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RESUMEN

En el articulo se analiza la aplicacién de un mecanismo de regularizacion de inmigrantes, propio
de la ley espafiola y directamente vinculado con las medidas de integracion como posible
solucion legal para los miles de solicitantes de proteccion internacional cuya peticion ha sido
desestimada o contintia sin resolverse en alguno de los Estados miembros de la U. E. La revision
de los reglamentos y las directivas de la reforma del Sistema Europeo Comun de Asilo se centra
en la extension de las medidas de integracion a estas personas. Se proporciona un nuevo enfoque
a la figura del arraigo social en el ambito de los solicitantes de proteccion internacional,
concluyendo que si dicho mecanismo se incorporara en las reformas previstas, ello brindaria a
este colectivo la posibilidad de renunciar a su estatus migratorio y optar por una autorizacion
administrativa de residencia y trabajo, causando un enorme impacto en todo el sistema.
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ABSTRACT

This article analyzes the application of a regularization mechanism for immigrants, typical of
Spanish law and directly linked to integration measures, as a possible legal solution for thousands
of asylum seekers whose applications have been rejected or remain unresolved in any of the
European Union Member States. The revision of the regulations and directives of the Common
European Asylum System reform focuses on the extension of integration measures to these
people. A new approach is provided to the figure of social ties in the field of applicants for
international protection, concluding that if such a mechanism were incorporated into the planned
reforms, this would give them the possibility to renounce their immigration status and opt for an
administrative residence and work authorization, causing a huge impact on the entire system.
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INTRODUCCION

Siguiendo la hoja de ruta marcada por la Agenda 2030, en septiembre de 2016 la Asamblea
General de la ONU reuni6 a los jefes de Estado y de gobierno de sus paises miembros para
discutir temas relacionados con la migracion y el refugio e intentar alcanzar un acuerdo
global (Naciones Unidas, 2015). En esta sesion se aprobd la Declaracion de Nueva York para
los Refugiados y los Migrantes, la cual reconoci6 la necesidad de articular un enfoque global
en torno al tema (Naciones Unidas, 2016). Dicha Declaracion es el origen del polémico Pacto
Mundial para la Migracion Segura, Ordenada y Regular (Naciones Unidas, 2018), el primer
acuerdo de caracter global en su tipo del que inicialmente se desmarcé Estados Unidos y
después otros paises (Laczko, 2016).

El 13 de mayo de 2015 la Comision Europea publicod la Agenda Europea de Migracion.
En lo que respecta al mediano y largo plazo, esta hoja de ruta contenia directrices en cuatro
ambitos, a saber, la reduccion de los incentivos para la inmigracion irregular, la gestion de
las fronteras, el desarrollo de una politica de asilo comiin mas sélida, y una nueva politica
sobre inmigracion regular que revisara las condiciones para la obtencion de la tarjeta azul.
Asi mismo, fijaba nuevas prioridades para las politicas de integracion y daba algunas
recomendaciones para optimizar los beneficios de la migracion (Comision Europea, 2015).
Esta Agenda y sus sucesivas actualizaciones fueron precedidas por el Enfoque Global de la
Migracion de 2005 (Consejo Europeo, 2005a),* reformulado en 2011. Previamente, la U. E.
habia dispuesto otras orientaciones estratégicas a partir de la entrada en vigor del Tratado de
Amsterdam y mediante los programas de Tampere (1999), La Haya (2004) y Estocolmo
(2009). En octubre de 2019 la Comision publico su ultimo informe sobre la implementacién
de esta Agenda, y en septiembre de 2020 presento el Nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo
(Comision Europea, 2020a).

La entrada y circulacion de inmigrantes y refugiados por la U. E. es un tema que ha
preocupado histéricamente, constituyendo hoy en dia uno de sus principales retos. Asi lo
declar¢ la Estrategia Global de la Union Europea para la politica exterior y de seguridad de
2016: “Una vision comun, una actuacion conjunta: una Europa mas fuerte” (Union Europea,
2016, p. 30). Pero en contraste con esta declaracion, la politica migratoria no figuraba en la
Estrategia Europea de Seguridad del periodo 2003-2015 denominada “Una Europa segura
en un mundo mejor” (Consejo Europeo, 2003c, p. 27). En la planificacion de 2003 los
grandes movimientos migratorios no se identificaban ni como una amenaza ni como un
riesgo, pero trece afios después se han convertido en uno de los puntos clave de las politicas
de la Unién (Consejo Europeo, 2016).

Esta preocupacion ha crecido en los ultimos afios con la llegada masiva de flujos mixtos
procedentes del Magreb y del Africa subsahariana, pero principalmente de Siria, Irak,

* En el Enfoque Global de la Migracion, la U. E. determiné que la politica migratoria europea debia
vincularse a su politica exterior y, mas especificamente, a la cooperacion con terceros paises, tanto
los de transito como los de origen.



MIGRACIONES INTERNACIONALES, VOL. 14, ART. 1, 2023
e-ISSN 2594-0279 https://doi.org/10.33679/rmi.v1i1.2612

Afganistan y Venezuela. Ademas, la cuestionable gestion de las instituciones europeas y de
los Estados miembros ha repercutido en el ambito internacional, lo cual se vio reflejado en
hechos como la muerte en la playa del nifio sirio Aylan Kurdi en 2015, o como la azarosa
travesia del buque Aquarius hacia el puerto de Valencia en 2018, cuyas noticias ocuparon las
primeras planas de los principales medios de comunicacion en todo el mundo.

