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Resumen

Los cambios en los flujos migratorios han transformado el territorio esparol en
uno de los principales destinos de las migraciones internacionales, convirtiéndose
también en uno de los paises europeos mas relevantes en la recepcién de solicitantes de
asilo y refugio en la ultima década. Con un sistema de acogida con mecanismos y
recursos insuficientes, el Estado ha afrontado este reto descentralizando las tareas de
integracion sociolaboral a entidades del tercer sector. El presente articulo tiene como
objetivo analizar el enfoque institucional en la gestion e integracion de solicitantes de
asilo, estudiando cambios en la gestion del sistema de acogida e integracion de este
colectivo. A través de un andlisis documental y de estadistica descriptiva, se observa una
mayor agilizacién de ciertos procesos, particularmente a partir de la crisis humanitaria
de Ucrania en 2022. Si bien, permanecen deficiencias estructurales que dificultan los
procesos de adecuacion entre la oferta y la demanda de trabajo.
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Abstract

Changes in migratory flows have transformed Spain from a country of
emigration to one of the main destinations for international migration. And it has also
become one of the most important European countries in the reception of asylum seekers
and refugees in the last decade. With an unprepared reception system, the State has
faced this challenge by decentralising socio-labour integration responsibilities to third
sector entities. This article aims to analyse the institutional approach to the management
and integration of asylum seekers, studying changes in the management of the reception
and integration system for this group. Through documentary analysis and descriptive
statistics, we observe a greater streamlining of certain processes, particularly after the
arrival of asylum seekers from Ukraine in 2022. However, structural deficiencies remain,
hindering the processes of matching labour supply and demand.

Key words

Asylum seekers; refugees; reception system; integration; international protection;
third sector

1178



Gobernanza y obstaculos ...

Table of contents

1. INErOdUCCION ... 1180
2. Los flujos migratorios en ESpana ........cccevevevieinininininiiiiinieicceeccccces 1181
3. La integracion laboral de solicitantes de asilo y refugio: un estado de la cuestion 1183
4. MetOdOIOZIA .....cvviiiiiciiicc e 1185
5. Tendencias en las solicitudes de asilo ..........cccoouvuviiiiininiiiiiiiiiic 1186
6. Desarrollo del Sistema de Acogida de Proteccion Internacional y Temporal.......... 1189
6.1. El acceso y las prestaciones sociales del Sistema de Acogida ............cccccucunes 1191
6.2. La descentralizacion hacia el tercer Sector ............ccocovviriririciciciciiiccccccae. 1194
7. Conclusiones. Deficiencias estructurales y descentralizacion del abandono
institucional en el sistema de acogida espanol.............ccccccccvvviiiiiiiiiiiiiiiis 1196
REfETENCIAS .....vvviiiiiiiccc e 1199

1179



Godino, Barrientos

1. Introduccion

Los flujos migratorios en Espafia han experimentado fuertes fluctuaciones en los tiltimos
30 afios, pasando de un pais fundamentalmente de emigracion a posicionarse como uno
de los principales destinos de migracién internacional (s6lo superado por EE. UU. entre
los paises de la OCDE). Esta tendencia cambi tras el impacto de la crisis econdmica de
2008, con un menor numero de llegadas, el retorno de una parte de la poblacién
extranjera que vivia en Espafia y un repunte de la emigracion de espafoles. Sin embargo,
la recuperacion econémica y del empleo que se vino produciendo desde 2016 volvio a
situar a Espafia como un destino relevante en las migraciones internacionales. A partir
del considerable aumento de solicitantes de asilo en ese periodo, Espaha se ha
convertido, por primera vez, en uno de los principales paises europeos receptores de
solicitudes de proteccion internacional: primero con la llegada de personas procedentes
de Siria y, posteriormente, de Venezuela. Estos solicitantes encontraron un sistema de
acogida y asilo poco preparado para la tarea de gestionar el importante niimero de
personas en busca de proteccidn internacional, al tiempo que el gobierno optaba por
descentralizar las tareas de integracion sociolaboral hacia el tercer sector. El cambio de
gobierno en 2018 hizo que se modificasen algunas estrategias, aunque manteniendo las
principales deficiencias del sistema. No ha sido hasta la invasién rusa del territorio
ucraniano y la subsecuente llegada de solicitantes de asilo de ese pais que el ejecutivo ha
realizado profundos cambios en el sistema de acogida, concediendo a las personas
afectadas por dicho conflicto la proteccion temporal (un mecanismo inédito en las
ultimas décadas, solo utilizado anteriormente en el conflicto de los Balcanes),
modificando las fases del sistema de acogida, y agilizando la resolucién de solicitudes
de asilo para facilitar asi el derecho de acceso al empleo y la proteccion social. Unas
dindmicas que evidencian las diferencias en las politicas de atencidén a las personas
solicitantes de asilo en funcion de su origen y la situacion en la que se encuentre su pais
de acuerdo con la definicién que se haga desde Europa, que parece que “se redibuja a si
misma con cada crisis de refugiados” (Garcés Mascarefias 2023, 29).

Este articulo ofrece un andlisis sobre el Sistema de Acogida de Proteccion Internacional
y Temporal en el periodo 2014-2022 en Espana, con un foco en las estrategias de
integracion laboral de los solicitantes de asilo y refugio.! El articulo ofrece un analisis
diacronico de las solicitudes y resoluciones desde 2014 hasta 2021, asi como un estudio
del marco normativo y las estrategias implementadas dentro del sistema de acogida e
integracion de los solicitantes de asilo, haciendo hincapi€ en las divergencias entre dos
periodos (antes y a partir de 2018) para detectar posibles puntos de inflexiéon en la
gobernanza de este fendmeno a raiz del cambio de ciclo politico en Espania.

El articulo estd organizado en cuatro secciones. La primera presenta brevemente las
tendencias cambiantes en los flujos de migracion en Espafa. La segunda seccion aborda
el estado de la cuestion en la investigacion de la integracion laboral de los solicitantes de
asilo en Europa, con atencion al estudio del fendmeno en el territorio espanol.

1 El articulo parte de una investigacion previa centrada exclusivamente en el periodo 2014-2018 y publicada
en un libro comparando la situacién de otros Estados miembros de la Unién Europea con cifras similares de
recepcion de solitudes de asilo. Esa version inicial de la investigacion carecia de la revisién tedrica que se
ofrece en este articulo asi como de la comparacion de dos periodos politicamente diferenciados con cambios
institucionales sustantivos en lo que se refiere al sistema de acogida y refugio.
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Posteriormente, se detallan aspectos metodoldgicos de nuestro estudio. El analisis se
divide en una cuarta seccién, que analiza los datos de solicitudes de proteccion
internacional, y una quinta, que aborda el marco normativo y la organizacion del sistema
de acogida de proteccion internacional y temporal. Las conclusiones ponen de
manifiesto las deficiencias del sistema de asilo y refugio y los retos a los que sigue
enfrentandose pese a los cambios sustanciales introducidos en 2022.

