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La regularizacion de las personas solicitantes de proteccion internacional:
alternativas ante un horizonte sombrio

Regularization of International Protection Applicants:
Alternatives in the Face of a Bleak Horizon

Angeles Solanes Corella,' Ignacio Hernandez Moreno? y Aitana Torré Calabuig?

RESUMEN

Este articulo analiza el impacto del nuevo reglamento de extranjeria espafiol (RD 1155/2024) sobre las
personas solicitantes de proteccion internacional (PI). Aunque introducird una via provisional de
regularizacion mediante la Disposicion Transitoria Quinta, consolida realmente una jurisprudencia
restrictiva que limita de las posibilidades de acceder a un estatus legal tras la denegacion de la solicitud
de PI. A través de una comparacion con el sistema aleman, que ha desarrollado mecanismos flexibles
como el Spurwechsel (cambio de via) para facilitar la transicion de solicitantes rechazados hacia la
residencia legal, se evidenciara la necesidad de plantear alternativas estables y coherentes adaptadas a
las dindmicas de movilidad actual. El analisis revela una tension constante entre integracion y control,
mostrando cémo la politica espaiiola, alineada con tendencias europeas restrictivas, coloca a las
personas solicitantes de PI en un limbo juridico que compromete sus derechos y procesos de inclusion.

Palabras clave: 1. derecho de asilo, 2. reglamento de extranjeria, 3. regularizacion administrativa,
4. Espafia, 5. Alemania.

ABSTRACT

This article examines the impact of the new Spanish immigration regulation (RD 1155/2024) on
applicants for international protection (IP). Although it introduces a provisional pathway to
regularization through the Fifth Transitional Provision, it actually consolidates a restrictive
jurisprudence that limits the possibilities of accessing a legal status after the denial of an IP application.
Through a comparison with the German system, which has developed flexible mechanisms such as the
Spurwechsel (track-change) to facilitate the transition of rejected applicants towards legal residence,
the need to consider stable and coherent alternatives adapted to current mobility dynamics becomes
evident. The analysis reveals the prevailing tension between integration and control, showing how
Spanish policy, aligned with restrictive European trends, places IP applicants in a legal limbo that
compromises their rights and inclusion processes.

Keywords: 1. right of asylum, 2. immigration regulation, 3. regularization process, 4. Spain,
5. Germany.
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INTRODUCCION

La movilidad humana es, en todas sus modalidades, un factor estructural de la sociedad
contemporanea. Sin embargo, los poderes publicos se muestran reacios a adaptar la normativa a
esta realidad inaplazable. Encapsulado en las férreas categorias de extranjero-nacional o migrante
econdémico-refugiado, el legislador espafiol no ha aprovechado todas las posibilidades de las que
disponia para gestionar este fendmeno en el ultimo reglamento de la que se conoce como ley de
extranjeria —la Ley Organica 4/2000, del 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros
en Espafia y su integracion social (en adelante LOEx)—, aprobado mediante el Real Decreto
1155/2024, del 19 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Organica 4/2000,
del 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social
(en adelante Reglamento de extranjeria o RLOEXx). A pesar de que este nuevo instrumento
incorpora ciertas mejoras en el régimen de extranjeria, especialmente en lo relativo a las
autorizaciones de arraigo y la integracion laboral y formativa, para las personas solicitantes de PI
ha supuesto la consolidacion normativa de una jurisprudencia que, efectivamente, ya apuntaba
hacia el cierre de las vias de acceso a la regularidad administrativa tras la denegacién de la
solicitud.

En el presente articulo se analizara la Disposicion Transitoria Quinta (DT 5%) del nuevo
reglamento, cuya finalidad es ofrecer un cauce provisional de regularizacion a las personas
solicitantes de PI rechazadas. Su vigencia, exclusivamente provisoria, combinada con las
restricciones que instituye hacia estas personas el RD 1155/2024, hard de este mecanismo una
suerte de Ultimo recurso antes del cierre definitivo de la figura del arraigo para solicitantes de PI,
lo que puede no resultar adecuado para los retos futuros que, con toda probabilidad, presentara la
movilidad humana.

Para enriquecer este analisis, se desplazara la mirada al Estado alemén, que en la ultima década
ha edificado una compleja estructura normativa para responder al gran numero de personas que
viven en su territorio de manera provisional hasta que pueda tramitarse su expulsion, con
mecanismos como el Spurwechsel, que ofrece una alternativa para reorientar la trayectoria
migratoria tras el rechazo de la solicitud de PI. La integracion de este enfoque comparado, centrado
en las potencialidades que la reglamentacion alemana puede aportar al cuadro normativo espafiol,
permitira cuestionar la viabilidad de la reciente reforma reglamentaria espafiola, y proporcionar
algunas pistas sobre las posibles alternativas para las personas solicitantes de PI rechazadas. Asi,
lejos de exponer, desde una Optica estructuralista (Somma, 2015, pp. 153-156), un simple elenco
descriptivo de diferencias y similitudes entre ambos ordenamientos, tratard de realizarse una
aproximacion en clave valorativa que permita adoptar una aproximacion critica hacia el objeto del
presente estudio.

Finalmente, se pondra de manifiesto como la paradigmatica tension entre integracion y control
se plasma en el nuevo reglamento de extranjeria de forma ambivalente: si bien se fomentan las
vias de integracion juridica a través de la formacion o el trabajo, la postura adoptada del legislador
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frente a las personas que optan por la PI se inclina claramente por el control, con la excepcion de
la mencionada DT 5°.

Los elementos que se analizaran en las siguientes lineas permitirdn augurar un oscuro futuro
del régimen de asilo, extendiendo las politicas restrictivas propias de las migraciones econdémicas
al &mbito humanitario. Si en el prologo a la obra de Seiler (1961) Frisch sostuvo —en una ya célebre
afirmacion— “pedimos mano de obra y llegaron personas” (p.7) para referirse a la politica
migratoria del siglo pasado, hoy se debe afiadir un tinte ain mas amargo a dicha aseveracion, pues
ahora llegan seres humanos tratando de huir de la miseria a los que Europa coloca otras cadenas:
las de la liminalidad legal (Menjivar, 2006).

UNA VIiA DE ACCESO PROVISIONAL A LA REGULARIDAD

A continuacion, se analizara el cauce de acceso provisional a un estatus administrativo regular para
las personas cuyas solicitudes de proteccion internacional (PI) hayan sido rechazadas de manera
reciente establecido por el RD 1155/2024. No obstante, serd necesario conocer previamente los
antecedentes legislativos y jurisprudenciales que preceden a esta disposicion, y que podrian haber
motivado su inclusion en el reglamento.

Precedentes jurisdiccionales y legislativos

Un estudio riguroso de la DT 5* del reciente reglamento de extranjeria exige retrotraerse a la
version anterior del citado instrumento y a las sentencias que han sentado jurisprudencia en
relacion con las personas solicitantes de PI. Para ello se ha de tomar en consideracion que la
autorizacion por circunstancias excepcionales de arraigo es la principal via de regularizacion entre
las personas extranjeras en situacion irregular (Observatorio Permanente de la Inmigracién [OPI],
2025).4

Si bien un estudio pormenorizado de las nuevas modalidades de arraigo del RD 1155/2024
excederia los limites de este articulo, debe recordarse que en el ya derogado Real Decreto 557/2011
del 20 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Organica 4/2000, sobre derechos y
libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social, se preveia la figura del arraigo
laboral, la cual fue el detonante principal de la controversia que se expondré en las lineas siguientes
en relacion con las posibilidades de las personas solicitantes de PI rechazadas de regularizar su
situacion administrativa por la via del arraigo. No obstante, con fines propedéuticos, conviene
apuntar previamente que el arraigo, regulado en el capitulo I del titulo VIII del RLOEXx, dentro de
las autorizaciones de residencia motivadas por circunstancias excepcionales, se subdivide en cinco
modalidades: /) el arraigo de segunda oportunidad; 2) el arraigo sociolaboral; 3) el arraigo social;
4) el arraigo socioformativo; y 5) el arraigo familiar (arts. 125-127). Todas ellas buscan facilitar

4 Seglin las ultimas cifras del OPI (2025), el nimero de personas con autorizacion por arraigo ha crecido en
31 por ciento en un afio, con especial predominancia del arraigo familiar (61 %), seguido del de formacion
(19 %). Asi, 313 075 personas son beneficiarias de este tipo de autorizacion por arraigo en la actualidad.
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la adquisicion de un estatus juridico regular a aquellas personas que muestren signos de integracion
en diversos ambitos, ya sea el familiar, social, laboral o formativo.