Pero no solo la gestion de estos flujos ha sido un reto y un aspecto clave en la agenda
politica de la U. E., sino también la acogida y la integracion de los recién llegados a las
sociedades de dicho continente. En el afio 2004 las instituciones europeas entendieron que la
inmigracién no era un fendmeno aislado y pasajero, sino que un numero considerable de
inmigrantes acababa estableciéndose de forma permanente (Porras Ramirez, 2017). Por ello,
desde ese momento, la integracion de los migrantes en las sociedades de acogida ocupa un
lugar destacado en la politica europea, plasmandose como prioridad con la adopcioén de los
Principios Basicos Comunes de Integracion por parte del Consejo Europeo (2005b). Una de
las premisas que justificaron estos principios fue el convencimiento de que el éxito de la
integracion de los inmigrantes y sus descendientes en la sociedad que los acoge es un aspecto
esencial de la gestion de las migraciones (Sebastiani, 2017).

Con el articulo 79.4 de la version consolidada del Tratado de la U. E. qued6 definitivamente
cerrada la discusion sobre las competencias en materia de integracion de inmigrantes (Union
Europea, 2010), pues las medidas que establecerian el Parlamento Europeo y el Consejo
servirian para apoyar la accion de los Estados, pero no buscarian una armonizacion de las
legislaciones nacionales. De esta manera, se otorgd plena libertad para que cada miembro
continuara legislando seglin sus propias decisiones, dando lugar a una diversidad de modelos
y enfoques en sus legislaciones y politicas migratorias, entre los que destaca el paradigmatico
modelo adoptado en Espafia por trascender el alcance del concepto europeo de integracion
(Garcia-Juan, 2016).

A efectos de aclarar la terminologia que se va a utilizar, es necesario traer a colacion el
informe Regine* de 2009 que aborda los mecanismos y los programas de regularizacion en
Europa (Baldwin-Edwards y Kraler, 2009). Este informe, resultado de un proyecto europeo,
concluye que los paises de la U. E. utilizan dos vias para regularizar a los inmigrantes que
permanecen de forma irregular en su territorio: los programas y los mecanismos de
regularizacion. Los programas son procedimientos que surgen por un periodo limitado,
mientras que los mecanismos estan regulados en el sistema legal y son de caracter permanente
(Baldwin-Edwards y Kraler, 2009). Por ejemplo, los tres programas de regularizaciéon mas
recientes en Espafia se activaron en los afios 1996, 2000 y 2005.

* Acrénimo de Regularisations in Europe.

> Este ultimo fue fuertemente criticado por paises como Holanda o Alemania (Finotelli y Arango,
2011).
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Es importante mencionar que el informe Regine tomo en cuenta la recomendacion hecha por
el ECRE® en 2007, al brindar a los demandantes de asilo con peticiones rechazadas la oportunidad
de solicitar un estatus legal permanente si “habian vivido en el pais receptor durante tres afios o
mas y, en consecuencia, habian comenzado a echar raices” (ECRE, 2007, p. 6).

Por su parte, la autorizacion de residencia por motivos de arraigo social es un tipo de permiso
al que pueden optar en Espafia los inmigrantes en situacion irregular que cumplen determinados
requisitos. De hecho, son principalmente los inmigrantes por razones econdémicas los que optan
por esta via de regularizacion. Sin embargo, dada la naturaleza juridica y las caracteristicas
procedimentales de esta figura legal, pueden también elegir esta autorizacion administrativa los
solicitantes de asilo con domicilio habitual en Espafa, siempre que desistan de su solicitud de
proteccion internacional si han transcurrido tres anos sin haber obtenido una resolucion. Se
trata de una opcioén viable si se cumplen algunas condiciones, como, por ejemplo, acreditar
el cumplimiento de diversos requisitos que fija la ley y que tienen el valor juridico que prueba
que la persona se ha integrado en la sociedad espafiola.

La importancia de las medidas de integracion en la prevista reforma del Sistema Europeo
Comun de Asilo (SECA), atn pendiente en 2023, y su extension a los solicitantes de asilo
(no solo a los refugiados reconocidos) hace que la “solucion” espanola del arraigo social
adquiera una especial relevancia, pues se trata de una posible via de regularizacion para los
miles de nacionales de terceros Estados cuyo estatuto juridico se encuentra todavia en un
punto incierto del que se desconoce cudl sera la respuesta oficial al cierre de su tramite.

La primera parte de este articulo ofrece una introduccion al SECA vy revisa las principales
reformas que actualmente siguen sobre la mesa de negociaciones de las instituciones
europeas. En este bloque, la investigacion se adentra en los aspectos que principalmente
afectan a la integracion de los solicitantes y beneficiarios de la proteccion internacional. En
la segunda parte se aborda la figura del arraigo social, estableciendo la relacion existente
entre este mecanismo legal de regularizacion, unicamente existente como tal en la legislacion
espafiola, y la inminente reforma del SECA. Se hace en este apartado un especial énfasis en
las medidas y condiciones de integracion que contemplan los nuevos textos comunitarios,
pues con ello la U. E. estaria legitimando de alguna manera que en Espana los solicitantes de
asilo puedan optar por cambiar su estatus migratorio una vez cumplidos tres afios de
permanencia en el pais.

Aunque, previsiblemente, los efectos de la pandemia mundial por COVID-19 tengan
repercusion en la futura reforma del SECA, en este articulo se analiza la situacion anterior al
mes de marzo de 2020, la cual permanece inalterada en el momento de escribir estas lineas.