2. Los flujos migratorios en Espaia

La llegada de migrantes es uno de los elementos clave que ha configurado los
importantes cambios vividos en la sociedad espafiola y su economia en las ultimas
décadas. Asi, el pais transito de ser un "pais de emigrantes” durante gran parte del siglo
XX a un pais de destino de los flujos migratorios a partir de los afios 70, reduciéndose
también el numero de emigrantes, principalmente como consecuencia del aumento de
la demanda en el mercado de trabajo a partir de 1985 (Cachoén 2002) y, en mayor medida,
de los afnos 2000 (Alonso et al. 2015). De esa manera, en la primera década del siglo XXI,
Espafia se convirtio en el primer pais de la UE, y el segundo de la OCDE (después de EE.
UU.), en nimero de llegadas netas de migrantes (Figura 1), ocupando de hecho la
primera posicion en namero de llegadas por habitante (Mufioz Comet 2016). Si bien la
reforma de la Ley de Extranjeria en 2005 fue un elemento sin duda importante en este
proceso, se dirigié a la regularizacion de la situacion de migrantes ya asentados en
territorio espafiol (Aguilera-Izquierdo 2006) mas que a funcionar como un “efecto
llamada”: los datos muestran una tendencia ascendente relativamente continuista
durante la primera década del S. XXI hasta el impacto de la crisis de 2008 (Figura 1).

FIGURA 1
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Figura 1. Flujo de entrada de personas extranjeras en paises seleccionados.
(Fuente: OECD 2022.)

Sin embargo, el impacto de la crisis econdmica de 2008 redujo la llegada de extranjeros
e incluso impulso el retorno de migrantes ya asentados en Espafia (Bermuidez y Brey
2017). Ademas, la crisis freno el proceso en marcha de reduccion de la brecha en el
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mercado de trabajo entre migrantes y nacionales (Miguélez et al. 2011, Rinken et al. 2018).
De forma contraria al impacto de la crisis a nivel econdmico y laboral, la integracion de
la poblaciéon migrante mejoro significativamente durante los afios siguientes en términos
de acceso a los servicios publicos (Rinken et al. 2018). Sin embargo, esto no ha impedido
que contintien las practicas discriminatorias a migrantes en el mercado laboral, como es
el caso de la poblacién marroqui (Ramos et al. 2019). Asi, incluso aquellos grupos de
migrantes de mayor cualificacién han tendido a sufrir problemas de desajuste de las
competencias y descualificacion en su proceso de integracion laboral en Espafia
(Mendoza 2021), como ha ocurrido similarmente al resto de Europa (Galgoczi et al. 2016).

Los datos de la Estadistica de Migraciones (INE 2022), que recoge datos de los padrones
municipales, muestran que el saldo migratorio en Espafia fue cada vez mas negativo en
los afios mas adversos de la crisis (2010-2015), con un saldo recurrentemente negativo
entre las llegadas en ese periodo y las personas que regresaron a sus paises de origen o
que emigraron a otros paises (junto con los espafioles que también salieron del pais). No
obstante, desde 2016, la recuperacion economica ha impulsado de nuevo la llegada de
migrantes y una contencion en los datos de emigraciones, con un saldo positivo que ha
crecido ano tras afio (incluso durante el periodo de pandemia, aunque de forma mas
atenuada). Se consolida asi la tendencia de que la migraciéon en Espana es un fendmeno
ligado al desarrollo econdmico y social del pais (Consejo Econdmico y Social 2019).

A raiz de esta evolucidn positiva de la economia, los flujos migratorios irregulares
también volvieron a aumentar: la llegada de migrantes a las costas espafiolas se
intensificd: 57.498 personas en 2018 frente a 21.971 en 2017, con un descenso posterior en
2019 (32.449). Este flujo repuntd en plena crisis del COVID-19 (41.861 en 2020 y 41.945
en 2021) (Ministerio del Interior 2019, 2020, 2021), periodo en el que la frontera entre
Espafa y Marruecos permanecio cerrada, impidiendo el transito regular. Otras muchas
personas que transitaban por mar no han podido llegar a las costas espafolas: se estima
que 1.020 personas murieron o desaparecieron durante las travesias solo en 2018 y el
primer trimestre de 2019 (Caminando fronteras 2019). Otros han entrado en el pais por
tierra, cruzando las vallas fronterizas de las ciudades de Ceuta y Melilla, una de las
fronteras mas desiguales del mundo en términos de renta per capita (Gonzalez y Lopez-
Guzman 2011, Fuentes Lara y Quesada Herrera 2019). En todo caso, la via aérea
representa la principal entrada al pais, con personas que llegan legalmente como turistas
o con permisos de residencia limitados, sobrepasando posteriormente su estancia
(principalmente provenientes de América Latina). En ese sentido, las llegadas por via
maritima figuran con una proporcion muy pequena del total de entradas que no se
corresponde con la atencion medidtica que recibe, y que a menudo distorsiona la
percepcion publica (Gonzalez-Ferrer 2020).

Estos hechos han sido objeto de debate publico en los ultimos afios, pero no formaban
parte de la agenda institucional del gobierno hasta el cambio del ejecutivo a mediados
de junio de 2018. A partir de entonces, la Secretaria de Estado de Migraciones pasd del
Ministerio del Interior al nuevo Ministerio de Trabajo y Migraciones? (que englobaria
también la reactivacion de la actual Direccion General de Inclusion y Atencion

2 Dicho ministerio fue dividido en dos ministerios en enero de 2020 (Ministerio de Inclusién, Seguridad
Social y Migraciones; y Ministerio de Trabajo y Economia Social) como resultado de la formacién de la nueva
coalicién de gobierno entre PSOE y Unidas Podemos.
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Humanitaria-DGIAH), se puso en marcha una reforma para aprobar recursos
extraordinarios de apoyo a los solicitantes de asilo y refugiados, al tiempo que
restablecio el acceso universal a la atencion primaria publica para los extranjeros en
situacion irregular (Arango et al. 2018), entre otras actuaciones. No obstante, los
instrumentos de gobernanza migratoria han seguido adoleciendo de una necesaria
revision estructural que replantee el paradigma de la politica migratoria en Espafa mas
alld del control fronterizo (Pinyol-Jiménez y Pérez 2022). A raiz del aumento de
solicitudes de asilo en Espafia, estos problemas se han hecho notar también en el sistema
de acogida, evidenciando asi la falta de atencion en aspectos clave como la integracion
social y laboral.

3. La integracion laboral de solicitantes de asilo y refugio: un estado de la
cuestion

Este paradigma en la gestion de los flujos migratorios en Espafia centrado en el control
fronterizo ha tenido su reflejo en un fenémeno sobrevenido a nivel institucional a partir
de 2014: la llegada de solicitantes de asilo. Una parte de la literatura ha tendido a
centrarse en las dificultades tedricas para distinguir las vulnerabilidades propias de los
migrantes econdémicos de las de los solicitantes de asilo (La Spina 2021). Si bien otros
autores como Aparicio (2023) sefialan la forma en la que el Estado espanol se escuda
justamente en consideraciones meramente formales, relacionadas con los
procedimientos de entrada de potenciales solicitantes de proteccién internacional, para
denegar si quiera la posibilidad de que sometan su peticion.

En lo que se refiere a la integracién laboral de los refugiados, la literatura al respecto ha
sido escasa en Europa, siendo ain mas limitada si cabe en Espafia (Waite et al. 2015,
Iglesias-Martinez y Estrada 2018). Esta ausencia de investigacion empirica esta
estrechamente vinculada a la falta de informacion (estadistica y/o de caracter
documental) sobre los resultados en el mercado laboral de la poblacién con derecho a
asilo (Konle-Seidl y Bolits 2016). Si bien, el repunte en el nimero de refugiados en
territorio europeo ha propiciado una cierta consolidacion de esta linea de investigacion
(Ortlieb et al. 2020, Galgoczi 2021).