Asi, el arraigo laboral, recogido anteriormente en el articulo 124.1 del RD 557/2011, podia
solicitarse si se demostraba que se habia permanecido en Espafia durante un tiempo minimo de
2 afios, durante los cuales debia certificarse, por cualquier medio de prueba admisible en derecho,
incluido un certificado de vida laboral (STS 1184/2021, FJ 4.°), la existencia de relaciones
laborales regulares o irregulares (Instruccion SEM 1/2021) en situacion de residencia o estancia
legal. Es decir, el arraigo laboral se ceiiia, tras la modificacion del reglamento en 2022, a los
supuestos de irregularidad sobrevenida en los cuales el solicitante hubiese contado con un permiso
legal para residir ya expirado, pero que durante su vigencia hubiese desempefiado una actividad
laboral de una entidad suficiente.’

Cabe mencionar que la limitacion de esta via de regularizacion a las personas en situacion de
irregularidad sobrevenida, primero mediante la instruccion y posteriormente a través de la
jurisprudencia y el reglamento, le rest6 suma eficacia al precepto, en tanto que aproximadamente
93 por ciento de las personas que recurren al arraigo lo hacen desde lo que se denomina —con fines
estadisticos principalmente y fuera del ambito estrictamente juridico— la irregularidad profunda;
esto es, personas que no han podido contar en ningin momento con una autorizacion para residir
y trabajar en Espafia (OPI, 2024, p. 3).

Debe destacarse que la aproximacion restrictiva hacia el arraigo laboral no finaliza aqui, puesto
que, ante el aumento incesante de solicitudes de PI de los ultimos afios, se plante6 la necesidad de
clarificar si las personas solicitantes, cuyos procedimientos hubiesen finalizado con una resolucion
negativa, tenian permitido acceder ulteriormente al arraigo laboral. Asi, se ha de recordar que las
personas solicitantes de PI estdn autorizadas a acceder a un puesto de trabajo mientras dure la
tramitacion de su solicitud, incluyendo el periodo posterior de recurso administrativo o
jurisdiccional. No obstante, esto serd asi solo durante los seis meses posteriores a la formalizacién
de la solicitud, por lo que, en realidad, si se cumplen los plazos procedimentales estipulados,
ninguna persona solicitante tendria esta autorizacion, puesto que la solicitud deberia estar resuelta
en el plazo de seis meses.

Para ello, el punto controvertido se situaba en aclarar la calificacion juridica que debe
atribuirsele al periodo durante el cual los solicitantes de asilo se encuentran esperando una
respuesta definitiva a su peticion, en tanto que la Ley 12/2009, del 30 de octubre, reguladora del
derecho de asilo y de la proteccion subsidiaria (Ley de asilo) no es plenamente conforme con la
normativa comunitaria al respecto, dando lugar a cierta inseguridad juridica.

5 Cabe destacar que esta constriccion del ambito de aplicacion se vino a efectuar con el RD 629/2022, del
26 de julio, que reformo el precepto para explicitar que deberan encontrarse en situacion de irregularidad
en el momento de la solicitud, pero la relacion laboral previa debera haber sido realizada en situacion legal
de estancia o residencia (art. 124.1 del ya derogado RD 557/2011).
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Asi, la sentencia del Tribunal Supremo 414/2024° vino a esclarecer esta cuestion al dictaminar
que las personas solicitantes de PI no estan legitimadas para emplear la via del arraigo con el fin
de regularizar su situacion tras una respuesta negativa, puesto que no se encuentran en situacion
de estancia ni residencia legal durante la tramitacion de su procedimiento, sino que simplemente
tienen derecho a permanecer en el territorio exclusivamente hasta que se emita una resolucion
sobre la solicitud tramitada. El Tribunal Supremo alude en esta sentencia al articulo 9.1 Directiva
2013/32, el cual prevé que las personas solicitantes de asilo estaran autorizadas a permanecer en
el Estado miembro “Unicamente a efectos del procedimiento, hasta que la autoridad decisoria haya
dictado una resolucion”, matizando posteriormente que este “derecho a permanecer no constituira
un derecho a obtener un permiso de residencia”. Asi, las relaciones laborales que se hayan
establecido durante este tiempo de permanencia tolerada no podran tener eficacia alguna a efectos
de aplicar los sistemas ordinarios de la legislacion en materia de extranjeria con la finalidad de
obtener la residencia por la via excepcional del arraigo laboral.

En definitiva, esta jurisprudencia de 2024 permite disipar las dudas en torno a la situacién
juridica de las personas solicitantes de PI mientras se analiza su solicitud por los organos
pertinentes, quedando relegada a una permanencia de caracter provisional e instrumental,
subordinada a una suerte de condicion resolutoria de caracter procesal que permitira abrir o cerrar
las puertas a la residencia en el territorio espafiol. De esta manera, se clausuran ampliamente las
posibilidades de acceder al sistema de autorizaciones excepcionales de la legislacion de extranjeria
si se ha accedido al territorio ejerciendo el derecho de asilo.

En esta linea, cabe traer a colacion también la STS 4937/2021, del 16 de diciembre de 2021, en
la cual el Tribunal Supremo clarifica que la solicitud de PI supone “la suspension del
procedimiento de expulsion por estancia irregular (art. 53.1.a) LOEx) que pudiera afectar al
solicitante hasta que la Administracion dicte una inicial resolucioén de desestimacion o inadmision
de aquella solicitud” (FJ 4.°). En otras palabras, el derecho otorgado a las personas solicitantes de
asilo para permanecer en Espafia y, en su caso, para trabajar, es una consecuencia directa de la
adopcion de la medida cautelar de suspension de los efectos del procedimiento de expulsion para
aquellas personas solicitantes que se hallen incursas en un procedimiento sancionador.

Por lo tanto, este derecho no se regula como una residencia o estancia independiente, sino que
se deriva de la aplicacion de esta medida cautelar, cuyo propdsito es evitar la expulsion del
solicitante durante el proceso de evaluacion de su solicitud y permitirle contar con medios de vida
propios a través de una actividad laboral. De esta manera, mas que un derecho a residir y trabajar,
las personas solicitantes de PI disponen de una suerte de permiso provisional que las sitia en un
limbo juridico entre la regularidad y la irregularidad, un espacio liminal y precario en términos de
derechos e integracion y con un futuro altamente incierto.

% En este supuesto, se trataba de una persona solicitante de PI que se encontraba en situacion de permanencia
legal en Espafia tras haber interpuesto un recurso de reposicion contra la ejecucion de la denegacion del
asilo con el fin de suspender la orden de retorno.
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Es asi que las puertas hacia un estatus regular por via de la autorizacion de residencia por
circunstancias excepcionales quedan cerradas para las personas solicitantes de PI, con la Unica
excepcion provisional de la nueva disposicion introducida por el RD 1155/2024, que a
continuacion se analiza. Como muestra la jurisprudencia analizada, en el ordenamiento juridico
espaiol se establece una clara diferenciacion entre la normativa de PI y la via de la extranjeria,
como dos vias alternativas, pero en ninglin caso confluyentes, para acceder a una residencia legal
en el territorio, con una interpretacion estricta del articulado a la luz de la norma europea que lleva
a configurar el estatus de solicitante en términos juridicamente precarios.

