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Tras la aprobacién del Pacto Europeo de Migraciéon y Asilo (en adelante,
PEMA) en mayo de 2024 bajo la Presidencia espafiola del Consejo de la
Unién Europea, se inicié un proceso de implementacion que nos llevara hasta
junio del 2026. Esto supone uno de los procesos de armonizacién migratoria
mas importantes en la historia reciente de la UE". Pese a las criticas que
determinados elementos del PEMA puede generar, Espaiia desempefié un
papel determinante en su aprobacién, logrando consensos que, en el contexto
politico actual, habrian sido practicamente imposibles y/o alin més regresivos.
Ese liderazgo otorga a nuestro pais una responsabilidad especial en la fase de
implementacién, tanto a nivel nacional como europeo.

En la actualidad, la Unién Europea se encuentra inmersa en dos procesos
simultdneos y estrechamente interrelacionados que deben abordarse
con matices. Por un lado, la puesta en marcha de los planes nacionales de
implementacién del PEMA en cada Estado miembro; y, por otro, las discusiones
internas actuales en el seno de la Comisiéon y del Consejo sobre los textos
normativos y las politicas que integran y complementan el PEMA —entre ellos,

el Reglamento de Retorno?y el controvertido concepto de “tercer pais seguro™.

En este contexto, la dindmica politica europea ha cambiado de forma
significativa bajo la Presidencia danesa del Consejo de la UE, impulsando y
proponiendo modificaciones profundas tanto a la propuesta de Reglamento de
Retorno como a la definicion y listado de paises considerados “seguros™. Estas
propuestas agravan la ya compleja conceptualizacién original y suponen una
flexibilizacion preocupante de los estdndares juridicos y de proteccion.

Desde CONVIVE Fundacién Cepaimya se habiaalertado, enlanotapolitica
“De la proteccidn a la externalizacion: analisis de la propuesta del Reglamento
de Retorno y suimpacto sobre las politicas migratorias de la Unién Europea™,
sobre el riesgo de desvirtuar los aspectos positivos del PEMA a través de los
propios textos juridicos que lo integran. En aquel analisis se sefialaba como el
Reglamento de Retorno y la flexibilizacién del concepto de “tercer pais seguro”
no solo desprotegen a las personas migrantes y solicitantes de asilo, sino que
ademads consolidan un enfoque restrictivo de “securitizacion” que pone en
cuestion el proyecto europeo en su conjunto y promueve una preocupante
flexibilizacion de los estandares politicos y juridicos en materia de derechos
humanos.

1Cronologia del PEMA
2 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:52025PC0101

3 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/ TXT/PDF/?uri=CELEX:52025PC0259
4 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:52025PC0186
5 https://www.cepaim.org/publicacion/de-la-proteccion-la-externalizacion#main-content
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https://www.consilium.europa.eu/es/policies/eu-migration-asylum-reform-pact/timeline-migration-and-asylum-pact/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:52025PC0101
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025PC0259
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:52025PC0186

PLAN DE EJECUCION
COMUN
Presentacion de los planes DICIEMBRE
nacionales de ejecucion 2024

Entrega de planes nacionales de
contigencia a la Agencia de Asilo
de la UE (EUAA)

Inicio del primer ciclo anual de
gestion de la migracion, con
transmision de estrategias
nacionales

ACTUALIDAD
Publicacion del Informe Anual Europeo de

OCTUBRE
2025 Asilo y Migracion y decision de la Comision
sobre los Estados bajo presion migratoria

Adopcién del contingente de DICIEMBRE

solidaridad y de la Estrategia 2025
Europea quinquenal de migracién
y asilo

JULIO 2026
Plena entrada en vigor del
pacto y de todos sus activos
normativos

La nueva composicién del Parlamento Europeo y del Consejo de Europa
nos plantea un escenario en el que a través de estas reformas se pretende
realizar una alteracion sustancial del acuerdo alcanzado en 2024, debilitando
principios juridicos esenciales, reduciendo garantias de proteccién y vaciando
de contenido compromisos fundamentales en materia de derechos. Las
propuestas de la Presidencia danesa no solo modifican disposiciones
concretas, sino que envian un mensaje politico claro eliminando menciones
a principios esenciales de la Unién como el “interés superior del nifio”, lo que
produce un retroceso normativo y simbdlico de gran alcance.