Ciertos estudios se han enfocado en el andlisis de capacidades y caracteristicas
sociodemograficas que repercuten en el acceso al empleo de la poblacion refugiada,
constatando importantes diferencias por razon de género en Reino Unido (Bloch 2008) y
mayor rapidez de integracion laboral en poblacion en proceso de reagrupacion familiar
en Suecia (Bevelander 2011). También a nivel europeo se constata en términos generales
que la integracion de refugiados en el mercado de trabajo requiere un tiempo
considerable: entre cinco y seis afnos de media para alcanzar un 50% de tasa de empleo,
y hasta 15 afos para alcanzar el 70% de convergencia con los resultados de los migrantes
por razones econdmicas (Konle-Seidl y Bolits 2016). La evidencia apunta a que las
carencias individuales en cualificaciones o competencias solo explican parcialmente los
obstaculos a la hora de acceder al empleo (OECD 2015). Asi, Ortlieb et al. (2020)
evidenciaron para el caso austriaco que la participacion en programas de evaluacion de
capacidades profesionales no aumenta la probabilidad de encontrar empleo.

No obstante, esto contrasta con una tendencia de las politicas de apoyo al empleo para
este colectivo centradas exclusivamente en la capacitacion individual, obviando revertir

1183



Godino, Barrientos

situaciones de discriminacion en el trabajo, en la proteccion social o en relacién con otras
circunstancias que afecten indirectamente, como el acceso a vivienda (Bloch 2008, Konle-
Seidl y Bolits 2016). Asi, el estudio referente de Martin et al. (2016), en el que evalian
casos en seis paises europeos de forma comparada, si encontrd un efecto positivo de las
politicas de insercidon al mercado de trabajo para los solicitantes de asilo y refugio, si bien
estas deben tener un disefio especifico adaptado a las necesidades de este colectivo e
implementarse en una fase temprana, lo que exige claramente que se eliminen los
obstaculos legales y administrativos que impiden a muchos refugiados incorporarse al
mercado laboral. También Ortlieb et al. (2020) encontraron un cierto efecto positivo en la
participacion en programas de integracion laboral de larga duracion en Austria, aunque
solo en el caso de mujeres. Un efecto relacionado con ciertas penalizaciones de capital
simbdlico hacia las mujeres refugiadas, que estas pueden llegar a compensar mediante
la adquisicion de capital social y cultural en este tipo de programas. En ese sentido, mas
allA de mecanismos institucionales de integracion, la disposicion de redes y
comunidades de apoyo que dan acceso a recursos son un elemento necesario, aunque no
suficiente, para la integracion laboral de refugiados (Cheung y Phillimore 2014). Desde
una perspectiva biografica, Isaakyan et al. (2023) encontraron para diferentes paises de
Europa que la poblacion solicitante de asilo y refugio tiende a asociar la integracion en
el mercado de trabajo con dos puntos de inflexion clave: en primer lugar, obtener el
permiso de trabajo. Y, posteriormente, retomar parte de su estatus perdido encontrando
un trabajo “adecuado” o que al menos se ajuste a su area de especializacion.

En lo que se refiere al contexto espafiol, existen practicas de etiquetado de la poblacion
migrante africana en la frontera sur como un flujo exclusivamente econdmico, teniendo
graves implicaciones en la regulacion de la inmigracion y el refugio, invisibilizando y
negando la proteccidon a quienes la necesitan mientras los esfuerzos institucionales se
centran en el control fronterizo (Lopez-Sala y Moreno-Amador 2020). A estos procesos
se suman las dindmicas de segregacion residencial y laboral que sufre la poblacion
africana en Espana (Checa Olmos 2007, Domingo et al. 2022).

Mas alla del rechazo e inadmision a tramite recurrente de las solicitudes de asilo,
Arcarons (2016) detecto la ausencia de una estrategia clara de integracion en el mercado
laboral a largo plazo para solicitantes de asilo y refugio en Espafia, lo que se traduce en
una provision de medidas de apoyo que en su mayoria estan sujetas a la disponibilidad
de recursos econdmicos. Teniendo en cuenta el tiempo considerable necesario para
propiciar el acceso al empleo de este colectivo (Konle-Seidl y Bolits 2016), esta
circunstancia se presenta como una de las principales debilidades del sistema de
integracion espanol. Y en el corto plazo, el modelo de integracion muestra deficiencias
semejantes al resto de Estados miembros de la UE, reproduciendo unas condiciones en
la poblacion solicitante de asilo marcadas por ciclos laborales que combinan periodos
sucesivos de desempleo, empleo formal y trabajo informal (Iglesias-Martinez y Estrada
2018). Esto se combina con elementos de disciplina (movilidad geografica forzosa en la
fase temprana de llegada e inmovilidad forzosa una vez asignado un territorio, control
exhaustivo de gastos, etc.) y un abandono institucional (inseguridad documental, falta
de informacion sobre tramitaciones, fases siguientes de los programas de integracion, y
falta de acceso a vivienda) (Gabrielli et al. 2022) que se dan mediados por una fuerte
rigidez institucional de los procedimientos (Garcés Mascarehas 2022). Estas
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circunstancias de caracter institucional se combinan con elementos de exclusion social,
amplificados en entornos rurales.

Aun asi, el disefo y puesta en practica de programas de acompafiamiento y tutorizacion
bien establecidos y adaptados a sus circunstancias personales puede fomentar los
vinculos entre la comunidad de acogida y los solicitantes de asilo (Alarcén et al. 2021),
facilitando asi el acceso al empleo. Aspectos que ponian de manifiesto la necesidad de
reformular el programa de acogida e integracion social, de acuerdo con las directivas
europeas y con las necesidades de la propia poblacion (Iglesias et al. 2018). Cabe
preguntarse si el cambio de ciclo politico en Espafa iniciado en 2018 se ha traducido en
una reorientacion de estas estrategias.

4. Metodologia

El objetivo principal de este estudio es identificar los principales obstaculos que afrontan
los solicitantes de asilo y refugio en Espana en las primeras fases de su proceso de
integracion, enfocandonos en la incidencia de aspectos institucionales. Para este
proposito, adoptamos un enfoque diacrénico en el que diferenciamos dos etapas (antes
y a partir de 2018), partiendo de una serie de preguntas que orientan nuestra
investigacion: ;Existen diferencias en base al pais de origen de los solicitantes? ;EIl
proceso de solicitud de proteccion internacional y de integracién funciona como
facilitador o como elemento de disuasién? ;Ha habido un cambio de enfoque por parte
del nuevo ejecutivo en la integracion social y laboral de los solicitantes de asilo?