® Siglas de European Council on Refugees and Exiles.
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EL SISTEMA EUROPEO COMUN DE ASILO EN EL CONTEXTO
DEL SISTEMA MIGRATORIO EUROPEO

Debido a la intensa afluencia de migrantes hacia la U. E. en los tltimos afios, los solicitantes y
beneficiarios de proteccion internacional y los migrantes internacionales se han convertido en
una de las prioridades del debate politico (Tocci, 2017). La presion sobre el sistema de Dublin
(Parlamento Europeo y Consejo, 2013) y las incoherencias de los planteamientos europeos en
torno a la migracion estan poniendo de relieve la necesidad de revisar el papel de las
instituciones europeas en la gobernanza de este &mbito politico (Ceccorulli y Lucarelli, 2017).
La solidaridad entre Estados ha sido mas bien escasa, y se han documentado flagrantes
violaciones a los derechos humanos que revelan una serie de interrogantes normativos y éticos
relacionados con la gestion de la migracion (Sonmez, 2020).

El SECA establece un marco comun de procedimientos para gestionar las solicitudes de
proteccion internacional, acoger y reasentar a los solicitantes y beneficiarios del derecho de
asilo. Sin embargo, al regirse principalmente por las directivas, cada uno de los 28 Estados
(incluyendo Reino Unido) ha configurado protocolos y disposiciones normativas que difieren
considerablemente entre si al estar adheridos a los lineamientos de las instituciones europeas
en desigual medida (Chetail, 2016).

Por su parte, el llamado sistema de Dublin ha evolucionado desde el Convenio de 1997
(Dublin I) (Comunidad Europea, 1997) y el Reglamento de 2003 (Dublin II) (Consejo
Europeo, 2003d). En enero de 2014 entr6 en vigor el Reglamento que establece los criterios
y mecanismos de determinacion del Estado miembro que sera responsable de examinar las
solicitudes de proteccion internacional (Comision Europea, 2014). Segun este sistema,
conocido como Dublin III, la solicitud debe ser examinada por un tnico Estado o pais socio
de la U. E. que coincidird, como regla general, con el primero en el que se presentd la
peticion.

Este reglamento establece que los Estados miembros pueden devolver a los solicitantes
de asilo al pais por el que entraron en la Union Europea, siempre que éste disponga de un
régimen de asilo eficaz. A su vez, dicho reglamento protege a los solicitantes durante la
tramitacion y ha servido para poner de manifiesto las deficiencias de los sistemas nacionales.
Pero el Dublin III también ha generado profundas desigualdades entre los Estados miembros,
pues sus mecanismos originan que sean aquellos con fronteras terrestres exteriores los que
reciban un mayor niimero de peticiones y se vean obligados a gestionarlas (Weber, 2016).

Estas desigualdades y el malestar generado por el aumento exponencial de las solicitudes
de asilo entre 2014 y 2016 motivaron que se propusiera una reforma al sistema de Dublin
para distribuir las solicitudes entre los Estados miembros de manera més equitativa. Pero,
tras el fracaso de esa propuesta, la Comision Europea planted en septiembre de 2020 una
nueva reforma apostando por un mayor control de las fronteras y priorizando en criterios de
reparto distintos a los del pais de llegada (Morgese, 2020).
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La reforma del Sistema Europeo Comun de Asilo
en materia de integracion

Para abordar la aplicacion desigual del SECA en la U. E. y los problemas del sistema de
Dublin, en 2016 la Comision Europea impuls6 una serie de reformas cuyo objetivo era
armonizar los procedimientos de asilo en todos los Estados miembros mediante el
establecimiento de acuerdos comunes. El fin altimo era ofrecer un estatuto adecuado a
cualquier nacional de un tercer pais que requiera proteccion internacional, pero también
garantizar el cumplimiento del principio de no devoluciéon (Rossi, 2017). Todo el sistema
parte de los articulos 67.2 y 78 del Tratado de Funcionamiento de la Uniéon Europea (Union
Europea, 2010), asi como del articulo 18 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unioén Europea (Unién Europea, 2000), sin que ninguno de los dos instrumentos juridicos dé
una definiciéon de los términos “asilo” y “refugiado”, remitiéndose en ambos casos al
Convenio de Ginebra de 1951 (Naciones Unidas, 1951) y a su Protocolo de 1967 (Naciones
Unidas, 1967; Kaufmann, 2020).

En 2005, cuando se declararon los Principios Bésicos Comunes para la integracion
(Consejo Europeo, 2005b), todos ellos hacian referencia a los inmigrantes residentes legales,
pero no a las personas solicitantes o beneficiarias de cualquier forma de proteccion
internacional (Illamola Dausd, 2011). La integracion se defini6 como “un proceso
bidireccional y dindmico de ajuste mutuo por parte de todos los inmigrantes y residentes de
los paises europeos” (Comision Europea, 2005, p. 5), proclamando el principio sexto que
sefiala que “el acceso de los inmigrantes a las instituciones y a los bienes y servicios tanto
publicos como privados, en las mismas condiciones que los ciudadanos nacionales y sin
discriminaciones, es un requisito esencial para una mejor integracion” (Comision Europea,
2005, p. 9). A la vista de estos principios, enunciados y concebidos para inmigrantes, pero
no para beneficiarios de proteccion internacional, sorprende particularmente el tratamiento
ampliado de la integracion en la reforma del SECA, como veremos a continuacion.

El concepto de integracion fue concebido por las instituciones europeas para atender las
peculiaridades e identidades de los inmigrantes con el objetivo de facilitar su inclusion en los
sistemas educativos de los Estados miembros y viabilizar su acceso al mercado laboral
(Joppke, 2007). Como se adelant6 en la introduccidn, las politicas de integracion en la U. E.
no han sido objeto de armonizacién ya que su enfoque y su desarrollo se han visto limitados
por las directivas comunitarias, quienes proponen determinados marcos o lineamientos
generales, pero sin imponer procedimientos, medidas o condiciones estandarizadas
(Menéndez, 2016).

