de superar el esquema de Dublin.
Espana celebra este dictamen, pues ha hecho siempre hincapié en la injusta
combinacién actual entre responsabilidad y solidaridad. Légicamente, éste serd un
punto fundamental en la posicion negociadora espanola respecto las nuevas
propuestas.

En la actualidad, la responsabilidad de los paises de primera entrada respecto a los
peticionarios de asilo es obligatoria y practicamente permanente. Dicha responsabilidad
es compensada, sin embargo, con una solidaridad voluntaria, ad hocy a la carta. Como
la realidad nos indica —a veces de forma tragica—, esta situacién no es sostenible.

Debemos avanzar hacia una solidaridad obligatoria, sélida, efectiva, lo mas automatica
y previsible y menos procedimental posible, que ofrezca respuestas europeas a unos
retos que son a la vez estructurales y europeos, de todos y no sélo de los Estados
miembros de primera entrada. La responsabilidad debe enfocarse en el futuro de
manera mas realista, practica y operativa y para ello debe incorporar ambitos de
flexibilidad razonables alli donde la practica y la experiencia lo aconsejan.

La gestion de las fronteras exteriores de la Unién debe asumir la realidad de los flujos
mixtos y los procedimientos en frontera deben actualizarse en este sentido. El realismo
en cuanto a los retornos no voluntarios, el mejor uso de las capacidades disponibles
nacionales y de las agencias europeas —que debe enfocarse en una Optica de
complementariedad, no de sustitucion ni supervisidbn— y el respeto a los derechos
humanos y las obligaciones internacionales son elementos a tener en consideracion en
la articulacion de las propuestas presentadas.

Mejorar la trazabilidad de los movimientos es ciertamente importante pero no lo es
menos asegurar el restablecimiento de la libertad de circulacién interna en el espacio
Schengen, que no es un logro ordinario de la construccion europea sino, probablemente
junto al euro, el aspecto mas visible del proyecto europeo dentro y fuera de nuestras
fronteras.

Tampoco es secundario en términos de enfoque global migratorio el aumentar y mejorar
los cauces de migracion legal. La relacion entre migracion regular y migracion irregular
no es matematica, pero es razonable sostener que un aumento de las posibilidades de
migracion regular ayuda a un mayor compromiso en la lucha contra las redes de tréafico
de migrantes y en la promocién de los retornos, asi como en la disminucién del numero
de decisiones de migracién irregular y con ello de pérdidas de vidas en el mar y de
operaciones de salvamento y rescate. Por razones econdmicas y demograficas, la UE
requerird mano de obra extracomunitaria de forma creciente en los préximos anos.
Espafna apuesta por una politica europea de migracion legal. Las propuestas de la
Comunicacién no asumen este nivel de ambicion, pero incluyen iniciativas muy positivas
como el fomento del debate publico sobre migracién legal, los partenariados de talento
y una renovada estrategia de inclusion. Debera asegurase para todas ellas una
financiacién adecuada y un calendario eficaz de adopcién de decisiones e instrumentos.
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La dimensién exterior resulta esencial. Los Estados riberefios sabemos cuan importante
resulta la cooperacion con los paises vecinos para gestionar adecuadamente los flujos
migratorios y de asilo. La UE debe seguir ofreciendo proyectos globales que aborden
todos los aspectos migratorios —incluidos los referidos a los retornos— en unos términos
que incentiven y no desanimen la imprescindible cooperacién migratoria de los terceros
Estados prioritarios. La Comunicacién incluye numerosas medidas, pero no hace el
suficiente hincapié en la atencion que debe concederse a la prevencion de la migracion
no voluntaria, objetivo para el que habra que asistir mas a nuestros socios en todas sus
necesidades, desde la lucha contra las causas profundas a la gobernanza migratoria,
gestién de fronteras y necesidades materiales y de equipamiento. El préximo marco
financiero plurianual debe asegurar una financiacion sélida de la dimension exterior que
vaya mas alla de los instrumentos de accidn exterior citados en la Comunicacion.

Conclusiones

Los retos a los que enfrentan las nuevas propuestas incluyen lograr la correcta
articulacion de una solidaridad consistente, estructural y permanente hacia los Estados
miembros con fronteras exteriores mas expuestos a los retos colectivos que plantean a
la UE los flujos mixtos no ordenados; una responsabilidad mas asistida, mejor articulada
y suficientemente flexible, el aseguramiento del respeto de los derechos humanos y la
dignidad humana en la gestién del asilo y la migracion, y una dimensién exterior con
enfoque global que debe salir reforzada politica y financieramente en el proximo Marco
Financiero Plurianual.

Real Instituto Elcano Principe de Vergara, 51. 28006 Madrid (Spain)
www.realinstitutoelcano.org @rielcano