La Unién Europea se enfrenta hoy ante una disyuntiva decisiva:
implementar el Pacto desde una mirada basada en los derechos humanos y el
fortalecimiento de las garantiasjuridicasy politicas que caracterizan al proyecto
europeo, o desandar el camino hacia una Europa de minimos, donde los
derechos y libertades que nos han de caracterizar como proyecto geopolitico
regional queden naufragados ante la ola securitaria. Esta nota politica
analiza ambos procesos —la implementacion del PEMA y las modificaciones
legislativas en curso— y su interaccién, desde la perspectiva estatal y de la
sociedad civil, identificando los riesgos concretos y proponiendo medidas de
respuesta politica y juridica.
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1.ESTADO DE IMPLEMENTACION
DEL PEMA: AVANCES Y LIMITES

La implementacion e interpretacién de los Reglamentos del PEMA,
asi como la trasposicién de la Directiva y la adaptacién de las legislaciones
nacionales de todos los Estados miembros, seran factores determinantes
para garantizar que se respeten los derechos fundamentales de las personas
migrantes y solicitantes de asilo.

El Plan de Ejecucién Comun de la Comisién Europea® (12 de junio de 2024)
fij6 como fechaclave julio de 2026 parala entrada envigor de todas las medidas,
pero con hitos intermedios en 2024 y 2025 con el objetivo de garantizar la
preparacién adecuada de los Estados.

La implementacién del PEMA es compleja y exige que todos los
Estados miembros adapten en un corto plazo sus marcos legales, operativos
y administrativos. En este escenario, el rol de Espafia no concluye con la
aprobacién del acuerdo: debe desempefiar un papel central en su puesta en
practica, tanto dentro de sus fronteras como en el ambito europeo y en las
relaciones con terceros paises.

La defensa de una migracién segura, ordenada, regular y basada en los
Derechos Humanos se convierte asi en un eje fundamental de la politica de
accion exterior, asi como de la dimension interna de accién gubernamental.

La Comunicacion de la Comision Europea COM (2025)319 sobre el estado
de ejecucién del Pacto’, destaca distintos avances, como la coordinacién de
la Comisién con Frontex, EUAA y eu-LISA desde junio de 2024, y la creacién
en enero de 2025 de la Plataforma de Implementacién del Pacto, un érgano
de apoyo clave para supervisar y facilitar la aplicaciéon de las medidas. A
nivel nacional, 26 Estados miembros han participado activamente en la
implementacién, y 25 de ellos —entre ellos Espafia— han presentado sus planes
nacionales de implementacién, contando con el apoyo del Instrumento de
Apoyo Técnico, creado para orientar alos Estados en la preparaciény ejecucién
de dichos planes. Por su parte, las agencias europeas involucradas han logrado
avances especificos:

- EUAA: ha actualizado su curriculum europeo de asilo, adaptando
estandares operativos y anunciando proyectos piloto de
monitorizacién para 2025.

~ Frontex: continla ofreciendo apoyo operativo y asesoria en los
nuevos procedimientos fronterizos y de retorno, ademas de realizar
evaluaciones de vulnerabilidad.

- eu-LISA: gestiona la implementaciéon de la renovacion de la
plataforma Eurodac.