En abril de 2016 la Comision Europea presentd en Bruselas la Comunicacion “Hacia una
reforma del Sistema Europeo Comun de Asilo y una mejora de las vias legales a Europa”,
que proponia la creacion de un sistema mas justo, con mayores posibilidades de permanencia
temporal, mediante el cual se determinaria al pais de la U. E. que seria el responsable de
tramitar las solicitudes de asilo. Esta misma comunicacion apostaba por el afianzamiento del
sistema Eurodac, asi como por incrementar la armonizacion de las legislaciones nacionales
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para garantizar una mayor igualdad de trato en toda la U. E. La Comision también proyectaba
una mitigacion del efecto llamada,’” reduciendo los movimientos secundarios de los
solicitantes de asilo entre paises miembros de la U. E. (Comisién Europea, 2016).

Mas tarde, en 2016, 2018 y 2020, la Comisidn presento el paquete de reformas relativas a
la acogida, los requisitos de reconocimiento de la condicion de asilado, el procedimiento
comun de admision, el reasentamiento, el procedimiento comun de retorno, la gestion, el
control de las fronteras exteriores y las situaciones de crisis y fuerza mayor. La dificultad de
llegar a un acuerdo politico en todas estas propuestas legislativas hace que varias de ellas,
casi siete aflos mas tarde, aun no se hayan podido aprobar (Comision Europea, 2022).

Para los efectos concretos de esta investigacion, una de las cuestiones mas importantes
que plantean estas reformas es que aquellas solicitudes con alta probabilidad de ser
infundadas pueden ser denegadas por un procedimiento de examen acelerado (fast-track). En
esta categoria entran, entre otras causas, en los que el solicitante provenga de paises
clasificados como “seguros” por la U. E. segin el articulo 45 de la Comunicacion 467 de
2016; también cuando existan motivos razonables para considerar que un tercer pais, por el
que ha transitado el solicitante de asilo, es seguro (Parlamento Europeo y Consejo, 2016).

Tanto el derecho internacional como la legislacion de la U. E. sobre el procedimiento de
asilo consideran que un pais es seguro cuando tiene un sistema democratico y cuando, de
manera general y consecuente, no hay persecucion, castigos, tortura, tratos inhumanos o
degradantes, no hay amenaza de violencia, ni conflicto armado. Once Estados miembros
cuentan con listas propias de paises seguros, pero la U. E. estd proponiendo una lista inica
que incluye a Albania, Bosnia y Herzegovina, Antigua Republica Yugoslava de Macedonia,
Kosovo, Montenegro, Serbia y Turquia.

En otras palabras, podran ser denegadas por el procedimiento acelerado las peticiones de
asilo presentadas por albaneses, bosnios, macedonios, kosovares, montenegrinos, serbios y
turcos, pero también las presentadas por nacionales de otros paises que hayan atravesado un
pais seguro en su viaje hacia la U. E. siempre que demuestren que no constituia un peligro
para su vida o su integridad fisica haber permanecido en dicho pais. En atencion a ello, si la
reforma del SECA es aprobada tal como est4 redactada al dia de hoy, el propio sentido del
derecho de asilo en la Unién Europea podria quedar en entredicho.

Seglin la literalidad de las normas propuestas, sera la nacionalidad del sujeto o la
circunstancia accidental de haber tomado una u otra ruta en su huida hacia la U. E. lo que
decidird de antemano el resultado de su solicitud. Esto se aleja claramente del procedimiento
que constituye la base misma del derecho de asilo, es decir, la evaluacion detallada y
minuciosa del caso concreto y de sus circunstancias personales. Ante este panorama, es
posible prever que las esperanzas de millones de solicitantes de asilo que aspiran obtener el

7 Es el efecto que consiste en atraer atin méas migracion irregular.
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estatuto de refugiado en Europa, van a quedar seriamente limitadas (Comision Espafiola de
Ayuda al Refugiado, 2017).

Vale considerar también a aquellos cuyas solicitudes estan reguladas por el SECA atn
vigente. ;Qué ocurre con quienes son oficialmente solicitantes de asilo y no han obtenido
todavia una respuesta por parte de la autoridad competente? De momento, se les ha
autorizado permanecer en el pais de la U. E. que estd tramitando su peticion. Sin embargo,
(en qué condiciones se encuentran?, ;pueden los adultos trabajar legalmente?, ;tienen los
nifios acceso al sistema educativo oficial?, ;han tenido acceso a los programas de acogida e
integracion ofrecidos por las distintas administraciones publicas y otras entidades privadas?
Estos solicitantes de asilo se encuentran en una situacion vital incierta, en un limbo juridico
al que el derecho europeo no ha dado una respuesta legal satisfactoria.

MEDIDAS Y CONDICIONES DE INTEGRACION PARA LOS SOLICITANTES
DE PROTECCION INTERNACIONAL

Los temas vinculados con la gobernanza de las migraciones, como la integracion de
inmigrantes y refugiados, su normatividad y la construcciéon de las politicas publicas
relacionadas, tanto las emanadas por las instituciones europeas como las de los propios
Estados miembros, han sido duramente criticados en Europa (Acosta Arcarazo, 2012). Desde
diferentes foros se ha censurado el instrumentalismo de las medidas y condiciones de
integracion, y se ha denunciado su uso torticero en pro de oscuras pretensiones de seleccion
de inmigrantes (Groenendijk, 2004). Veremos en este apartado la evolucion que ha sufrido
este aspecto clave en el SECA vy el tratamiento que se le da a las medidas y condiciones de
integracion que se aplican a las personas solicitantes y beneficiarias de proteccion
internacional en las reformas previstas.