La baja tasa de reconocimiento de las situaciones de PI por parte de las autoridades espafolas
y los plazos excesivos de tramitacion (Comision Espainola de Ayuda al Refugiado [CEAR], 2024)
abocan a un gran nimero de personas a permanecer en un espacio juridico intermedio durante
largos periodos de tiempo, una suerte de interludio legal durante el cual, no obstante, iniciaran
inevitablemente un proceso de integracion, formando posibles vinculos sociales y familiares o
comenzando una trayectoria laboral, fragmentandose todo ello tras una posible respuesta negativa
de su solicitud. La nueva regulacion del RD 1155/2024 ofrece un ambiguo alivio temporal a las
personas que se encuentren en esta situacion, con soluciones a corto plazo, pero con una mayor
restriccion a la larga.

La regularizacion prevista en la Disposicion Transitoria Quinta

Si bien el nuevo reglamento de extranjeria ha dotado al arraigo de toda una nueva arquitectura,
implicando cambios sustanciales respecto a sus versiones precedentes, persiste una laguna respecto
a las personas solicitantes de P, las cuales carecen actualmente de una via estable para regularizar
su situacion en caso de ser rechazadas, con la tnica excepcion del cauce temporal previsto en la
DT 5%

De hecho, el nuevo reglamento es mucho mas restrictivo respecto a las personas solicitantes de
PI, excepto por la DT 5%, al explicitar en su articulo 126, que uno de los requisitos para pedir el
arraigo es no tener la condicion de solicitante de PI, ni en el momento de la presentacion de la
solicitud, ni en su tramitacién. Asi mismo, se aclara que el tiempo de permanencia en Espafia como
solicitante no computa a efectos de acreditar los dos afios necesarios para poder presentar esta
solicitud. Asi, si la puerta a una jurisprudencia mas laxa se encuentra cerrada con este nuevo
reglamento, que no deja margen a interpretaciones, la Unica posibilidad subsistente es la
articulacion de una via separada y permanente para las personas solicitantes rechazadas que sortee
la jurisprudencia restrictiva y las taxativas disposiciones al respecto, tal y como se da en otros
Estados como el aleman, lo cual se vera en el siguiente punto.

Concretamente, la DT 5* del RD 1155/2024 establece que las personas que se encuentren en
situacion irregular fruto de una decision negativa sobre su estatus de PI podran solicitar una
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autorizacion de residencia por circunstancias excepcionales por razones de arraigo.’ Para ello se
debera acreditar como minimo seis meses de estancia irregular, frente a los dos afios como norma
general, lo cual implica que la resolucion denegatoria o desestimatoria de la PI debera haberse
dictado como minimo medio afio antes de presentar la solicitud del arraigo, un tiempo més que
razonable habida cuenta de la espera que ya precedera per se a la obtencion de la decision negativa.
Es importante destacar que esta disposicion solo estara en vigor del 20 mayo de 2025 hasta el 20
mayo de 2026, esto es, 12 meses desde la entrada en vigor del reglamento, con posibilidad de
prorroga mediante acuerdo del Consejo de Ministros.

Habida cuenta de las dudas suscitadas fruto de esta DT 5% la Secretaria de Estado de
Migraciones (SEM, 2025) hizo publica una nota aclaratoria en la que se clarificaban algunos
aspectos de este articulo que habian quedado difusos. Concretamente, se especifica que no es
admisible el desistimiento del proceso de PI para poder solicitar el arraigo, debiendo ser claramente
denegacion o desestimacion firme. No obstante, solo serd admisible recurrir al procedimiento de
la DT 5* cuando se desista de un recurso administrativo o judicial cuando este se haya interpuesto
frente a una denegacion expresa de la solicitud de PI, esto es, una resolucion denegatoria y no por
silencio administrativo negativo. En todo caso, debera contarse con esta resolucién denegatoria o
desestimatoria antes del 20 de mayo de 2025.

Por ello debe expresarse con suma cautela todo elogio en torno a esta disposicion, en tanto que
su caracter provisional no da una respuesta acorde a las exigencias de integracion que derivan del
orden normativo y programatico estatal previsto por el Marco Estratégico de Ciudadania e
Inclusion contra el Racismo y la Xenofobia, 2023-2027, del Observatorio Espafiol del Racismo y
la Xenofobia (OBERAXE). En efecto, este documento asimila, a efectos de promover la
integracion, la situacion de las personas beneficiarias de PI con aquellas solicitantes de PI a la
espera de resolucion (Solanes, 2024, pp. 104-105), en contraposicion a la estrategia europea de
integracion que exige a las personas solicitantes una “alta probabilidad de resolucioén favorable”
para disfrutar de ciertas prestaciones, como las relativas a las medidas habitacionales (Comision
Europea, 2020). Asi, si bien las personas solicitantes son consideradas sujetos de pleno derecho
respecto a las politicas de integracion e inclusion estatales, este paradigma integrador no encuentra
acomodo en la normativa recientemente adoptada.

En este sentido, se puede apreciar que el reglamento consolida una concepcion formalista del
tiempo de residencia necesario para tramitar una autorizacion por arraigo, alejandose de la
naturaleza mas propiamente factica de esta figura, la cual persigue otorgar un
estatus regular a las personas que se encuentren viviendo en Espafia durante un tiempo de una
entidad lo suficientemente razonable como para establecer vinculos sociales, laborales o
familiares.

" Queda excluido el arraigo de segunda oportunidad (art. 127, letra a) destinado a personas en situacion de
irregularidad sobrevenida que no dispusieran con anterioridad de una autorizacidon por circunstancias
excepcionales.
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De hecho, el arraigo se presenta como un mecanismo de regularizacién que refleja de manera
clara el concepto de integracion desde el marco juridico espafiol, al tratar de acercar la norma a los
hechos. A diferencia de modalidades mas restrictivas y selectivas, como las que imponen pruebas
de integracion a las personas extranjeras, el arraigo considera la situacion real de la persona para
determinar si existe un grado de integracion en el pais que sea posible promover y consolidar
mediante la concesion de una autorizacion temporal de residencia y trabajo.

En el borrador del proyecto de reforma del reglamento (Ministerio de Inclusion, Seguridad
Social y Migraciones, 2025, p. 35) se preveia que el ahora catalogado como “arraigo de segunda
oportunidad” fuera una via de acceso permanente también para las personas solicitantes de asilo
rechazadas, pues introducia la opcidn de poder solicitar esta autorizacion si se habia desempenado
una ocupacion estando en situacion de permanencia regular, pero sin autorizacion de estancia o
residencia, lo cual estaba explicitamente dirigido a solicitantes de PI para paliar las restricciones
de la jurisprudencia. Ademas, en la memoria de andlisis del impacto normativo se exponia también
la intencidn, ahora impracticable, de “afiadir un supuesto particular para las personas solicitantes
de PI donde podrén solicitar la autorizacion” (Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y
Migraciones, 2025, p. 69). No obstante, tal y como venimos sefialando, se ha optado finalmente
por un mecanismo provisional plasmado en la DT 5% que operara como una suerte de
regularizacion extraordinaria limitada en el tiempo.

A pesar de que la opcidn del borrador haya sido descartada finalmente por el legislador, cabe
destacar que resultaba mucho méas coherente con la nocion de arraigo en tanto que las personas
solicitantes de asilo ya han comenzado un proceso de integracion durante la espera de la resolucion
del procedimiento que, en la practica, sobrepasa de largo los seis meses estipulados, pero en una
situacion juridica precaria de permanencia tolerada y no de residencia legal. Asi, resulta del todo
incoherente que la integracion, en tanto que principio cardinal de la politica migratoria (art. 2bis,
apartado 2, letra c y art. 2ter LOEX), esté también dirigida a solicitantes de PI, pero que, tras una
resolucion negativa, se haga tabula rasa y se ignore todo el proceso de integracion que ha
atravesado una persona solicitante de manera previa a la denegacion.