6 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=0J:C_202407063
7 State of Play on the Implementation of the Pact on Migration and Asylum
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https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=OJ:C_202407063
https://home-affairs.ec.europa.eu/state-play-implementation-pact-migration-and-asylum_en

La Unién ha puesto 3.000 millones de euros mas a disposicién de los
Estados para la implementacién del Pacto y el acogimiento de personas
desplazadas desde Ucrania, 1.000 millones de euros mas de lo inicialmente
previsto.

ElPlanreconoce queelritmodeimplementaciénesdesigualentre Estados
Y que persisten retos en materia de capacidad administrativa, interoperabilidad
de sistemas de datos y coherencia de los procedimientos fronterizos y de
retorno. Asimismo, enfatiza la necesidad de que la aplicacion del PEMA
mantenga la compatibilidad con los estandares de derechos fundamentales y
el principio de no devolucién, especialmente en los procedimientos acelerados
en frontera.

Ademas, en el plano politico, se observa un cumplimiento selectivo de las
disposiciones del PEMA por parte de los Estados miembros. Muchos gobiernos
estan priorizando aquellas medidas que se alinean con sus propias agendas
nacionales —en particular las vinculadas a la eficiencia en los procedimientos
de expulsiény al refuerzo del control y la securitizacién de fronteras—, mientras
relegan otras relacionadas con los mecanismos de solidaridad y la proteccion.
A esta tendencia se suman los Estados que han expresado abiertamente su
oposicién a los mecanismos de solidaridad obligatoria® y que, mediante la
inaccién o lademoradeliberada, buscan debilitar la aplicacion integral del Pacto.

En este contexto, el estado de ejecucion advierte que la correcta
implementacién dependera no sélo de la voluntad politica, sino también de la
capacidad financiera y técnica de los Estados miembros. Este diagndstico se
complementa con la propuesta de Reglamento COM (2025)5409, que busca
garantizar un apoyo financiero estructural y estable para el periodo 2028-
2034. Ambos instrumentos se encuentran, por tanto, intimamente vinculados:
mientras el PEMA fija el marco normativo y operativo, el nuevo Reglamento
define los mecanismos de financiaciéon y acompafiamiento necesarios para su
consolidacion.

Sin embargo, las organizaciones de la sociedad civil hemos advertido
que la orientacién presupuestaria del nuevo Reglamento reproduce una
I6gica de securitizacion: prioriza la gestién fronteriza y el control migratorio
por encima de la proteccidn, la acogida o la inclusién. Esta asimetria, unida a
la condicionalidad financiera impuesta a los terceros paises en materia de
cooperacion migratoria, podria consolidar un modelo de externalizacion del
asilo que debilite las garantias de derechos fundamentales, el principio de no
devolucion, asi como la globalidad de nuestros compromisos internacionales
en materia de acogida y proteccion internacional.

8 https://wwmeuractiv.com/news/warsaw-rejects-eu-migrant-relocation-plan-polands-president-tells-von-der-leyen/ Zutm_source=chatgpt.com
9 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/2uri=CELEX:52025PC0540
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https://www.euractiv.com/news/warsaw-rejects-eu-migrant-relocation-plan-polands-president-tells-von-der-leyen/?utm_source=chatgpt.com

En términos institucionales, la articulacién entre el PEMA y el futuro Reglamento de
Apoyo exigira reforzar los mecanismos de evaluacién, transparencia y rendicién de cuentas,
especialmente respecto al uso de fondos europeos y a la supervisién de Frontex, EUAA y eu-
LISA. La Comisién reconoce, ademas, que el éxito del sistema dependera de la capacidad de
los Estados para mantener la interoperabilidad de los sistemas de informacién (Eurodac, VIS,
ETIAS) y garantizar que los procedimientos acelerados en frontera sean compatibles con el
acceso efectivo al asilo.

Asi, el paso del marco normativo (PEMA) al financiero (2028-2034) marca una nueva fase
del régimen europeo de migracién y asilo, donde la sostenibilidad politica y ética del sistema
dependerade equilibrar los objetivos de control y seguridad con las obligacionesinternacionales
en materia de derechos humanos y proteccion internacional.