Para efectos de terminologia, las condiciones de integracion se refieren a los requisitos
obligatorios que los Estados miembros pueden exigir a los migrantes antes de su salida del
pais de origen o a su llegada al de destino. Por su parte, las medidas de integracion son los
circuitos, programas y dispositivos en los que normalmente participan de forma voluntaria
para acceder a determinados servicios basicos, renovar sus autorizaciones de residencia o
modificar su estatus migratorio.

Estas condiciones y medidas consisten en cursos y pruebas diversas con las que se evalua
el nivel de dominio del idioma del pais de acogida, asi como los conocimientos sobre
legislacion, historia, costumbres y valores del Estado miembro ante el que se presenta la
solicitud, cualquiera que sea su finalidad. En algunos paises europeos se denominan cursos
de integracion cultural (Niejenhuis, Otten y Flache, 2018).

Los principales instrumentos normativos del Sistema Migratorio Europeo que se refirieren
a las condiciones y medidas de integracion son la Directiva sobre el derecho a la reagrupacion
familiar (Consejo Europeo, 2003a) y la Directiva relativa al estatuto de los nacionales de
terceros paises residentes de larga duracién (Consejo Europeo, 2003b). El ambito de
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aplicacion de la primera comprende tanto a los inmigrantes residentes legales como a los
beneficiarios del estatuto de refugiado, aunque en este segundo supuesto la norma no permite
la imposicion de condiciones de integracion previas a la salida. La segunda Directiva se
aplica a los inmigrantes residentes legales en cualquiera de los 27 Estados miembros de la
U. E., pero no a los solicitantes o beneficiarios de proteccion internacional.

Del anélisis de la normativa del SECA y las reformas previstas, se concluye que las
directivas vigentes en materia de integracion se limitan a decir que deberan tenerse en cuenta
las necesidades especificas y los retos particulares de integracion a los que se enfrentan los
beneficiarios de proteccion internacional, para garantizarles el ejercicio efectivo de sus
derechos y prestaciones. Igualmente, se exhorta a que estas particularidades sean
consideradas en los programas de integracion que les estén destinados. Sin embargo, la
normativa en ningiin momento se refiere a las medidas o condiciones de integracion.

La vigente Directiva que establece los requisitos para el reconocimiento de la proteccion
internacional, conmina a los Estados miembros para que garanticen a los beneficiarios la
proteccion internacional y el acceso a los programas de integracion, pero les deja total
libertad en cuanto a su configuracion. Ademas, este acceso se circunscribe a quienes ya son
beneficiarios del estatuto de refugiado o del estatuto de proteccion subsidiaria, pero no se
extiende a los solicitantes de asilo (Parlamento Europeo y Consejo, 2011). En contraste, en
las propuestas de 2016 la integracion es un asunto clave y transversal, no solo para los
beneficiarios de proteccion internacional, sino también para los solicitantes.

Las reformas previstas en el SECA insisten a lo largo y ancho de su articulado en extender
las condiciones y medidas de integracion a los solicitantes de asilo, no solo a los que ya gozan
del estatuto de refugiado o de la proteccion subsidiaria. Para lograrlo, se propone que se
permita a los solicitantes de asilo trabajar y obtener sus propios ingresos a mas tardar entre
el tercer y el sexto mes a partir de la presentacion de la solicitud, incluso mientras se estan
tramitando sus expedientes. También se habla por primera vez de requisitos de integracion
obligatorios, cuyo incumplimiento puede ser causa de la sustitucion, reduccion o retirada del
beneficio de las condiciones materiales de acogida (Garcia-Juan, 2021).

La propuesta de Reglamento que establece los requisitos para el reconocimiento de la
proteccion internacional considera esencial que los Estados miembros promuevan la
integracion de los refugiados en las sociedades de acogida, aclaren el alcance de sus derechos
y obligaciones, y ofrezcan incentivos para su integracion activa. Asi mismo, la propuesta
permite a los Estados miembros que concedan cierta asistencia social con la condicion de
que los beneficiarios de la proteccion internacional participen efectivamente en las medidas
de integracioén en consonancia con el Plan de accion para la integracion de nacionales de
terceros paises (Comision Europea, 2016b). En definitiva, se propone a los Estados
miembros que decidan si esta participacion debe ser de carécter obligatorio o voluntario. Es
importante sefialar que el plan alude exclusivamente a los inmigrantes y refugiados
nacionales de paises terceros que residen legalmente en la U. E. (Maltseva, 2017).
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Otro aspecto novedoso y relevante de la reforma del SECA es la posibilidad de que
aquellos que fueron titulares del estatuto de refugiado o de la proteccion subsidiaria pero que
dejaron de serlo por cualquier motivo, dispondran de tres meses para solicitar otro estatuto
juridico, por ejemplo, el de inmigrante residente legal por motivos laborales. En esta misma
linea, la propuesta de Reglamento COM/2020/610 (Comision Europea, 2020b) permite a los
beneficiarios de proteccion internacional obtener la condicion de residentes de larga duracion
después de tres afios de residencia legal e ininterrumpida en el Estado miembro que les
concedid tal proteccion. Ambas posibilidades se ofrecen Unicamente a quienes en algiin
momento se beneficiaron de la proteccion internacional o quienes son efectivamente titulares
de la misma, pero en ningln caso abarcaria a los solicitantes.