Si en vez de apostar por la provisionalidad se hubiera tratado de institucionalizar una via
permanente de acceso al sistema de autorizaciones de extranjeria para solicitantes de PI que hayan
comenzado un proceso de integracion, como es el caso de paises como Alemania, se habria podido
dar una mejor respuesta a la complejidad de los flujos migratorios actuales, con un marcado
caracter mixto y una multiplicidad de nuevas causas que han aparecido como motores actuales de
movilidad humana no deseada, como seria el caso del factor medioambiental. Ello dificulta
paulatinamente el hecho de asociar una trayectoria migratoria y una historia vital con una categoria
concreta del ordenamiento de extranjeria o de PI, puesto que los limites entre una figura y otra son
cada vez mas difusos. De esta manera, una separacion estricta entre el régimen de PI y el de
extranjeria, tal y como se infiere del tltimo RD 1155/2024, puede no resultar apta para los retos a
los que la politica migratoria debera enfrentarse en un futuro.
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UNA APROXIMACION AL SPURWECHSEL ALEMAN DESDE EL DERECHO COMPARADO

Un andlisis en términos comparados de la normativa reviste especial interés, dado que el alto
numero de solicitantes de asilo que ha recibido Alemania desde que empezara la primera ola de
personas refugiadas en 2014 ha implicado que este pais adopte una compleja arquitectura de
autorizaciones y vias de acceso a un estatus regular que puede servir de inspiracion para los paises
de la region europea que empiezan a seguir su estela, como es el caso de Espafia.

La normativa alemana se aproxima al fendmeno de las personas solicitantes de PI poniendo
especial atencion en el fendmeno conocido como Spurwechsel (o track-change en inglés), que se
traduciria como un “cambio de via” entre la P1 y la extranjeria. Si bien los primeros atisbos de este
mecanismo se remontan a 2016, en 2024 se introdujeron algunas modificaciones normativas que
complejizan la configuracion del estatus de solicitante de PI y sus alternativas para la residencia
legal. El estudio evolutivo de la realidad juridica alemana de la ultima década en lo que respecta a
esta cuestion, senalando las principales leyes que se han venido adoptando desde la ola de personas
refugiadas de 2014, permitird adoptar cierta perspectiva critica sobre los recientes cambios
legislativos en el ordenamiento espaiol y atisbar las posibles sendas pendientes de recorrer por el
legislador espafiol.

La evolucion legislativa de la normativa del Estado aleman
respecto al tratamiento de las personas solicitantes de PI

Como es sabido, la politica migratoria y de asilo de Alemania se caracteriza por su complejidad,
con numerosas ramificaciones de cada una de las figuras previstas y modificaciones constantes de
su articulado que han profundizado paulatinamente la condicion de expulsabilidad de la persona
extranjera (Torro, 2024, pp. 1710-1715).

Por motivos de extension, el punto de partida desde el que se tratara la situacion de los
solicitantes de PI en los afios posteriores se situarda en la mal llamada “crisis de refugiados”
(Becker, 2017, p. 55) de 2014, la cual desencaden6 una actividad legislativa sin precedentes en el
Estado aleman, antes mas bien reducida a la transposicion de normas europeas (Hruschka y
Rohmann, 2021, pp. 14-15). Si bien desde el afio 2005 la ley de residencia alemana (Gesetz iiber
den Aufenthalt, die Erwerbstditigkeit und die Integration von Ausldndern, en adelante AufenthG.)
cuenta con un articulo que ofrece a las personas solicitantes de asilo rechazadas (Geduldete)® la
posibilidad de legalizar su estatus después de 18 meses de Duldung,’ no fue sino hasta 2016 cuando
se introdujo por primera vez un indicio de lo que luego se consolidaria como un verdadero

8 Geduldete es la categoria juridica para designar en el derecho aleman a los solicitantes de asilo rechazados
sin un permiso de residencia legal que, en principio, estan sujetos a expulsion, pero esta no puede ser
ejecutada por razones facticas o legales que la imposibilitan.

? El término Duldung (“permiso de tolerancia™) hace referencia a la situacion juridica de las personas
solicitantes de asilo denegadas cuya expulsion ha sido suspendida por razones facticas o legales ajenas a su
voluntad.
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Spurwechsel, sobre todo porque se dejo atras el caracter facultativo para consolidarse como un
auténtico derecho.

Asi, en 2016 se aprobo la ley para la integracion (gesetz) con el proposito de facilitar el proceso
de inclusion de las personas refugiadas y solicitantes de PI, suponiendo esta un cambio
significativo en la gestion de la inmigracion respecto a los afios previos. La mencionada ley
conectara por primera vez el procedimiento de asilo con la integracion en el mercado laboral,
estableciendo canales regulados que vinculan las esferas de la formacion profesional, el asilo y el
mercado de trabajo, de lo cual se infiere un cierto giro economicista en la politica de asilo alemana
al atender, mas que a una logica humanitaria, a la demanda de mano de obra especializada para
sectores tensionados. En efecto, como sefiala Fontanari (2022), esta norma supuso una ruptura
significativa con las politicas tradicionales de asilo que habian imperado en Alemania desde la
década de 1980, en tanto que la ley de asilo prohibia trabajar a los solicitantes de PI.

Concretamente, la ley de 2016 establecidé una nueva figura conocida como “3+2” o
Ausbildungsduldung (permiso de tolerancia para la formacién) (art. 60c AufenthG.), la cual
permitid a los Geduldete prolongar la suspension de su expulsion tres afios mas, tiempo durante el
cual debia cursarse una formacion profesional, junto con los dos afios de trabajo posteriores, tras
lo cual seria posible obtener un titulo de residencia legal. Cabe destacar que no todos los Geduldete
serian tratados de la misma forma, sino que se priorizaron aquellos que tenian una mayor
probabilidad de obtener una resolucion favorable (gute Bleibeperspektive), instalando una
perjudicial jerarquizacion entre la propia poblacion extranjera, erosionando la clasica vinculacion
entre estatus y acceso a derechos, de manera que los derechos que antes estaban unificados bajo la
categoria de solicitante de PI, ahora divergen dependiendo de a qué subcategoria'® se pertenezca
(Hruschka y Rohmann, 2020, p. 4).

Ademas, en 2019, un nuevo paquete migratorio afiadira la Beschdftingungsduldung (permiso
de tolerancia para el empleo) (art. 60d AufenthG.), un tipo de permiso destinado a aquellas
personas con estatus de Geduldete que se encuentren desempeiiando una actividad laboral y
cumplan con una serie de requisitos, como la autosuficiencia econdémica o demostrar
conocimientos basicos del aleman.

Posteriormente, en 2022, se introduce en la ley el Chancen-Aufenthaltsrecht (art. 104c
AufenthG.), un tipo de permiso destinado a aquellas personas con estatus de Geduldete que estan
suficientemente integradas en la sociedad alemana tras una permanencia de cinco afios. La
principal innovacién reside en el hecho de que esta autorizaciéon supone un puente hacia la
autorizacion de caracter permanente, pues su principal objetivo es facilitar a la persona solicitante
de Pl rechazada el tiempo necesario (18 meses) para alcanzar los requisitos legales de la residencia
permanente de los articulos 25a y 25b de la AufenthG., ademas de eliminar el criterio de la gute
Bleibeperspektive para asistir a cursos de integracion que la ley de 2016 habia introducido.