Para responder a estas preguntas, utilizaremos diferentes fuentes de datos secundarios
para aplicar métodos de estadistica descriptiva. La evolucidon del nimero de solicitantes
de asilo y de resoluciones favorables en Espafia (tanto a nivel agregado como
diferenciando por paises de origen) es analizada a partir de datos de la estadistica de
proteccion internacional de Eurostat. La Oficina de Asilo y Refugio del Ministerio del
Interior también publica anualmente informes que recopilan esta informacion
desagregada por origen (Ministerio del Interior 2022), cuyos datos tienden a diferir
levemente respecto a los aportados por el portal de estadistica europeo. Hemos tomado
la decision metodologica de cenirnos a la informacion disponible en Eurostat
considerando su frecuencia de actualizaciéon de datos (dos veces por semana), ademas
de su actualizacion con caracter retroactivo una vez las agencias nacionales informan a
posteriori de solicitudes y decisiones realizadas en anualidades anteriores. En el caso
especifico del porcentaje de resoluciones favorables, este se calcula con relacion al
numero total de solicitudes de asilo para cada afo o periodo, incluidas las denegadas y
las que siguen pendientes. Por tanto, estos deben interpretarse considerando que las
decisiones de una anualidad son tomadas respecto a solicitudes de afios previos. Para la
seleccion de paises de origen analizados, se ha tenido en cuenta aquellos que tengan al
menos 2.000 solicitudes de asilo entre 2014 y 2021 (seleccionando asi 20 paises de origen
que acumulan el 93,3% de las solicitudes de asilo en ese periodo). Para el andlisis del
sistema de acogida de proteccion internacional y temporal se ha llevado a cabo un
analisis documental de las principales normas, estrategias y programas en cada periodo.
El andlisis documental nos permite examinar y analizar estos documentos escritos para
obtener informacion y comprender mejor los posibles obstaculos en la integracion de los
solicitantes de asilo y refugio (Creswell 2014). Asimismo, el estudio se complementa con
informacidn recogida en entrevistas semiestructuradas a expertos en integracion de
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solicitantes de asilo y refugio (3), responsables gubernamentales en gestion de flujos
migratorios y lucha contra la pobreza (2), y entidades del tercer sector que gestionan
programas de integracion (3). Estas han sido utiles para seleccionar y contrastar
informacién recopilada sobre el disefio de la politica de integracion, asi como la
financiacién y los resultados de estos programas.

5. Tendencias en las solicitudes de asilo

Espana no ha sido, historicamente, un destino relevante de solicitantes de asilo en
comparacion a otros estados miembros de la UE. Si bien, hay autores que sefialan la
presencia de personas refugiadas en Espafia en etapas previas, pero que no fueron
identificadas como tal, siendo mayormente englobadas dentro de los flujos de migracién
irregular (Actis et al. 1999, Lopez-Sala y Moreno-Amador 2020). En todo caso, esta
situacion comenzd a cambiar de forma notoria con la didspora de personas refugiadas
sirias. En 2014, el pais recibid solo 5.245 solicitudes, lo que representé tnicamente el
0,95% de todas las solicitudes de asilo presentadas en la UE. En 2015, la gran cantidad
de llegadas de personas (Comision Espafiola de Ayuda al Refugiado 2018) hizo que las
solicitudes casi se triplicaran con el aumento de las llegadas de sirios a través de Melilla,
lo que ilustré un sistema espafiol de proteccion internacional poco preparado (aunque
las solicitudes de asilo en Espafa seguian representando apenas el 1% de las peticiones
en la UE). Posteriormente, muchos solicitantes de asilo siguieron la ruta hacia el norte
de Europa, antes de que el Gobierno espanol pusiera en marcha una serie de medidas
para hacer frente a esta crisis (mayor dotacion presupuestaria, aumento del personal
administrativo para tramitar las solicitudes, mejoras en el sistema de acogida de
proteccion internacional y temporal, y aumento de la capacidad de acogida) (Iglesias et
al. 2018). En 2016, con la aplicacion del reglamento Dublin III* (Reglamentos 603 y
604/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo), la Declaracién UE-Turquia* (2016) y el
cierre de la ruta de los Balcanes, las rutas migratorias se modificaron ante la llamada
"Europa fortaleza" (Pérez Villalobos 2017, Campani 2019) y la externalizacién del control
de fronteras de la UE (Santi 2022). Ademas, en 2017 y especialmente en 2018, estos
factores, junto con las estrictas y rigidas politicas migratorias y de asilo de Italia,
ejercieron una mayor presion sobre Espafia como punto de entrada a la UE. A esto se
sumoé el inicio de un importante flujo de migrantes procedentes de Venezuela,
convirtiendo asi a Espafa en uno de los principales paises de destino de solicitudes de
asilo en la UE en 2018 (54.050 solicitudes, de las cuales 19.920 eran de Venezuela),
llegando a convertirse en el tercer pais de la Unién Europea en 2019, después de
Alemania y Francia. Asimismo, Espafia ha mantenido comparativamente con otros
paises europeos una destacada posicion como receptor de solicitantes de asilo durante
la crisis pandémica (Godino y Barrientos 2021; Pumares et al. 2021): mientras en el
periodo 2014-2018 hubo 126.810 solicitudes de asilo y refugio en Espana, solo en el afio

3 La normativa europea Establishing the criteria and mechanisms for determining the Member State responsible for
examining an application for protection lodged in one of the Member States by a third-country national or a stateless
person (recast) no permite a las personas dejar el estado miembro de la UE donde presentd la solicitud. En
caso de que lo hagan y sean detectadas se procede a su devolucidn al pais donde present? la solicitud.

4 Desde el 20 de marzo de 2016, todas las personas migrantes en situacién irregular que cruzasen la frontera
desde Turquia a Grecia fueron devueltas a Turquia donde debian presentar una solicitud y esperar el
permiso para entrar en la UE. Esta normativa derivé en una importante modificacion de las rutas migratorias
(por ejemplo, via Italia y Espana).
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2019 hubo casi las mismas que en esos cuatro anos (Figura 2), con un descenso interanual
a partir de 2020 debido a las restricciones a la movilidad y al proceso de externalizacion
a terceros paises de la politica de migracion y proteccién internacional derivada del
Nuevo Pacto sobre Migracién y Asilo en Europa (Ruiz-Estramil 2023).
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Figura 2. Evolucion del niumero de solicitantes de asilo y de las resoluciones favorables en
Esparia (2014-2022).
(Fuente: Eurostat 2024.)

Respecto al porcentaje de resoluciones favorables, este numero ha tendido a ser
relativamente bajo en Espafa (por ejemplo, 5,36% en 2018). De hecho, a medida que el
numero de solicitudes de asilo aumentaba, el niimero de resoluciones favorables tendia
a disminuir hasta 2018 (Figura 2). Hay que tener en cuenta que la baja proporcion de
resoluciones favorables y la lentitud del procedimiento (debido, en parte, a la
acumulacion de expedientes) han podido ser elementos disuasorios a la hora de solicitar
asilo en Esparia, a pesar de ser fronteriza con Africa y tener una proximidad cultural con
paises hispanohablantes (Consejo Econdémico y Social 2019). Los ultimos datos
disponibles muestran, sin embargo, como ambas tendencias, primero en fase
descendiente en 2021 y luego en fase ascendente en 2022, han vuelto a diferir (Figura 2).
Se puede distinguir, por tanto, un cambio de tendencia: mientras en el periodo 2014-
2018, la tasa de resolucion favorable fue de 19,03%, entre 2019 y 2022 esta ascendio al
37,83%.