Es més, dependera de hasta qué punto, la dicotomia generada -de forma intencionada-
entre seguridad vs inclusion es superada mediante una apuesta decidida por politicas de
seguridad inclusiva que garanticen la seguridad para todas, incluidas las personas migrantes
y refugiadas que llegan a Europa buscando, precisamente, seguridad para sus vidas y la de sus
familiares, desde una Optica garantista en derechos.

2. EL PLAN DE IMPLEMENTACION

DEL PEMA EN ESPANA

Esta dualidad de procesos también se refleja en la realidad politica de Espafia, que por un
lado ha publicado una versién ejecutiva de su Plan Nacional de Implementacién', en el que se
establecen los distintos hitos y reformas necesarias para la aplicacién del PEMA; y, por otro, ha
abierto una consulta publica™ sobre los tres temas que analiza la presente nota:

-~ Propuesta de Reglamento de la UE sobre el concepto de “pais tercero seguro”, que
modifica el Reglamento (UE) 2024/1348.

> Propuesta de Reglamento de la UE para establecer una lista comin de “paises de
origen seguros”, que también modifica el Reglamento (UE) 2024/1348.

> Propuesta de Reglamento de la UE por el que se crea un sistema comun de retorno
para nacionales de terceros paises en situacion irregular, que sustituye la Directiva
2008/115/CE, la Decisién 2001/40/CE y la Decisién 2004/191/CE.

Por su parte, en Espafia ya se ha llevado a cabo una serie de medidas en clave de
implementacidn, como son: la reforma del Reglamento de Extranjeria en 2024", en vigor desde
el 20 de mayo de 2025, la adaptacién de nuestra capacidad de acogida, la presentacién del Plan
de Contingencia, el nuevo Plan de Accidn Exterior 25 -28 o la articulacién de visados de transito
para determinados paises.

10 https://www.interior.gob.es/opencms/pdf/servicios-al-ciudadano/pacto-europeo-de-migracion-y-asilo/resumen-ejecutivo-PNI-
Espana.pdf

11 https://www.interior.gob.es/opencms/es/servicios-al-ciudadano/participacion-ciudadana/participacion-publica-en-proyectos-
normativos/audiencia-e-informacion-publica/

12 https://www.boe.es/eli/es/rd/2024/11/19/1155/con
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Bloques del Plan Nacional de Implementacién

Ambito legislativo

Nueva Ley de Asilo y reglamento de desarrollo, sustituyendo la Ley
12/2009y el RD 203/1995.

Reforma de la Ley Orgénica 4/2000 sobre derechos y libertades de los
extranjerosy su Reglamento.

Aplicacién del nuevo Reglamento de Extranjeria (RD 1155/2024, en vigor
desde mayo de 2025).

Desarrollo de un nuevo sistema nacional interoperable con Eurodac y los

Eurodac : . o . . ;
sistemas nacionales de migracion, asilo, acogida y biometria.
*  Triajeen72horas.

., . Revision de la evaluacién de vulnerabilidad para mejorar eficacia y

Gestion de flujos Y
) ) coordinacion.
migratorios en ) Ao “s
q Reforzamiento de personal en la Direccién General de Proteccion

fronteras exteriores

Internacional y la Policia Nacional.
Reformas legales para garantizar cumplimiento de plazos y condiciones.

Sistema de acogida

Adaptacion a las necesidades derivadas del Pacto.
Garantia de capacidad adecuada para procedimientos en frontera.

Procedimientos de
asiloy retorno

Mejora de la interconexion entre denegaciones de asilo y decisiones de
retorno.

Adaptacion de procedimientos administrativos y sistemas informaticos
bajo principios de eficiencia y equidad.

Responsabilidad y
solidaridad

Adaptacién a las nuevas normas sobre responsabilidad.
Reformas para mejorar la eficacia de los traslados.