10'No solo estaria el hecho de tener “buenas perspectivas de permanencia”, sino también provenir de un pais
seguro o ser una persona cuya identidad no esta clarificada.
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Un afio después, en 2023, se aprueba una ley para las migraciones cualificadas
(Fachkrifteeinwanderungsgesetz) que permite a los solicitantes de asilo retirar su solicitud antes
de su denegacion, y obtener un titulo de residencia en virtud de los nuevos articulos 18a, 18by 19
de la AufenthG., siempre y cuando se haya ingresado en el pais antes del 29 de marzo de 2023, y
se cuente con un cierta cualificacion, desde un titulo universitario a dos afios de formacion
profesional certificada en el extranjero. Serd con esta ley con la que se consolidara de manera
explicita el concepto de Spurwechsel, que podriamos definir a grandes rasgos como la concesion
de un permiso de residencia para el empleo o la formacion tras la renuncia o rechazo de la solicitud
de asilo (Gemeinniitzige Gesellschaft zur Unterstiitzung Asylsuchende [GGUA], 2024).

Asi, el caracter selectivo que ya se empieza a vislumbrar con la ley de integracion de 2016 se
intensifica progresivamente con las diversas reformas que se han ido exponiendo, pareciendo que
el caracter humanitario y de salvaguarda de los derechos humanos ha sido eclipsado por una
vocacion puramente economica a través del Spurwechsel, segin la cual los solicitantes de PI se
trasforman en mano de obra 1til para el engranaje productivo del Estado aleman, no tanto bajo la
logica del reconocimiento de derechos en razén de la pertenencia a una categoria tnica, sino bajo
la l6gica del merecimiento de dichos derechos tras un andlisis individualizado de los méritos y
capacidades (Bendixsen y Nére, 2024, p. 7).

Una breve caracterizacion de la produccion legislativa alemana
respecto al asilo frente a la normativa esparola

Analizar la laberintica legislacion alemana exigiria un desarrollo mucho mayor del que es posible
elaborar en este articulo. Por ello, se aludira en este apartado a tres elementos que de manera
irrefutable pueden identificarse como definitorios de la misma y que seran de utilidad para trazar
lineas comparativas con la normativa espaiola.

En primer lugar, un inicial acercamiento a este ordenamiento basta para afirmar que el
legislador alemén se ha caracterizado en los Gltimos afios por una hiperactividad legislativa que ha
llevado a una incoherente y dispar aplicacion de la norma. Como muestran Hruschka y Rohmann
(2021), desde 2014 se han introducido 40 enmiendas a la normativa migratoria y de asilo, por un
lado, para mejorar la capacidad material de recepcion y acogida y, por otro, para ofrecer una
respuesta simbolica a la pretendida sensacion de pérdida de control que se generd tras la entrada
de un gran nimero de refugiados e inmigrantes en estos afios.

Asi mismo, es llamativa la fragmentacion de la propia norma, con multiples bifurcaciones de
cada una de las figuras previstas, en muchos casos de forma innecesaria por la estrecha similitud
entre ellas. De hecho, un debate recurrente en el contexto aleman es la realizacion de un posible
codigo de la inmigracion que podria solucionar el hipercomplejo y disfuncional statu quo legal
(Thym, 2019). Si bien desde 2005 el articulo 25(5) de la AufenthG. ofrecia a los solicitantes de
asilo rechazados la posibilidad de regularizar su estatus después de 18 meses de Duldung, bajo
algunas condiciones adicionales, este articulo unico fue complicandose progresivamente.
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Se le sumaron en 2015 dos nuevas disposiciones (arts. 25a y 25b), que convirtieron la regula-
rizacion en un derecho de los solicitantes de asilo rechazados que mostraran una integracion
sostenida.!! A ello se suman todas las novedades que hemos venido mencionando, que incluye la
clasificacion de la Duldung en diversos tipos segun la actividad a la que den acceso (estudiar o
trabajar, arts. 60c y 60d) y nuevas modalidades de residencia, como la Chancen-Aufenthaltsrecht
o las autorizaciones para trabajadores cualificados de los articulos 18a, 18b o 19¢ de la AufenthG.

Finalmente, el ultimo de los rasgos que debe traerse a colacion es la modificacion sustancial
del modelo migratorio, dejando atrés el sistema basado en la demanda del mercado de trabajo para
pasar a otro donde lo que prevalecera sera el capital humano, esto es, el potencial de las personas
para generar riqueza e impulsar el mercado de trabajo, lo que Laubenthal (2019) denomina como
“reorientacion liberal de las politicas de inmigracion alemanas™ (p. 416). Esto se trata en definitiva
de la extension de la logica del workfare, instituida con las reformas Hartz IV en 2000, a la politica
migratoria bajo el conocido lema “Fordern und Fordern™ (promover y exigir), el cual aspira a
reducir la dependencia del Estado de bienestar mediante la incorporacion al mercado laboral.
Cabria sefialar también que la reforma de 2024 también introduce una nueva modalidad de
autorizacion basada en un sistema de puntos denominada Chancenkarte (tarjeta de oportunidad),
en la que Thym (2022) identifica el cambio del modelo tipicamente aleman basado en la demanda
de trabajo a uno enfocado en la captacion de talento, evaluable a través de una serie de indices.

Esta sumaria caracterizacion de las principales lineas de la politica migratoria alemana en lo
referente a los solicitantes de asilo debe ahora vincularse con el caso espaiiol y la reciente
aprobacion del RD 1155/2024. Concretamente, lo que ha de ponerse de manifiesto es la resenable
apertura del sistema aleman a trazar puentes entre la normativa de extranjeria y la de PI que, mas
alla de las criticables logicas que puedan subyacer a dicha dindmica, da una salida al gran numero
de personas que se encuentran en el limbo juridico de ser solicitante de asilo rechazado sujeto a
expulsion o Geduldet.

En el caso espafiol, resulta llamativo el tajante cierre que ha efectuado el nuevo reglamento
frente a los solicitantes de PI, con la excepcion de la DT 5%, con la pretension evidente de causar
un efecto disuasorio de la via del asilo para acceder a la residencia, de lo cual se trasluce una cierta
actitud de sospecha y desconfianza frente al solicitante que deviene una praxis habitual en la
gobernanza de las migraciones (Borrelli ef al, 2021). Ademads, si bien muchas de las normas
alemanas son adoptadas con una limitacién temporal clara, en el caso espafiol la reduccion de la
DT 5% a la vigencia de un afio abre, sin duda, muchas menos oportunidades de regularizacion e
ignora el hecho estructural y estructurante que han devenido las migraciones en todas sus variantes
en la era actual, incluida la movilidad por razones humanitarias.

No obstante, el efecto colateral de esta DT 5* probablemente se encuentre mas proximo de la
“desintegracion” que de la “disuasion”, entendida la primera como las barreras que el Estado

' Este concepto (en aleman, nachhaltige Integration) se define con la carencia de antecedentes penales,
contar con competencias lingiiisticas y una perspectiva de futuro de autosuficiencia econémica.
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dispone frente a ciertos grupos sociales o categorias juridicas para evitar su participacion en los
diversos sistemas sociales. La “desintegracion organizada” fue un término empleado por Taubig
(2009) para calificar la actitud y las practicas de las instituciones alemanas respecto a los
solicitantes de PI, que no solo ignoran la ya existente permanencia en el territorio, sino que ademas
buscan activamente causar dafio y desalentarla, en muchos casos dentro de un marco de integracion
mas amplio que eclipsa estas sibilinas intenciones. Asi, si bien el RD 1155/2024 sitia como uno
de sus ejes basicos la integracion, especialmente a través del empleo y la formacion, este
pretendido marco integrador adquiere un toque amargo al acercarse a la realidad de los solicitantes
de PI, ya que, a pesar de que no se encuentran en la critica situacion descrita por Tdubig, puesto
que si pueden acceder a un empleo, su permanencia en el territorio espafiol y su vinculacién con
este (social, laboral, familiar, etc.) no son reconocidas en aras de poder acceder a un estatus legal.
En palabras de Sayad (2011), son, mds bien, presencias ausentes.