La situacion de este ultimo grupo es la que, de facto, queda salvaguardada en Espafia con
la figura del arraigo social, pues un solicitante de asilo que no ha recibido respuesta por parte
de la autoridad competente puede renunciar a su tramite administrativo y solicitar una
autorizacion de residencia temporal por circunstancias excepcionales por razones de arraigo.
Si cumple los requisitos que se exponen a continuacion, la concesion de este tipo de
autorizacion llevara también aparejada un permiso para trabajar, convirtiéndose de esta forma
en un residente legal.

La figura del arraigo social en el sistema migratorio espanol

En el acervo de la U. E., las autorizaciones de residencia por razones humanitarias se refieren
a categorias especificas de personas que no estdn incluidas en el concepto de proteccion
internacional. Se trata de una forma adicional de reconocimiento de las necesidades de los
migrantes que, sin cumplir con los requisitos para obtener el derecho de asilo, podrian estar
bajo otras circunstancias en las que tendrian acceso a un permiso administrativo que les
posibilite permanecer en el pais al que han llegado. Un ejemplo serian las victimas de trata o
de violencia contra la mujer (Bilgic, 2013).

Segun un estudio del Parlamento Europeo, una vez que se ha expedido un visado
humanitario y el nacional de un tercer Estado ha entrado en el territorio del pais de destino
dentro de la U. E., éste puede presentar una solicitud de asilo u otro permiso de residencia,
como es la autorizacioén de residencia humanitaria. A partir de ese momento, su solicitud se
rige por el ordenamiento juridico interno correspondiente y queda sujeto a los requisitos y
formalidades que dicho ordenamiento tenga establecidos (Parlamento Europeo, 2014).

En este sentido, la ley migratoria espafiola establece en su articulo 31.3 que “La
Administracion podra conceder una autorizacion de residencia temporal por situacion de arraigo,
asi como por razones humanitarias, de colaboracion con la Justicia u otras circunstancias
excepcionales que se determinen reglamentariamente. En estos supuestos no serd exigible el
visado” (Gobierno de Espana, 2000, p. 17). A su vez, y en desarrollo de esta disposicion, el
articulo 123.1 del Reglamento recoge como las vias de acceso a la residencia temporal por
circunstancias excepcionales aquellos casos en los que “se podra conceder una autorizacion
de residencia temporal a los extranjeros que se hallen en Espafia en los supuestos de arraigo,
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proteccion internacional, razones humanitarias, colaboracion con autoridades publicas o
razones de seguridad nacional o interés ptiblico” (Gobierno de Espafia, 2011, p. 80).

Dedicaremos este apartado a la figura del arraigo y, en particular, a la del arraigo social,
por ser una via de acceso a la residencia legal, es decir, un mecanismo de regularizacion
ampliamente utilizado en Espafia, estado miembro de la U. E. Su importancia en relacién con
los solicitantes de asilo radica en que, si las reformas previstas por el SECA prosperan y se
abren las medidas de integracion a estas personas, esta via se perfilaria, al menos en Espaiia,
como una solucion factible a la situacion de limbo legal en la que se encuentra este colectivo.
Cabe resaltar que, seglin el informe Regine de 2009, ningtn otro pais de la Union Europea
ha incluido en su legislacion migratoria nacional un mecanismo de regularizacion de
inmigrantes similar al arraigo social.

Fue en el afio 2003, con la segunda modificacion de la ley migratoria espafiola (Gobierno
de Espaia, 2003), cuando se introdujo por primera vez la figura del arraigo como una forma
de acceder a la residencia temporal para los nacionales de terceros Estados. Espaiia era el
pais de la U. E. que mas inmigracion neta recibia en aquel tiempo, por lo que se hacia urgente
encontrar un mecanismo que aliviara progresivamente la bolsa de inmigrantes irregulares que
crecia permanentemente en el territorio (Alonso, 2018). Este mecanismo de regularizacion
se penso para aquellos extranjeros en situacion administrativa irregular que no cumplian los
requisitos para solicitar la proteccidon internacional ni la autorizacién de residencia por
razones humanitarias, pero cuya situacion era excepcional (Aguilera Izquierdo, 20006).

El reglamento de 2004 que desarroll6 aquella reforma legal diferenciaba los tres tipos de
arraigo, los cuales posteriormente fueron etiquetados como arraigo laboral, arraigo familiar
y arraigo social en el reglamento de 2011 aun vigente. Por la via del arraigo laboral es posible
obtener una autorizacion de residencia temporal si se acredita la permanencia continuada en
Espana durante un periodo minimo de dos afios y se demuestra la existencia de una relacion
laboral cuya duracién no sea inferior a un afio. Por arraigo familiar acceden a esa misma
autorizacion, casi de forma automaética, el padre y la madre de un menor de nacionalidad
espaflola, asi como los hijos de padre o madre que hubieran sido originariamente espafioles.

La particularidad del mecanismo de regularizacion por arraigo social consiste en que da
acceso a una autorizacion de residencia temporal a los extranjeros nacionales de terceros
Estados que se encuentran en territorio espafol de manera irregular y en los que concurren
cuatro requisitos de facil cumplimiento. Estos requisitos son: acreditar tres afios continuados
de permanencia en Espafia, carecer de antecedentes penales, contar con un precontrato de
trabajo y demostrar cierto arraigo en el pais. Una de las formulas para demostrar el arraigo
es mediante un informe de insercion social emitido por la autoridad local o autonémica de su
domicilio habitual. Este informe debe referirse obligatoriamente a los programas de insercion
cultural, social y laboral que haya seguido la persona extranjera durante su permanencia en
Espana y que demuestre los esfuerzos que ha realizado en pro de su integracion en la sociedad
que la acoge. El reglamento no impide expresamente solicitar la autorizacion por arraigo
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social a las personas con una solicitud de asilo en espera de resolucion, por lo que se entiende
que ellas también pueden iniciar este tramite (Triguero Martinez, 2014).