Decisiones de solidaridad adoptadas a nivel de departamentos
ministeriales.

Planes de contingencia

Desarrollo de planes siguiendo el modelo de la Agencia de Asilo de la UE
y la Comision.

fundamentales

y respuesta a crisis . » ., ) L
*  Decisiones en crisis también adoptadas a nivel ministerial.
Atencion especial a la aplicacion de disposiciones sobre menores.
Garantias y derechos Creacion de un mecanismo independiente de supervision de los

derechos fundamentales.
Refuerzo de proteccion a solicitantes de asilo y colectivos vulnerables.

Recursosy
financiacién

Priorizacion de inversiones en personal, tecnologias de la informacién y
adaptaciones del sistema de acogida.

Busqueda de cofinanciacién comunitaria.

En este proceso de implementacion,

resulta esencial que las

organizacionesdel Tercer Sector de Accién Social que trabajamosenladefensa
de los derechos de las personas méas vulnerables reclamemos una mayor y
mejor participacién no solo en el proceso de disefio, sino en el propio proceso
de implementacién del Pacto.

Nuestro compromiso debe orientarse a fortalecer los estdndares de
proteccion de los derechos humanosy a evitar retrocesos frente a las presiones
internacionales que puedan surgir durante la adecuacién nacional del PEMA y
su didlogo con los instrumentos internacionales.

o

L

9

convive
. h

En Espana ya
se hallevado a
cabo una serie de
medidas en clave
de implementacion,
como son: la reforma
del Reglamento de
Extranjeria en 2024
, envigor desde el
20 de mayo de 2025,
la adaptacion de
nuestra capacidad
de acogida, la
presentacion del Plan
de Contingencia, el
nuevo Plan de Accion
Exterior 25-28 0
la articulacion de
visados de transito
para determinados
paises.

XD

o

MINISTERIO

XD ESPACIO RHLS GOBERNO | pp
PORDERECHOS ZiET ceeseana | Vi

fundacion cepaim

1/
S sceoa
g § 2030

R\
7

s




En esta primera fase, desde CONVIVE Fundacién Cepaim, en alianza con una veintena
de organizaciones, se elaboré un conjunto de propuestas dirigidas al Gobierno de Espaiia,
instandolo a incorporarlas en el proceso de adaptacion y ejecucién del Pacto.

En primer lugar, se plantea que el nuevo modelo de triaje y la aplicacién de la ficcién de “no
entrada” en frontera deben garantizar un acceso real y efectivo a la proteccion internacional.
Para ello, se propone asegurar la asistencia juridica individualizada inmediata y establecer
mecanismos de supervision independientes que eviten expulsiones automaticas. Asimismo, se
recomienda reconsiderar el uso sistematico de la detencién en los procedimientos migratorios,
por resultar innecesaria, costosa e ineficaz, y apostar en su lugar por alternativas no privativas
de libertad que reduzcan costes y mejoren la gestion de casos.

En segundo término, las organizaciones subrayan la necesidad de reforzar la deteccion
y atencion de colectivos vulnerables, garantizando una identificacién temprana y efectiva
de menores, victimas de trata y personas con necesidades especificas. Para ello, se propone
fortalecer los protocolos de identificacion y asegurar la presencia de personal especializado
en los puntos fronterizos donde se realizan los procedimientos de triaje. De igual modo, se
consideraimprescindible garantizar el acceso a asistencia letrada especializada, que asegure la
tutela judicial efectiva y la seguridad juridica mediante un sistema de asesoramiento temprano,
accesible y continuado en todas las fases del procedimiento migratorio.

Por Ultimo, las entidades insistimos en garantizar la creacién y participacién en el
Mecanismo de Supervision Independiente para el monitoreo de la gestién migratoria. Este
organismo, con participaciénactivadelasociedad civily organismosinternacionalesde derechos
humanos, resultaria esencial para reforzar la confianza publica, garantizar el cumplimiento de
los estandares internacionales y asegurar la transparencia mediante la publicacién de informes
periddicos y accesibles.