Asimismo, existe una importante variabilidad en la tasa de resoluciones favorables
segun el pais de origen (Lopez-Sala y Moreno-Amador 2020), que depende, en parte, de
los criterios aplicados por la administracion publica para considerar a determinadas
personas y a las procedentes de determinados paises como necesitadas de proteccion
internacional. Si nos centramos en el periodo 20142018, cabe destacar la tendencia a que
un elevado numero de solicitudes provenientes de poblacion venezolana fuesen
rechazadas o quedasen pendientes de respuesta. Si bien es indudable que en Venezuela
existe una crisis politica y de seguridad con 62 asesinatos por cada 100.000 habitantes en
2017, el 26% de ellos a manos de las fuerzas de seguridad (Avila 2018), su caso es
eminentemente tratado como una crisis econdmica. Hay que recordar que 125.883
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venezolanos llegaron a territorio espafiol en el periodo 2014-2018 (INE 2022), de los
cuales 36.830 solicitaron asilo, aunque solo el 0,12% (45) obtuvieron una resolucion
favorable. Siria representd en ese periodo el caso contrario: las estadisticas migratorias
(Comisién Espafiola de Ayuda al Refugiado 2019) sélo registran datos de las llegadas de
extranjeros a partir de un determinado ntmero, pero la falta de datos sobre sirios habla
del escaso numero de llegadas de este colectivo a Espafia, la mayoria de ellos solicitando
proteccién internacional (17.175) con un 74,85% de resolucion favorable (12.855) entre
2014 y 2018. En términos generales, ha existido una tendencia a que los solicitantes de
asilo procedentes de territorios en guerra, declarada como tal por la OTAN, o marcados
por la persecucion étnico-religiosa obtengan una resolucion favorable: Uzbekistan (20
solicitudes, las cuales se resolvieron todas favorablemente), Somalia (83,67% de 490),
Eritrea (71,43% de 280), Afganistan (58,97% de 390) e Irak (40,48% de 630) son los paises
de origen con mayores tasas de resolucion favorable en el periodo 2014-2018 (Figura 3).
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Figura 3. Numero de solicitudes de asilo (eje vertical izquierdo) y tasas de resolucion favorable
(eje vertical derecho, %), por pais de origen (2014-2018).
(Fuente: Eurostat 2024.)
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FIGURA 4
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Figura 4. Numero de solicitudes de asilo (eje vertical izquierdo) y tasas de resolucion favorable
(eje vertical derecho, %), por pais de origen (2019-2022).
(Fuente: Eurostat 2024.)

Esta tendencia, no obstante, ha variado sustancialmente en el periodo 2019-2022 (Figura
4). La continua llegada de solicitudes de asilo por parte de ciudadanos venezolanos
(40.305 solo en 2019) ha venido esta vez acompanada de un radical cambio de tendencia
para este colectivo: 35.180 resoluciones favorables en 2019, 44.975 en 2020, 12.875 en 2021
y 20.590 en 2022. Esto se traduce en un 86,78% de tasa de resolucién favorable. Como se
apuntaba anteriormente, este porcentaje hay que leerlo teniendo en cuenta que se calcula
en base al nimero total de solicitudes de asilo en cada periodo, incluidas las denegadas
y las que siguen pendientes. Por tanto, las resoluciones favorables de un afio son
generalmente relativas a solicitudes de afios anteriores. En todo caso, este giro en las
resoluciones favorables de la poblacion venezolana hay que interpretarlo en el contexto
del intento de transicién de gobierno en Venezuela liderado por Juan Guaidé. Este
movimiento contd con el apoyo de muchos paises y organizaciones internacionales
(incluida Espana), lo que propicié acuerdos para considerar la conflictividad social y
politica vivida por los venezolanos como propicia para ser beneficiaria de asilo. Asi, el
numero de personas venezolanas con el reconocimiento de estatus de refugiado ha
crecido sustancialmente, que pasaron de 72 personas refugiadas en 2018 a 159.194 en
2022. Y particularmente resefiable es el caso de la poblacion refugiada ucraniana en
Espana, que ha crecido de 1.515 personas en 2021 a 159.194 en 2022 (UNHCR 2024).

6. Desarrollo del Sistema de Acogida de Proteccion Internacional y Temporal

Varios mecanismos a nivel internacional condicionan la normativa sobre asilo en
Espafia: los marcos internacionales y europeos sobre la libre circulacion de ciudadanos
dentro de los Acuerdos de Schengen (1995); las fronteras exteriores reforzadas por la
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restriccion de acceso a los ciudadanos extranjeros (fronteras de Ceuta y Melilla en
Espana); la creacion del Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA); y las referencias
internacionales del Estatuto del Refugiado o Convencién de Ginebra (1951) y la
Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos (1948). El tltimo acuerdo europeo en
esta materia, el nuevo Pacto de Asilo y Migracidon propuesto por la Comisién Europea
en 2020, establece la llamada "solidaridad flexible” como orientacién para los estados
miembros (Galgdczi 2021) y trata de seguir la logica de la busqueda de consenso o
unanimidad dentro de la UE. Sin embargo, existe una gran heterogeneidad en los
posicionamientos de los paises miembros en torno al debate sobre el refugio, que
generan una fragmentacion de la cooperacion europea a pesar de ser una cuestion
nuclear en los fundamentos de la UE y en la que es esencial una accion comtn (Martin
et al. 2016, Comision Espanola de Ayuda al Refugiado 2018, Galgdczi 2021).

Esta dindmica de posiciones contrapuestas se observa en las Decisiones 2015/1523 y
2015/1601 que el Consejo Europeo elabord para gestionar el gran nimero de solicitudes
de asilo de personas procedentes de Oriente Proximo formalizadas en Grecia e Italia. En
ellas se asignd un cupo de personas a los distintos Estados miembros que distintos paises
incumplieron. Entre ellos, Espana ofertd sélo un 12,85% del cupo que le correspondia,
obteniendo la condena en firme por parte del Tribunal Supremo de Espana en 2018
motivada por el recurso contencioso-administrativo presentado por la Asociacion
Catalana para la Defensa de los Derechos Humanos en coordinacion con la Plataforma
Stop Mare Mortum y otros juristas independientes (sentencia 1.168/2018 de 9 de julio).
Esta sentencia resulta relevante, no solo por el contenido, ya que obliga a Espana a
continuar con la tramitacion de las reubicaciones, aunque con matices, sino también por
el momento en que tuvo lugar, coincidiendo con el cambio del ejecutivo espanol en junio
de 2018 y contribuyendo a la incorporacién de la atencion a las personas solicitantes de
asilo en la agenda institucional que se estaba produciendo. En cualquier caso, los marcos
internacionales y europeos se aplican legalmente en Espafia en dos vias, una referida a
extranjeria y otra a la proteccidn internacional (tabla 1) (Pérez Villalobos 2017, Comision
Espanola de Ayuda al Refugiado 2018).

El desarrollo legislativo en Espafa en materia de asilo es lento y da lugar a situaciones
andmalas y problematicas. El ejemplo mas claro es el retraso en el desarrollo del
reglamento del sistema de acogida, publicado recientemente (marzo de 2022). Este no se
actualizaba de manera completa desde 1995 (con la Ley de Asilo 9/1994), a pesar de que
la Ley 12/2009 modificara el derecho de asilo y de proteccidon subsidiaria de acuerdo con
las directivas europeas, si bien en este periodo se han publicado normativas y manuales
menores. Asi, durante mas de 10 afos, el sistema de acogida no se ha ajustado a la
realidad de los solicitantes de asilo en Espana, ni en la cantidad de personas ni en sus
caracteristicas, paises de origen, dindmicas migratorias, y otros aspectos (Garcia 2018).