A pesar de que la produccion legislativa reactiva e insuficiente que se detecta en el Estado
aleman respecto a la politica migratoria también se puede hallar en el ordenamiento espafol, en
este ultimo caso las personas solicitantes de PI no se han encontrado en el punto de mira de las
instituciones hasta hace mas bien poco. De hecho, la Ley 12/2009, del 30 de octubre, reguladora
del derecho de asilo y de la proteccion subsidiaria, ha sufrido escasas reformas desde su aprobacion
en comparacion con la LOEx y su reglamento. 2

No obstante, la forma reactiva y circunstancial de regular las migraciones y el asilo por parte
del legislador aleman también encuentra cierta similitud con el régimen regulador de los derechos
y libertades de los extranjeros en Espana, el cual se ha ido gestando durante los tltimos 40 afios
de manera atropellada, con un continuo solapamiento de normas y varias declaraciones de
inconstitucionalidad (Solanes, 2010) que han llegado generalmente de manera tardia a unos flujos
migratorios en continuo ascenso. Ello es una incontestable manifestacion de que el régimen del
extranjero, ya sea solicitante de PI o migrante econdmico, cada vez mas en confluencia ya sea en
Alemania o Espaiia, es un régimen de excepcion, anomalo en el Estado-nacion, cuyo ordenamiento
tiene en su centro al nacional y es desde esta condicion desde la cual se regulan todos los ambitos
de la esfera social. Asi, la produccion legislativa estatal ofrece los contornos juridicos de lo que
Obligado (2020) define como la condicion del extranjero: “El exilio como identidad. La extranjeria
como patria” (p. 76).

En definitiva, se puede afirmar que la praxis propiamente alemana de desarrollar una
multiplicidad de figuras alternativas para ofrecer cauces de salida de un estatus provisional como
la Duldung se contrapone a la aproximacion del ordenamiento juridico espafiol que se encuentra
en una fase que, en comparacion, podria resultar prematura, al poseer un estatus unico de
solicitante de PI denegado, el cual el RD 1155/2024 practicamente sitia un escalafon por debajo
del inmigrante en situacion irregular, al no considerar ni siquiera su permanencia legal en el
territorio como generadora de derecho alguno. Asi, si la politica de asilo alemana se ha dejado

12 Concretamente, han sido 5 reformas en 15 afios de vigencia.
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impregnar por el giro de las leyes migratorias en toda Europa, que pretenden atraer personas
trabajadoras cualificadas y fortalecer el mercado de trabajo nacional en un contexto de “carrera
internacional por el talento” (Shachar, 2006, pp. 106-107), en el caso espanol parece que el tltimo
reglamento se inclinaria mas por posicionamientos mas clasicos que niegan toda posibilidad
alternativa a solicitantes de PI rechazados.

LA INTEGRACION FRENTE AL CONTROL:
UNA DIALECTICA EN CONSTANTE DISPUTA

El rechazo a la inmigracion desde postulados racistas y xendfobos es un fenomeno en progresivo
auge en toda Europa, cuyo corolario es la demanda de una mayor restriccion a los flujos
migratorios a la UE provenientes de terceros Estados miembros, lo cual impacta de lleno en el
Estado espafiol al erigirse como frontera sur de la Union.

No obstante, los paises europeos se encuentran en una encrucijada dificil de resolver: existen
muchos sectores con una necesidad latente de mano de obra, especialmente en ciertos cuadros
técnicos o vinculados a las nuevas tecnologias, asi como en el ambito de los cuidados de larga
duracion, fruto del progresivo envejecimiento poblacional. Asi, la necesidad imperante de
controlar la entrada de personas extranjeras en el territorio a través de la multiplicacion de fronteras
y su respectivo fortalecimiento se topa con una escasez de mano de obra que demanda la atraccion
de trabajadores extranjeros, lo cual dibuja un escenario de dialéctica constante entre las
vindicaciones defensivas e identitarias y aquellas que optan por una aproximacion mas
instrumental o finalista hacia las personas inmigrantes. Estas ideas se plasman en el contexto del
nuevo RD 1155/2024 y convergen en la figura del solicitante de PI, quien por un lado sera objeto
de politicas restrictivas, que se contrarrestaran, por otro, con un marco de integracion estatal
favorecedor.

La vocacion inclusiva frente a las pulsiones soberanistas:
su plasmacion en el RD 1155/2024 y los solicitantes de Pl

En los albores del siglo XXI, la reunificacion familiar y las solicitudes de PI se consagraron como
las principales modalidades de inmigracion en Europa (Hollifield ef al., 2022, p. 13), calificada
como inmigracion subie o sufrida, segiin la desafortunada expresion del expresidente Nicolas
Sarkozy hace mas de dos décadas (Sarkozy, 2005). La naturaleza no selectiva de la gran mayoria
de la inmigracion que llega actualmente a Europa plantea un dilema entre integracién y control
que no encuentra paralelismo en los paises de inmigracion clasicos, como Canadéd o Australia,
donde las personas inmigrantes son seleccionadas y llegan a través de la via laboral, con una
preferencia clara por los trabajadores altamente cualificados (Joppke, 2024). Asi, en la region
europea, la paradoja liberal de Hollifield (1992) adquiere ahora todo su esplendor:
( Como conciliar la presion econdmica, la cual clama por una mayor apertura a la inmigracion, con
las preocupaciones politicas por la seguridad y el orden publico que abogan por el cierre y el
control?
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En toda nueva normativa que se apruebe vinculada, directa o indirectamente, a la gestion de la
inmigracion y al asilo, podemos hallar la dialéctica entre integracion y control, inclindndose por
uno u otro extremo. Asi, también en el nuevo reglamento de extranjeria espafiol, el RD 1155/2024,
queda plasmado este dilema que, por un lado, posee una vocacion mas integradora al tratar de
flexibilizar las vias de regularizacion condesadas en el arraigo, pero, por otro, tiene un
posicionamiento restrictivo frente a los solicitantes de PI, sobre los cuales pesara la logica del
control.

Asi, si bien la integracion a través del trabajo y la formacion constituyen las piedras de toque
del nuevo texto reglamentario, se excluye de esta ecuacién a las personas que han entrado al pais
a través de la via del asilo y no han obtenido una resolucion favorable de su solicitud, lo cual
constituye una forma de internalizacion del control fronterizo y de limitar, a posteriori'y tras haber
iniciado la persona extranjera un proceso de integracion, la residencia en el territorio.

Segun Joppke (2024, p. 821), la ley de integracion alemana de 2016 instald en la politica
migratoria y de asilo alemana una tendencia hacia la integracion, pero desde Opticas mas
neoliberales, promoviendo la autosuficiencia y la adquisicion de capacidades utiles para el sistema
productivo, a través del ya mencionado “3+2”. Asi mismo, el autor advierte sobre los riesgos que
el Spurwechsel entrafia para la figura del asilo o de la PI: si bien ofrecer vias de integracion juridica
para las personas cuyas solicitudes de PI hayan sido rechazadas puede resultar 6ptimo, los limites
entre las normas de PI y extranjeria, que en el caso espafiol se mantienen solidos, se debilitan. De
esta manera, una distincion constitutiva de la politica migratoria como la dualidad entre solicitantes
de PI y migrantes econdmicos, la cual encuentra su razoén de ser en la necesidad de especial
proteccion de personas que han sufrido persecucion, parece encontrarse en un punto difuso en el
caso aleman, amenazando asi la autonomia juridica y la integridad del asilo (Joppke, 2024, p. 831).

El equilibrio entre las reivindicaciones identitarias o defensivas y una razén mas instrumental
ha acabado en el caso espafiol por perjudicar a los solicitantes de PI, mientras que en Alemania
parece inclinarse por una mayor propension a la racionalidad economicista que favorezca la
empleabilidad. No obstante, como se ha venido senalando, se trata de un juego en constante
friccidn, pues se debe recordar que de manera muy reciente también el Estado alemén aprobo6 una
norma que, en respuesta a un imperativo de seguridad, busca agilizar los procesos de expulsion
(Riickfiihrungsverbesserungsgesetz, 2024).