3.LAPROPUESTA DE REGLAMENTO
DE RETORNO Y TERCER PAIS SEGURO

Uno de los aspectos fundamentales para comprender el estado actual

) s . L, ) Mas alla del texto
dellg !mplementamon del Pacto Europeo.de Migracién y Asilo (PEMA) es el normativo que
analisis del nuevo Reglamento de Retorno impulsado por la Comisién Europea, finalmente se adopte,
asi como las modificaciones introducidas por la presidencia danesa y la lo verdaderamente
conceptualizacién del “tercer pais seguro”. preocupante es el

cambio de narrativa
Mas alla del texto normativo que finalmente se adopte, lo verdaderamente que subyace a
preocupante es el cambio de narrativa que subyace a las propuestas recientes. las propuestas

Se observa unatendencia aeliminar o diluir referencias explicitas alos derechos
fundamentales, pilares de la arquitectura juridica de la Unién Europea y de los

recientes. Se observa
una tendencia a

principios basicos del derecho internacional. eliminaro d”‘,’ir.
referencias explicitas
En efecto, el documento de trabajo al respecto analizado™, advierte la a los derechos
supresién del articulo 5 de la propuesta original —referido a la proteccién de  fundamentales, pilares
los derechos fundamentales—, asi como una limitacién de las garantias para los ﬁ%?ggg’f;g%?n
menores de edad, al eliminarse la referencia al interés superior del nifio como Europea y de los
principio rector. principios bésicos del
"""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""" derecho internacional.

13 https://www.statewatch.org/media/5123/eu-council-deportation-reg-pres-draft-compromise-9-25.pdf
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Aunque el borrador incluye otros elementos igualmente graves —como
la eliminacién de la obligacion de informar a las personas solicitantes sobre
sus derechos, la restriccion de los recursos administrativos y judiciales, la
ampliacién de los motivos de detencién y un endurecimiento de las condiciones
de internamiento—, resulta especialmente relevante destacar el componente
discursivo de esta reforma.

Incluso si en el proceso de negociacién algunos de estos aspectos se
suavizan, el mero hecho de que se propongan modificaciones que rebajan los
estandares de proteccién consolidados representa un retroceso en la narrativa
de derechos y una normalizacion del enfoque securitario en las politicas
migratorias europeas. Este desplazamiento discursivo —del lenguaje de
derechos al de control y disuasion— podria tener consecuencias profundas en
la interpretacién y aplicacion futura del PEMA y de los principios fundacionales
de la Union.

En el analisis que realizamos en la nota politica “De la proteccién a la
externalizacion. Anélisis de la propuesta del Reglamento de Retorno y su
impacto sobre las politicas migratorias de la Unién Europea”, identificamos un
giro marcado hacia la securitizacién del dmbito migratorio, evidenciando que la
Unién prioriza la expulsién y el control fronterizo por encima de la protecciény
los derechos fundamentales.

El concepto de retorno también ha sufrido modificaciones en su propia
consideracién, pasando a plantearse ahora como una opcién preferente.
Parece que se integra como una fase previa al retorno forzoso, no garantizando
condiciones para una decisién verdaderamente libre e informada, y
desdibujando, por todo ello, la distinciéon entre modalidades, reduciendo el
concepto de retorno voluntario a un instrumento de mera eficiencia.

Entre las principales novedades, el nuevo Reglamento plantea la
creacion de centros de retorno (“hubs”) en terceros paises, lo que genera
serias dudas sobre los mecanismos de supervision previstos para garantizar
el cumplimiento de los estandares de derechos humanos, asi como sobre el
destino y las condiciones de las personas trasladadas en caso de suspension
de acuerdos bilaterales. Tampoco se precisan los estandares minimos de vida
en esos centros ni los mecanismos de control externos que asegurarian su
cumplimiento.