La guerra en Ucrania ha supuesto un evento diferencial que rompe esta dindmica. Por
una parte, en marzo de 2022, siguiendo con las directivas de la UE, Espafia aprobd dos
ordenes dedicadas al reconocimiento y procedimiento de la proteccion temporal a
personas afectadas por la invasion rusa del territorio ucraniano. Por otra parte, a través
de una norma no relacionada con el refugio como fue el RDL 10/2022,° el gobierno

5 El Real Decreto-ley 10/2022 tuvo por objetivo ajustar el alza en el precio de la electricidad a consecuencia
del conflicto bélico y las sanciones de EE. UU. y UE a Rusia.
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modifico el articulo 31.1 de la Ley 12/2009 para permitir la anticipacion de fondos a las
entidades responsables de los servicios a las personas solicitantes de asilo y flexibilizar
los requisitos que deben acreditar para participar en el sistema. Es decir, se aprobaron
dos medidas de urgencia, especificas para las personas afectadas por el conflicto en
Ucrania, que no se habian otorgado para personas afectadas por otros conflictos o
situaciones que requiriesen proteccion internacional de forma urgente. Pero,
consecuentemente, se aprobaba una dotacion presupuestaria mayor de todo el sistema
de acogida que deberia afectar positivamente al conjunto de solicitantes de asilo y
refugio.

Por otra parte, 20 dias después de publicar las mencionadas drdenes y, como se
mencionaba anteriormente, con mas de 10 afios de retraso, el gobierno aprobd el
Reglamento por el que se regula el sistema de acogida en materia de proteccion
internacional (Real Decreto 220/2022) desarrollando la Ley 12/2009 y cumpliendo
directivas del Consejo y Parlamento Europeo de 2013 en la materia (Directiva
2013/33/CE). La norma viene a modificar completamente el esquema del proceso de
integracion reduciendo las fases y duracion de estas, asi como incorporando una
evaluacién individualizada inicial para poder comenzar con el itinerario de acogida.
Aunque atin es pronto para evaluar los efectos de la nueva norma, su disefio supone un
cambio claro con respecto al marco anterior que se basaba en una logica acumulativa
que no reflejaba las trayectorias generalmente desestructuradas de los migrantes y, en
particular, de los solicitantes de asilo. En este sentido, ambos colectivos no tienen un
desarrollo linear de acumulacion de méritos, certificaciones y experiencias laborales que
les permitan progresar en su posicion en el mercado laboral, sino que tienen
oportunidades formativas y laborales aisladas en sectores productivos y perfiles
profesionales distintos, que no les permiten acumular méritos en sus trayectorias
(Miguélez et al. 2011).

A estas dificultades se afiaden otras barreras generales, particularmente acentuadas para
personas desfavorecidas como las personas migrantes, para obtener empleos estables y
con buenas condiciones laborales en un mercado de trabajo como el espanol,
caracterizado por la temporalidad y la precariedad. (Iglesias et al. 2018). En este sentido,
es importante destacar que, durante el proceso de integracion o itinerario de acogida
(descrito en la siguiente seccion) las personas solicitantes de asilo permanecen sin
permiso de trabajo durante un periodo prolongado, aproximadamente un afio, lo que
las conduce inevitablemente a recurrir al trabajo no declarado y a las redes de apoyo
informales como medios de subsistencia, al quedar excluidas de un sistema que no les
ofrece otras alternativas (Poy 2022).

6.1. El acceso y las prestaciones sociales del Sistema de Acogida

El marco normativo espanol configura un procedimiento complejo para las personas
solicitantes de proteccion internacional con distintos estamentos administrativos
implicados, pasos y tiempos. Este procedimiento se inicia con la formalizaciéon de la
solicitud de proteccion internacional, si bien la sobrecarga del sistema y los recursos
limitados provocan grandes retrasos a lo largo de todo el proceso e, incluso, antes de su
inicio. Esto repercute en que algunos procedimientos no se inicien o que las fases de
integracion se retrasen también (Comision Espafiola de Ayuda al Refugiado 2018, Pasetti
y Sanchez-Montijano 2018). Asi, las personas solicitantes de asilo experimentan diversos
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procesos de identificacion personal y politica durante la solicitud, debido a las multiples
repercusiones que los estados, permisos, aceptaciones y denegaciones tienen en sus
vidas (Ruiz-Estramil 2022).

En términos formales, el Sistema de Acogida de Proteccion Internacional y Temporal en
Espafia estd formado por dos procedimientos que se desarrollan simultaneamente. Por
una parte, el procedimiento administrativo-juridico a través del que se realiza la
evaluacién de la solicitud, que depende del Ministerio del Interior. Por otra parte, el
proceso de integracién, denominado itinerario de acogida a partir de 2022, que depende
del Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones. Esta organizaciéon en dos
procedimientos paralelos dependientes de Ministerios distintos supone un nivel alto de
burocratizacion y complejidad que implica a diversas administraciones y deriva,
irremediablemente, en retrasos y desconcierta a las personas que se encuentran dentro
del sistema. A su vez, en caso de que se deniegue o inadmita la solicitud, la reclamacién
se puede presentar por la via judicial, lo que supone la implicaciéon de otro -Ministerio,
el de Justicia, con las correspondientes administraciones y procedimientos (Figura 5).
Todo ello constituye un entramado, de por si complejo, que es dificilmente comprensible
para personas que desconocen el funcionamiento institucional espafiol y, en muchas
ocasiones, el idioma, o que simplemente no son informadas de las fases del
procedimiento y del estado en que se encuentran, generando desproteccion e
incertidumbre (Garcés Mascarefias 2022).
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Tanto antes como después del RD 220/2022, la legislacion indica que el proceso de
integracion/itinerario de acogida se compone de tres fases en las que las personas reciben
permiso de trabajo y, segun la legislacion, programas individualizados de insercién
laboral. Esto implica un estudio y una evaluacién del potencial laboral de cada persona,
junto con los elementos de asesoramiento y seguimiento necesarios. Dicho proceso debe
abarcar: (1) una entrevista para evaluar las necesidades, posibilidades e intereses de cada
persona, de forma que se pueda disefiar un programa a medida; (2) formacion basica
dirigida a comprender el contexto cultural y laboral (idioma, competencias digitales,
busqueda de empleo, entorno, enfoque de género); (3) asesoramiento y orientacion en
todos aquellos aspectos que precisen las personas usuarias como acceso a servicios
sociales, sanitarios o educativos, orientacion laboral, etc.; (4) cursos de formacion para el
empleo en el marco de los servicios publicos de empleo, formacion profesional reglada
u otros cursos oficiales que puedan ser de interés para el beneficiario; y, por altimo, (5)
informacidn y asesoramiento para fomentar el autoempleo.

El proceso de integracion anterior al RD 220/2022 consistia en tres fases de distinta
duracién y caracteristicas, que se activaban de manera méas o menos automaticas y que
unicamente se relacionaban con la evaluacion de la solicitud cuando tenia lugar la
resolucion, momento en el que se modificaba la situacion de la persona solicitante,
independientemente de la fase del proceso en la que se encontrara. El cambio de
planteamiento que supone el nuevo Real Decreto (ver cambios en la figura 5), reside en
vincular el procedimiento de evaluacion de la solicitud con el itinerario de acogida, de
manera que la primera se dedica a realizar una valoracion inicial de las necesidades de
cada persona o unidad solicitante y derivarla a los servicios mas apropiados para la
segunda acogida en un plazo maximo de un mes. La duracidn de esta segunda acogida
la determina el tiempo de resolucion de su solicitud, momento en el que, en caso de ser
favorable, se activara la tercera fase del itinerario.