La existencia de este mecanismo de regularizacion en la normativa espafiola obliga a las
diferentes administraciones publicas a adoptar politicas que permitan y favorezcan el
cumplimiento de este ultimo requisito, el informe de arraigo o insercion social. Esta es la
razoén principal por la cual las politicas de integracion en Espafia se dirigen no solo a
extranjeros residentes legales, sino también a los que se encuentran en una situacioén
administrativa irregular (Espinola Orrego, 2007). Esto convierte el mecanismo del arraigo
social en una especialidad de la ley espafiola que contradice en cierto modo las normas de la
Union Europea que contienen disposiciones relacionadas con la integracion de los
inmigrantes, pues las instituciones comunitarias entienden la integracion exclusivamente
referida a extranjeros nacionales de terceros Estados residentes legales en un pais de la Union
o socios del espacio Schengen (Rinken, 2015). Coherentemente con esta politica, la U. E. se
ha mostrado mas bien partidaria de aplicar el procedimiento de retorno en el caso de los
solicitantes de proteccion internacional cuyas solicitudes han sido desestimadas y, con
caracter general, en el de los inmigrantes en situacion irregular (Parlamento Europeo, 2008).

Por otro lado, es oportuno destacar que el arraigo es hoy la segunda via de acceso mas
importante a la regularidad administrativa utilizada por los nacionales de terceros paises que
desean establecerse en Espafia. La principal via de acceso a la regularidad administrativa en
los afios comprendidos entre 2009 y 2019 ha sido la autorizaciéon inicial de residencia
temporal y trabajo por cuenta ajena (que requiere un visado de trabajo), seguida del arraigo
social (que no requiere visado). Se toma 2009 como referencia inicial porque es el primer
periodo donde los datos desglosados fueron publicados por el Gobierno de Espafia. Ademas,
estas autorizaciones de residencia otorgadas por el procedimiento de arraigo llevan aparejada
una autorizacion de trabajo, lo que permite al extranjero acceder también al mercado laboral
(Carbajal Garcia, 2012).

A continuacion, el cuadro 1 muestra el nimero de autorizaciones de residencia temporal
y de larga duracion expedidas en Espaiia entre los anos 2009 y 2019. Las autorizaciones por
arraigo representan por afo entre 10y 11 por ciento del total (si se incluyen las de residencia
de larga duracion), mientras que las concedidas por razones humanitarias representan 1.5 por
ciento del total. Pero si atendemos solo a las autorizaciones de cardcter temporal, las
concedidas por motivos de arraigo representan 16 por ciento. En el ultimo afio de la muestra
hay una variacién muy llamativa en el nimero de autorizaciones por razones humanitarias,
pues su porcentaje entre las temporales pasa de 2.2 en 2018 a 15.3 en 2019. El motivo es la
llagada de miles de inmigrantes procedentes de Venezuela.
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Cuadro 1. Autorizaciones de residencia concedidas en Espafia a extranjeros
nacionales de terceros paises segiin motivo de concesion (2009-2019)

Autorizaciones de residencia temporal

Circunstancias excepcionales Otras
Razones (no lucrativas, Autorizaciones

Arraigo / humanitarias reagrupacion de residencia de
Afio (% del total) y otras familiar, trabajo) larga duracion Totales
2019 40.005/(10.2) 43.861 202.224 105.454 391.544
2018 36.735/(11) 4.918 181.727 108.594 331.974
2017 30.579/(9.8) 3.940 163.837 113.963 312.319
2016 31.370/(9.8) 3.658 160.620 126.081 321.729
2015 36.692/(10) 3.365 161.991 162.062 364.110
2014 38.839/(10.6) 3.272 181.265 141.993 365.369
2013 45.801/(10.3) 2.996 196.926 197.414 443.137
2012 58.084/(10.5) 2.749 269.734 222.953 553.520
2011 78.579/(11.8) 3.039 342.352 239.044 663.014
2010 68.067/(6.4) 2.509 452.119 531.783 1.054.478
2009 81.575/(10.6) 2.947 486.529 195.740 766.791

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos del Observatorio Permanente de la Inmigracion
(OPI, 2019).

Como se menciond previamente, los solicitantes cuyo expediente sigue en espera de
resolucion pueden iniciar un procedimiento de arraigo social presentando, junto con la
documentacidn requerida, una carta desistiendo de su solicitud de asilo. Dicho documento es
lo tinico que diferencia este tramite del iniciado por un inmigrante en situacion irregular. Para
cumplir el resto de los requisitos exigidos en la normativa espafiola, el solicitante de asilo
que ha decidido desistir también tiene que acreditar su permanencia continuada en Espaia
por tres afios. Asi mismo, debe disponer de un precontrato de trabajo de un afio de duracion,
carecer de antecedentes penales y demostrar cierto arraigo mediante un informe de insercién
social (Rinken et al., 2016).

En Espafia miles de extranjeros participan cada afio en los cursos de idioma y de historia,
cultura y valores autondmicos, nacionales y de la Unién Europea que ofrecen tanto las
administraciones publicas como algunas entidades privadas. Se trata de medidas de
integracion (cursos de integracion cultural) que no son obligatorias, pero a las que acceden
voluntariamente quienes estan interesados en obtener un informe de insercién positivo
(Moya, 2008). Los informes son elaborados de forma meticulosa, realizando una o varias
entrevistas personales en las que se atiende a las particularidades del caso concreto,
independientemente de la nacionalidad del solicitante, de su condicion o estatus migratorio
o de los paises que haya atravesado para llegar a Espafia. Lo que se valora son los esfuerzos
reales que ha realizado para integrarse en la sociedad espafiola (Torrente ef al., 2011).