De este modo, se pretende recuperar el imaginario de un poder soberano inflexible y funcional,
cuyos pilares se han visto dafiados con el aumento de la llegada de refugiados al territorio aleman,
deviniendo las fronteras en muros performativos y teatralizados que ansian dar una respuesta
contundente a los anhelos de cercamiento y pertenencia. Mientras tanto, una razén instrumental
empuja a las instituciones, bajo presion de los principales agentes empresariales, a incorporar
personas profesionales extranjeras que aseguren la continuidad de los procesos de produccion de
bienes y servicios, razén por la cual se genera una fuerza centripeta que atraviesa la
performatividad fronteriza y se pliega ante los intereses del mercado de trabajo, transformando
toda pretension humanitaria en una fuerza laboral provechosa.
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Si bien esta es la bidireccionalidad que se identifica en la dinamica de las politicas alemanas,
del RD 1155/2024 no se desprende dicha pretension, tal como se ha sefialado. Por el contrario,
diriase que en el nuevo reglamento se coloca en primera linea a las personas en situacion irregular,
tanto inicial como sobrevenida, al tratar de flexibilizar las posibilidades de regularizacion, pero
con una grave falla: la indiferencia manifiesta hacia el amplio nimero de solicitantes de PI, siendo
que esta, en muchos casos, es la unica via subsistente de acceso a un territorio cuyo Estado ha
fracasado en la construccion de sendas para la movilidad laboral estable y segura. Asi, si bien con
el nuevo RD 1155/2024 no se ha reforzado la definicion de una mejor estrategia para migraciones
laborales, la cual necesita, evidentemente, una acciéon coordinada entre los Estados con unos
mecanismos para la contratacion en origen generalmente poco garantistas en términos de derechos
para las personas extranjeras y con una clara vocacion hacia la circularidad, se articulan,
paraddjicamente, cauces para una integracion formativo-laboral a posteriori, tras superar la
ineludible condena a la irregularidad administrativa. No obstante, se deja fuera de esta propension
integradora a las personas que han solicitado PI y cuyas solicitudes han sido rechazadas, salvo por
la via de la DT 5%

Se puede augurar de manera parcialmente atrevida que, en los proximos afios, debera
consolidarse una via de regularizacion de las personas solicitantes de PI, puesto que no parece que
el horizonte apunte hacia una disminuciéon de las motivaciones que expulsan a la poblacién a
buscar refugio en otro pais sino todo lo contrario: los desplazamientos forzados, segun cifras del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR, 2024), no cesan de
aumentar, con un especial repunte de los conflictos armados y las causas medioambientales que
empujan a migrar. Ademas, se puede presagiar que las carencias de mano de obra en el pais
germano se replicardn en un futuro préximo en el Estado espafiol, debiéndose anticipar el
legislador estatal a las posibles bolsas de trabajadores irregulares con cualificaciones extranjeras
que llegaran al territorio y que, por una normativa obsoleta e inflexible, no podran incorporarse al
mercado laboral.

Asi pues, alla donde no pueda llegar el sistema de asilo, deben llegar unas correctas politicas
de integracion, ofreciendo vias que permitan insertarse correctamente en el pais de llegada y
permanencia. Por ello, a continuacion, se pone el foco en las politicas de integracion de las
personas con estatuto de PI desarrolladas en el marco espafiol que servirdn de contrapeso a la
aparente y progresiva erosion que el régimen de asilo sufre desde principios de 2000.

La integracion de las personas solicitantes y beneficiarias de Pl

Tras afos sin un abordaje claro y coherente desde el ultimo Plan Estratégico de Ciudadania e
Inclusion (PECI), 2011-2014, las politicas de integracion en el contexto espafol por fin poseen
una brujula que guiard su direccion en los afios venideros: el Marco Estratégico de Ciudadania e
Inclusion contra el Racismo y la Xenofobia, 2023-2027, del OBERAXE. De manera novedosa,
este instrumento incluye un bloque dedicado a la “Atencion humanitaria, proteccion internacional,
proteccion temporal, apatridia y reintegracion” (p. 121), con objetivos a escala multinivel para
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mejorar el acceso al proceso de Pl y al sistema de acogida, ademas de propuestas disefiadas para
una mejor atencion de las diferentes vulnerabilidades de las personas que llegan por via
humanitaria. Asi, algunas de las principales orientaciones van dirigidas a mejorar la transparencia
del funcionamiento del sistema de acogida, con la incorporacion de indicadores de adecuacion a
los estandares; a ofrecer mejores herramientas formativas al personal que trata con personas
solicitantes o a acrecentar los recursos de los espacios de acogida y adaptarlos para una mejor
atencion e inclusion.

La importancia de situar a las personas solicitantes y beneficiarias de PI en el foco de las
politicas de integracion radica en el hecho de que tradicionalmente, por la ambigiiedad de su estatus
legal, no se les ha considerado destinatarias de las mismas, tal y como evidencian los Principios
Basicos Comunes (PCB) de la UE, los cuales hacen referencia a los inmigrantes residentes legales,
pero no a las personas solicitantes o beneficiarias de cualquier forma de PI. Roxstrdm y Gibney
(2012) han englobado bajo el concepto de “dilema de la integracion™ la resistencia de los Estados
a destinar politicas de integracion a las personas refugiadas por miedo a que ello desaliente la
posterior repatriacion, fundamentandose en la provisionalidad de su estatus, tal y como reza el
régimen ginebrino. No obstante, la inmensa mayoria de personas solicitantes de PI permanecen
durante afios en el pais de llegada esperando a una resolucion, por lo que una politica de integracion
que supere las soluciones provisionales o temporales deberia ser prioritaria para los Estados
(Parekh, 2016).

Asi pues, si bien es cierto que a escala comunitaria la residencia legal es condicion sine qua
non para ser parte del proceso de integracion, en el ordenamiento juridico espaiol, la existencia
del arraigo social y el informe que llevaba aparejado en el anterior reglamento de extranjeria
obligaba a que las medidas de integracion fuesen también destinadas a inmigrantes en situacion
irregular y a solicitantes de PI. Por lo tanto, esta via de regularizacidon constituia anteriormente un
cauce idoneo para no romper la trayectoria de integracion ya iniciada en la sociedad espafola
durante los afios de espera a una resolucion —generalmente, denegatoria—, puesto que, en caso
contrario, se verian forzados a salir obligatoriamente del territorio, dejando sin efecto la inversion
publica realizada para impulsar la efectiva integraciéon en la sociedad de estas personas. No
obstante, con el nuevo articulado, que cierra la puerta del arraigo a solicitantes de PI, podria
considerarse que estos ya no deben ser objeto de politicas que favorezcan el cumplimiento del
informe de insercion social y, por tanto, pueden excluirse asi de las estrategias de integracion.

Ello entraria en contradiccion con el mencionado Marco Estratégico, que no diferencia segin
el estatus de la persona de origen extranjero respecto a las medidas de integracion, pues todas ellas
deben poder ser beneficiarias de las acciones encaminadas a prevenir el racismo y la xenofobia y
a impulsar la accesibilidad en materia de servicios sanitarios, empleo o vivienda. Por lo tanto, se
observa que en el contexto juridico espafiol existe una doble direccién encaminada, por un lado, a
incorporar a las personas solicitantes y beneficiarias de PI en la senda de la integracion, tal y como
muestra el OBERAXE (2023) y, por otro lado, con un camino marcado por el legislador que trata
de evitar por todos los medios las posibilidades de reconocer un estatus juridico seguro a las
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personas extranjeras. Asi, por mucho que se desarrollen iniciativas de integraciéon que pretendan
paliar las situaciones de discriminacién que pesan sobre todas las personas extranjeras, si estas no
se encuentran ante una tesitura juridica fundamentada en la igualdad de derechos y obligaciones,
no existe viabilidad alguna para realizar los principios previstos en el Marco Estratégico de
ciudadania, igualdad de trato y no discriminacion o integracion.