6.2. La descentralizacion hacia el tercer sector

Uno de los ejes principales del proceso de integracion/itinerario de acogida es facilitar la
insercion laboral de las personas solicitantes y refugiadas. Para este proposito, el Estado
descentraliza estas funciones en organizaciones del tercer sector mediante subvenciones
de concesion directa, una estrategia que no se ha modificado en el RD 220/2022, si bien
se ha dotado de partidas presupuestarias sustantivamente mayores en los tltimos afios:
si la combinacion del presupuesto ejecutado tanto para financiar la gestion directa de
proyectos de itinerarios integrados de insercion en los Centros de Acogida a Refugiados
(CAR) como para subvencionar programas de atencion a personas solicitantes y
beneficiarias de protecciéon internacional era de 1.879.539 euros en 2014, esta cifra
ascendid a 11.051.107 en 2018 y 19.243.306 en 2019, con una reduccion de esta partida a
partir de 2020 (13.328.208).¢ Pese a este sustancial aumento, la evolucion anual en base a
2014 de este presupuesto en comparacion con el aumento de solicitantes y de
resoluciones favorables es sustancialmente menor (Figura 6).

® Datos facilitados por la Direccién General de Gestién del Sistema de Acogida de Proteccién Internacional
y Temporal del Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones (14/02/2023) previa solicitud a través
del Portal de Transparencia.
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FIGURA 6
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Figura 6. Evolucion porcentual de las solicitudes de asilo y refugio, resoluciones favorables, y
presupuesto ejecutado para su atencion e integracion (2014=100).
(Fuente: Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones 2023 y Eurostat 2022.)

La financiacién de estas actividades depende de los Presupuestos Generales del Estado,
el Fondo Social Europeo (FSE), y marcos o proyectos concretos como el Programa
Operativo de Inclusién Social y Economia Social (POISES), ademas de la financiacién de
las propias organizaciones a través del mantenimiento de sus estructuras, si bien esta
actividad estd claramente infra-financiada en base al aumento de la carga real de trabajo
de atencion que han soportado en el periodo estudiado (Figura 5).

De entre todas las organizaciones del tercer sector que participan en el sistema de
acogida, destacan tres: Cruz Roja Espafiola (CRE), Comision Espanola de Ayuda al
Refugiado (CEAR) y Asociacion Catdlica Espafola de Inmigrantes (Accem). Estas
concentraban el 66% de la atencion a personas dentro del sistema de acogida en 2019,
74,8% en 2020, 70,9% en 2021, y 72,4% en 2022. Estas organizaciones del tercer sector, por
tanto, gestionan la mayor parte de la financiacién del sistema de acogida. Los dos
criterios que determinan su mayor importancia son el tamafno (tanto en términos de
personas atendidas como de personal) y la presencia de programas de empleo a nivel
nacional. Criterios que, en todo caso, vienen fuertemente influidos por esa mayor
financiacion. Estas tres organizaciones, junto con cuatro CAR pertenecientes a la
DGIAH, formaron en 2008 la Red Ariadna, cuyo objetivo es ofrecer un conjunto de
acciones destinadas a atender necesidades especificas en materia de integracion social y
econdmica de los solicitantes de asilo y refugiados. A través de reuniones periodicas,
estas organizaciones comparten experiencias sobre el nivel de apoyo a dicha integracion.
Asi, aunque cada una disefia y aplica sus propios programas, tienen en comun ciertas
perspectivas: aproximacion integral, diagndstico situacional y programas
personalizados de empleabilidad.

Los datos sobre el numero de personas que participan en los programas de integracion
no son ilustrativos de su impacto o resultados. De hecho, existe un desfase entre como
se disefian los programas de empleo de la Red Ariadna y su ejecucion (Arcarons 2016).
Esto refleja el contexto normativo y las condiciones reales encontradas en el mercado
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laboral espanol, asi como la infradotacion del sistema frente a las necesidades de los
solicitantes (Pasetti y Sdnchez-Montijano 2018). Esta dindmica se ve agravada como
consecuencia del enfoque credencialista del mercado laboral espafiol, que exige a los
solicitantes de asilo la validacion de sus cualificaciones. Este proceso es intrincado, lento
(tarda entre dos y cuatro afnos) e inaccesible, ya que, en muchos casos, las personas no
disponen de la documentaciéon requerida por la urgencia con la que comenzaron su
exilio y no existen convenios funcionales entre Espafia y sus paises de origen. La falta de
una normativa que flexibilice este proceso en los casos de proteccién internacional
retrasa asi varios afos la posibilidad de un nivel de integracién que se corresponda con
las cualificaciones y competencias reales de las personas (Arcarons 2016, Pasetti y
Sanchez-Montijano 2018). Curiosamente, la emergencia devenida de la crisis pandémica
demostrd que una aceleracion de estos procedimientos es, de hecho, posible: el
Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones anuncio en marzo de 2020 la
validacion urgente de los solicitantes de asilo y refugiados que tuviesen cualificaciones
sanitarias para que reforzasen el sistema de salud dada la sobrecarga provocada por el
SARS-CoV 2. No obstante, el Ministerio record6 que los procedimientos de evaluacion,
resolucion e integracion de estos solicitantes de asilo seguirian su curso normal a pesar
de la emergencia sanitaria.

La combinacién de estos obstaculos propicia las persistentes y elevadas tasas de
sobrecualificacion de los solicitantes de asilo y refugio en el mercado laboral espanol
(Herrera 2017). Las ONG en las que se descentraliza la integracion de esta poblacion
vienen desarrollando acciones para intentar paliar este problema. Una de las mas
habituales es el establecimiento de planes de colaboracidon para solicitantes de asilo y
refugiados con centros de formacion y empresas, como es el caso del plan de
colaboracion elaborado entre la Red Ariadna y la Asociacion Empresarial de Instaladores
de Sevilla (Epyme), en el que las practicas pretenden ayudar a la transicion hacia la
empleabilidad, asi como servir de forma alternativa para obtener certificados de
cualificacion (Arcarons 2016). También visitas especificas de la Red Ariadna a centros de
trabajo de grandes empresas con el objetivo de validar in situ las cualificaciones de
solicitantes de asilo y refugio (por ejemplo, visitas de Accem a General de Alquiler de
Magquinaria (GAM) en Asturias en 2019, y de CEAR con las empresas de Carrefour, o
con el ayuntamiento de Madrid para el control Servicio de Estacionamiento Regulado
(SER)). Asi pues, la infrafinanciacién auspiciada en un contexto de austeridad, la
descentralizacion de la responsabilidad publica en favor del tercer sector, y la falta de
una validacion oportuna de las cualificaciones para permitir a solicitantes de asilo y
refugiados trabajar en aquellas ocupaciones para las que estan capacitados, contribuyen
a que estas personas estén permanezcan en situaciones de estancamiento, autorizados
para trabajar y cualificados profesionalmente, pero sin las credenciales necesarias para
tener oportunidades reales.