En Espaiia, las personas solicitantes de asilo esperan una media de tres afios para recibir
una respuesta oficial que generalmente es denegatoria. Esta denegacion se traduce en la
pérdida de la autorizacion provisional de residencia y trabajo que les otorgaba su estatus de
solicitante de asilo, y también en la imposicion de una salida obligatoria del pais (Iglesias
et al., 2018). Esto implica una ruptura drastica de las trayectorias de integracion tras afios de
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incorporacion a la sociedad espafiola, lo cual deviene en la pérdida del empleo y del contrato
de alquiler, asi como de las ayudas sociales. Todo ello deja sin efecto los esfuerzos y la
inversion publica realizada para impulsar la efectiva integracion en la sociedad de estas
personas.

Hemos visto que el mecanismo de regularizacion por motivos de arraigo social reconoce
las circunstancias personales, no solo de los inmigrantes en situacion irregular sino también
de los solicitantes de asilo que han decidido desistir de esta solicitud y han optado por intentar
regularizar su situacién tramitando una autorizacion de residencia temporal por razones
excepcionales. Pese a esta clara alternativa legal para los solicitantes de asilo, uno de los
principales problemas del sistema de acogida espanol es que las medidas de integracion
destinadas a estos solicitantes han sido definidas en paralelo a las dirigidas a los inmigrantes
por motivos laborales, esto es, de forma separada, sin conexion entre ellas. Por ello, con la
reforma del SECA se espera que estas medidas se unifiquen y se generalicen para quienes
esperan pacientemente una respuesta oficial sobre su derecho de asilo. Esta reforma podria
suponer un gran avance, pues facilitaria el acceso a los programas socio-laborales y culturales
de integracion que prepararan a los solicitantes para una futura regularizacion individual por
medio del arraigo social, dando asi sentido a sus aspiraciones y reconduciendo eficazmente
la inversion de recursos publicos y privados.

REFLEXIONES FINALES

El tratamiento que se le da a la integracion socio-laboral en las propuestas de los nuevos
reglamentos por los que se regira el Sistema Europeo Comun de Asilo, ha sufrido una
evolucion en dos direcciones. La primera es de signo positivo, al haberse extendido las
politicas y los instrumentos de integracion a los solicitantes de asilo cuyos expedientes no
han sido resueltos, cuando en la regulacion todavia vigente es una cuestion residual y limitada
a quienes ya son beneficiarios de algin tipo de proteccién internacional. La segunda
direccion es de signo negativo, pues se estd poniendo en riesgo el sentido mismo del derecho
de asilo al condicionar la mera posibilidad de solicitarlo a factores como la nacionalidad del
solicitante o la ruta que se ha seguido en el viaje hacia la U. E.

Pese a que los solicitantes de asilo podran acceder a los programas de integracion durante
la espera de la resolucion de su solicitud, la reforma del SECA sigue sin resolver el problema
de la inseguridad juridica de aquellos que, finalmente, obtengan una respuesta denegatoria.
Hemos visto que la reforma si prevé soluciones para los beneficiarios de proteccion
internacional que, por algiin motivo, han dejado de serlo. Sin embargo, no se ha incluido
ningln mecanismo para quienes, tras una respuesta oficial negativa, quedan con una orden
de salida del territorio y de nuevo con la condiciéon de nacional de un tercer Estado en
situacion irregular. Son miles de personas las que permanecen en el territorio de la U. E. sin
un estatuto juridico definido, sin posibilidades de trabajar de forma legal y sin una idea clara
de cuales son sus derechos y obligaciones.
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Espafia esta resolviendo, mediante el mecanismo de regularizaciéon conocido como arraigo
social, el problema de las bolsas de extranjeros en situacion irregular. Este mecanismo legal
permite que los solicitantes de asilo, una vez transcurridos tres afios de espera en territorio
espaflol sin respuesta administrativa, cambien su estatus migratorio. A través de esta figura
juridica se valoran las circunstancias particulares de la persona en cada caso concreto y se
otorga un permiso temporal de residencia y trabajo a quienes han realizado esfuerzos para
integrarse en la sociedad.

El arraigo social brinda a los solicitantes de asilo la posibilidad real de renunciar a su estatus
migratorio y optar por iniciar los tramites conducentes a una autorizacion administrativa de
residencia y trabajo. Los requisitos formales que se exigen se cumplen en la mayoria de los
casos, y con la reforma del SECA pendiente de aprobacion aumentan exponencialmente estas
posibilidades, pues los dispositivos de integracion se abren también a este colectivo.

En Espafia existen programas de integracion dirigidos a inmigrantes por razones laborales
tanto en situacion regular como irregular, pero también hay programas dirigidos a los
solicitantes de asilo, a los refugiados cuyo estatus no ha sido todavia reconocido y a las personas
beneficiarias de algiin tipo de proteccion internacional. Esto excede claramente los limites
establecidos en la normativa comunitaria, la cual actualmente restringe estos programas a los
nacionales de terceros Estados residentes legales y a quienes son beneficiarios de proteccion
internacional.

Las instituciones europeas tienen la oportunidad de revisar (y replicar) las propuestas
creativas que se implementan de manera efectiva desde hace mas de 10 afios en este Estado
miembro del sur de la Union Europea. Espafia ha demostrado que, a diferencia de los paises
del centro y del norte, desde su enfoque particular de la integracion esta encontrando formulas
que realmente sirven a quienes huyeron para salvar sus vidas, fomentando asi su
incorporacion de pleno derecho a la sociedad que los acogio.
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