CONCLUSIONES

El examen transversal realizado de la situacion de las personas solicitantes de PI en Espafia y
Alemania, con algin matiz respecto al panorama europeo, permite extraer una serie de
conclusiones que resultaran relevantes para encauzar la futura politica migratoria del Estado
espanol hacia los retos que devendran centrales para tratarse desde la politica migratoria.

El analisis del RD 1155/2024 evidencia una evolucion significativa en la regulacion del arraigo,
consolidando un enfoque normativo mas restrictivo hacia los solicitantes de PI. Mientras que el
reglamento introduce una via provisional de regularizacion en la DT 5% para quienes han recibido
una resolucién denegatoria o desestimatoria firme; esta medida es insuficiente por su caracter
limitado en el tiempo y por mantener una separacion estricta entre los regimenes de extranjeria y
PI. Sibien la STS 414/2024 cerr6 la puerta a las personas solicitantes de PI que recurrian al arraigo
laboral tras haber logrado los requisitos exigidos por este durante el largo tiempo de espera de la
resolucion de su solicitud, se ha desaprovechado la oportunidad de consolidar una figura —como
el arraigo de segunda oportunidad en la version de borrador— que dé respuestas a la situacion de
solicitantes de PI rechazados.

Este enfoque contrasta con modelos como el aleman, que reconocen de forma mas coherente la
integracion de los solicitantes de PI mediante vias permanentes de regularizacion. Concretamente,
en Alemania, la implementacion del concepto de Spurwechsel ha permitido tender puentes entre
la normativa de asilo y extranjeria, otorgando a los solicitantes de PI rechazados
opciones para integrarse legalmente a través de mecanismos como la Ausbildungsduldung y
la Beschdftigungsduldung. Mediante la presentacion de las instituciones del derecho de extranjeria
germano no se ha tratado de impulsar una mutacion juridica en el ordenamiento espafiol por via
de la imposicidon, como clamaria el método difusionista del derecho comparado o la conocida
doctrina de los trasplantes legales (Watson, 1993), sino que se pretende activar al legislador
espaiol para que abra los horizontes hacia una mayor flexibilidad y creatividad legal que permita
ofrecer a la persona extranjera un estatus y unas garantias respetuosas con los derechos humanos.

Espana enfrenta el reto de disefar politicas migratorias que reflejen la complejidad de los flujos
actuales, donde factores nuevos de movilidad, como la crisis climatica, difuminan las categorias
tradicionales de migracion. Abogar por soluciones estructurales, como un arraigo de segunda
oportunidad adaptado a los solicitantes de PI, permitiria articular un sistema mas equitativo,
efectivo y alineado con los principios de integracion previstos por la legislacion espanola y el
Marco Estratégico de Ciudadania e Inclusion contra el Racismo y la Xenofobia, 2023-2027. El
Estado espafiol tiene la oportunidad de no seguir la peligrosa senda que esté recorriendo la UE
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respecto al derecho a solicitar asilo, que con la entrada en vigor del Pacto Europeo de Migracion
y Asilo ha profundizado en su proceso progresivo de erosion y desnaturalizacion. Es probable que,
en los proximos afios, el legislador espafiol se vea obligado a reconsiderar las vias de regularizacion
de las personas solicitantes de PI, buscando un equilibrio entre las necesidades del mercado laboral
y los derechos de los solicitantes de asilo, tal y como se viene realizando en Alemania en los
ultimos afios.

Asi, en clave propositiva, se considera que deberian llevarse a cabo una serie de acciones.

En primer lugar, resulta urgente mejorar los cauces de acceso al territorio para las migraciones
laborales y asi poder descongestionar la via del asilo, puesto que una de las principales causas de
la saturacion del sistema de asilo recae en el hecho de que la politica de cierre fronterizo respecto
a las migraciones economicas puesta en marcha a partir de la década de 1970 no ha sido revertida,
teniendo una repercusion especialmente negativa en las personas inmigrantes trabajadoras mas
precarias, a las que no alcanza el giro del modelo migratorio que pretende atraer talentos y
profesionales altamente cualificados. Asi, la primera accidon deberia ir encaminada a establecer un
marco general aplicable a todas las personas trabajadoras —sin especificar sector o nivel de
cualificacion—, de modo que puedan acceder a vias regulares para gestionar su proceso migratorio
sin depender de mecanismos extraordinarios de regularizacion ni de procesos de contratacion
extremadamente complejos, como el de los articulos 72 y subsiguientes del reglamento de
extranjeria. Asi, podria resultar conveniente reconsiderar la figura del visado para la busqueda de
empleo (art. 43 y ss., RD 1155/2024), infrautilizado pero que podria reportar muchos beneficios
para una mejor gestion de la llegada e incorporacion de personas al mercado de trabajo.

En un segundo punto, conviene resaltar que, el sistema de asilo espafiol estd infradotado de
recursos, pues el nivel de solicitudes que deben atenderse no se corresponde con los medios y el
personal realmente existente. Ello implica una dilatacion excesiva en el tiempo de la tramitacion
de las solicitudes de PI que sitiia a las personas solicitantes en un limbo legal después del cual el
horizonte es incierto, sobre todo desde esta ultima reforma del reglamento de extranjeria. Si bien
la ley prevé un plazo maximo de seis meses de respuesta para las solicitudes admitidas a tramite,
la duracion media, en la préctica, oscila entre 18 y 24 meses, con una tasa de reconocimiento de
18.5 por ciento en 2024 (Ministerio del Interior, 2025), lo cual podria solucionarse ampliamente
con un sistema de asilo fortalecido a nivel de recursos.

Finalmente, es fundamental apostar por la construccion de una via de regularizacion sélida para
aquellas personas solicitantes de PI que hayan emprendido ya un proceso de integracion y que
vean posteriormente su solicitud denegada, pues la imposibilidad de acceder a un estatus legal y
estable puede desincentivar, tanto a la persona solicitante como a los poderes publicos, a llevar a
cabo acciones de integracion, lo que puede desembocar en una mayor segregacion de este
colectivo, que repercutird negativamente en la garantia de sus derechos y en el cumplimiento de
los objetivos de integracion previstos por la normativa.
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Cabe resaltar que las personas solicitantes de asilo que se hallan dentro del sistema de acogida
de PI reciben, por ser usuarias de dicho sistema, la asistencia de equipos multidisciplinares que
tienen como objetivo su inclusion socioecondmica y laboral en Espafia mientras se encuentran en
los dispositivos de acogida. Por lo tanto, cerrarles las puertas del arraigo si no consiguen ser
beneficiarias de PI supone necesariamente desaprovechar todo lo trabajado durante meses o anos
y hacer inutiles sus esfuerzos, asi como los del personal de las entidades sociales y los recursos
economicos publicos destinados para aquel fin.

Si bien establecer la féormula concreta que esta via debe tomar es demasiado aventurado, resulta
necesario aprender de lo ya existente y, por tanto, apostar por una solucion duradera —y no
temporal, como la actual- y clara, que fomente la empleabilidad y la formacion sin caer en la
praxis del legislador aleman, que ha construido un modelo ininteligible de figuras en muchos casos
analogas. Asi, seria conveniente vincular esa regularizacion a indicadores de integracion sujetos a
una valoracion casuistica, en la que intervengan informes de integracion social y la acreditacion
de vinculos laborales, sociales, familiares o formativos pero tratando de que la regularizaciéon no
obedezca a una légica economicista que instrumentalice a la persona desplazada como mano de
obra util, sino a una perspectiva humanitaria vinculada a la integracion efectiva de las personas
migrantes que no obstaculice de forma abrupta el camino recorrido en materia de integracion y
evite la irregularidad administrativa como causa primera de la exclusion social.
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