7. Conclusiones. Deficiencias estructurales y descentralizacion del abandono
institucional en el sistema de acogida espafiol

Los flujos de inmigracion, junto con las solicitudes de asilo, han aumentado
notablemente en los ultimos afios en Espana, especialmente a partir de la recuperacion
econdmica. Estos han coincidido con un gran numero de solicitudes de asilo de
poblacion siria y otros paises de Asia Occidental, venezolana, colombiana, y ucraniana,
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incluso en un periodo de restricciéon de llegada de extranjeros a la UE. Esto acontecié con
un sistema de refugio y asilo en Espafia falto de prevision y actualizacién durante afios.
Una deficiencia que tiende a repetirse de forma ciclica (Lluch 1992). En este contexto, la
estrategia para gestionar los procesos de integracion ha girado en torno a la
descentralizacion hacia el tercer sector. Dado el aumento del numero de solicitantes de
asilo, es evidente que hay una mayor carga de trabajo para las ONG responsables de la
ejecucion de la fase de integracion, a pesar de que los recursos han sido limitados. En
todo caso, el modelo de descentralizacion (incluso si las asignaciones presupuestarias
hubieran aumentado) es, en el contexto de la congelacion del ntimero de plazas
disponibles en los centros publicos, un sintoma de una estrategia de austeridad
caracteristica de los modelos de externalizacion en el sector publico. Asi, las
organizaciones del tercer sector responsables de los programas de integracién de las
personas solicitantes de asilo han podido a duras penas cumplir una funcion meramente
asistencial ante una crisis humanitaria que exige una mayor implicacion publica. Esto
deriva en que las personas migrantes se apoyen en redes de apoyo informales ante la
desatencion de la administracion y la saturacion de las organizaciones del tercer sector
(Poy 2022). En cualquier caso, esta descentralizacion es significativa de una estrategia
estructural de externalizacién de procesos de trabajo en la administraciéon publica
espafiola (Monereo 2016), en la que no sdlo se transfiere la gestion del riesgo en las
relaciones de empleo (Godino y Molina 2022), sino también la organizacion de unos
servicios infra-financiados que, consecuentemente, generan resultados negativos
(Marchington et al. 2005, Mori 2015).

Al mismo tiempo, los solicitantes de asilo se ven obligados administrativamente a
permanecer en determinados territorios asignados para mantener el apoyo econdémico.
Esta limitacion administrativa es incompatible con la funcion de la movilidad geografica
como una herramienta fundamental de basqueda de empleo (Miguélez y Godino 2014).
Esta estrategia adolece una evidente vision de las Administraciones sobre los solicitantes
de asilo como carga y no como oportunidad para los territorios. Una estrategia, en todo
caso, reflejo de dindmicas europeas de reparto y rechazo de contingentes de personas en
busca de proteccion internacional (Galgdczi 2021). Ademas, los servicios publicos de
empleo muestran importantes insuficiencias a la hora de adaptarse a las situaciones de
vulnerabilidad de los solicitantes de asilo. Los retrasos en la resolucién de las solicitudes,
asi como el desconocimiento de la ley por parte de los solicitantes de asilo, generan una
incertidumbre que provoca la desconfianza de potenciales empleadores. Asimismo, otro
de los desincentivos en el proceso de integracion en el mercado de trabajo es la
posibilidad de expulsion del sistema de acogida una vez el usuario consigue un empleo,
en lugar de reducir las ayudas y/o mantener ciertos servicios de apoyo. La poblacion
refugiada y solicitante de asilo en Espafia tiende a ocupar segmentos del mercado de
trabajo caracterizados por transiciones entre contratos de corta duracién y periodos de
desempleo, por lo que expulsarlos del sistema de acogida implica exponerlos a
situaciones de desproteccion social y dirigirlos al trabajo informal (Miguélez, et al. 2011,
Poy 2022).

Algunas de las principales deficiencias del sistema de integracion de los solicitantes de
asilo y refugio en Espafia detectadas en este articulo convergen con lo expuesto por el
Defensor del Pueblo (2016) y la Plataforma por los Derechos de los Refugiados
(PlatRefugio 2019): la combinacién de dificultades en la convalidacion de titulos, la falta
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de acceso al aprendizaje y la ausencia de sistemas flexibles de certificacion de la
experiencia laboral previa representan importantes obstdculos. Estos no permiten
identificar y acreditar las cualificaciones y competencias de los solicitantes de asilo,
dificultando los procesos de adecuacion entre la oferta y la demanda de trabajo.
Obstaculos que resultan claves en las trayectorias de este colectivo (Isaakyan et al. 2023).
En este sentido, es importante destacar la contradiccion entre la rigidez del
procedimiento de asilo en Espafa y la saturacion y retrasos del propio sistema, que
deriva en que algunas fases no se lleguen a iniciar, generando desproteccion a las
personas que se encuentran dentro de los itinerarios que marca el propio sistema (Garcés
Mascarenas 2022).

Es cierto que la politica de asilo ha representado un espacio mintsculo dentro de las
politicas migratorias en las décadas anteriores. Si bien, a raiz de las deficiencias
evidenciadas durante la ultima década en el sistema de acogida, cabe preguntarse por
qué los gobiernos de Espafia han mantenido las mismas estrategias durante este tiempo:
(porque consideraban que el elevado numero de solicitudes de asilo en Espafia era
temporal; o porque esperaban que el mantenimiento de un sistema de acogida e
integracion precario funcionase como un desincentivo para futuras solicitudes? Ninguna
de las dos opciones tiene una interpretacion positiva, apuntando a que “la gestion del
asilo ha quedado condicionada a las politicas restrictivas, disuasorias y de control
migratorio, especialmente para aquellas personas que se ven abocadas a entrar de
manera irregular” (Torre Cantalapiedra y Moreno-Amador 2024, 17).

En todo caso, los cambios de gobierno desde la mocion de censura en 2018 han supuesto
un giro en la tendencia de resoluciones favorables (afectando positivamente sobre todo
a la poblacion venezolana). Ademas, la irrupcién del conflicto bélico en Ucrania ha
propiciado una movilizacion institucional en Espafia, activando tanto politicas
especificas para las personas afectadas por dicho conflicto como modificaciones
legislativas que atafien al conjunto del sistema. En concreto, el RD 220/2022 actualiza el
sistema de acogida a la situaciéon actual de Espafia como uno de los principales paises
europeos de recepcion de solicitantes de asilo. Asimismo, asigna una dotacion
presupuestaria mayor y realiza una flexibilizacién del procedimiento para facilitar la
colaboracion con las organizaciones del tercer sector en las que se descentraliza. También
dedica mayores recursos a la valoracion inicial y crea un sistema de derivacion para
ajustar los recursos disponibles a las necesidades de las personas solicitantes. Y relaciona
las fases del itinerario de acogida al proceso de evaluacion de la solicitud, tanto en la
duracion como en la coherencia. Si bien es pronto para valorar sus efectos a largo plazo,
es destacable que estos cambios apunten a algunas de las deficiencias del sistema
remarcadas con anterioridad. Con todo, como hemos apuntado en el andlisis, el aumento
presupuestario no se corresponde de forma proporcional con el aumento de solicitantes
de asilo y de resoluciones favorables, lo que incide en las deficiencias devenidas de la
infrafinanciacion del sistema. Ademads, estd por ver si esta (no suficiente) dotaciéon
presupuestaria se mantiene una vez se reduzca la atencién en torno al conflicto en
Ucrania y si los cambios institucionales implementados en 2022 revertiran el modelo
hibrido de disciplina y abandono que ha caracterizado al sistema de acogida espafiol
(Gabrielli et al. 2021).
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Ademas, existe una excesiva variabilidad en los programas y servicios facilitados por las
organizaciones del tercer sector y una ausencia de datos centralizados, que no permiten
conocer los efectos del sistema de acogida en términos de integracién sociolaboral. El
sistema de acogida sigue caracterizdndose por atender las necesidades de las personas
con un enfoque cortoplacista, sin abarcar modificaciones de gran calado sobre su
residencia e insercion laboral. Estas modificaciones debieran ir en consonancia con
grandes cambios en la Ley de extranjeria que permitan a las personas encontrar vias de
regulacion acordes a la realidad de los flujos migratorios en la actualidad y a los derechos
humanos.
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