El documento de trabajo mantiene la expansion de los paises de retorno
y la posibilidad de crear estos centros con requisitos debilitados. También
elimina disposiciones sobre la obligacion de detectar a las personas en
situacion irregular y aumenta la flexibilidad en el reconocimiento mutuo y el
uso de fondos de la UE para estas operaciones.

Nuestro andlisis previo ya habia advertido un debilitamiento de las
autonomiasestatalesenrelaciénconlarevisiéndelasOrden EuropeadeRetorno
—un elemento central del Reglamento—. La nueva propuesta profundiza esta
tendencia al suprimir toda referencia a la posibilidad de conceder permisos
de residencia por razones humanitarias o de otro tipo a nivel nacional, lo que
impedira suspender las decisiones de retorno incluso en casos excepcionales.

Asimismo, persiste la falta de precisién en conceptos juridicos clave,
como el de “personas que representan un riesgo parala seguridad”. Las nuevas
disposiciones endurecen esta categoria, permitiendo la detencién en prisiones
ordinariasjuntoapoblacién penal,loque vulneralosestandaresinternacionales.
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En esta misma logica, se amplia la obligacién de cooperacién de las
personas retornadas y se endurecen las sanciones por falta de cooperacion,
incluyendo la detencién y otras sanciones penales. La propuesta incluso
contempla la posibilidad de revocar permisos de residencia, registrar y
confiscar pertenencias personales sin consentimiento, y ampliar los motivos
de detencién mediante una clausula abierta —“otros motivos pertinentes en
la legislacion nacional para garantizar el retorno efectivo™, lo que conlleva un
riesgo de arbitrariedad y falta de armonizacion entre Estados miembros.

Ademas, se introduce la posibilidad de extender la detencion seis meses
mas alla del limite maximo de 24 meses previsto por la Comisién Europea,
debilitando alin mas las disposiciones sobre condiciones de internamiento.

Finalmente, desde la perspectiva narrativa, la propuesta rebaja el lenguaje
de proteccién de la infancia y debilita las garantias procesales: se debilitan los
requisitos de informacion sobre los recursos legales disponibles y se elimina
el efecto suspensivo automatico de las decisiones de retorno hasta que la
persona pueda ejercer su derecho a un recurso efectivo. Esto podria permitir
devoluciones sin garantias judiciales.

El Reglamento impone una aplicaciéon directa y homogénea en los
Estados miembros, mientras que las Directivas funcionan mediante la
transposicion y adaptacién a los ordenamientos juridicos de cada Estado
miembro, basandose en unas indicaciones de minimos que deben
incluirse en cada Ley nacional de trasposicién de la Directiva.

Por su parte, el concepto de «tercer pais seguro» se refiere a una lista en
desarrollo elaborada por la Unién Europea, que incluye paises considerados
por la propia UE como seguros —entre ellos Marruecos, Tunez, Colombia,
Egipto o Bangladesh—, a los que podrian ser trasladadas personas migrantes o
solicitantes de asilo.

La critica respecto a su caracterizaciéon se profundiza mientras avance
el trdmite parlamentario: no se especifican los pardmetros objetivos de
evaluacion que determinan la seguridad real de dichos paises, especialmente
respecto de ciertos colectivos vulnerables o en relacién con el respeto
efectivo de los derechos humanos. Esta designacion entra en contradiccion
con la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) y
con abundante documentacién sobre violaciones de derechos en algunos de
los Estados mencionados, en particular contra personas LGTBI+, mujeres o
minorias étnicas y religiosas.

La inclusiéon de determinados paises en la lista de “seguros’ parece
responder mas a consideraciones politicas y geoestratégicas que a una
evaluacion rigurosa de sus sistemas de proteccion internacional. Ejemplo de
ello es el acuerdo bilateral entre Italia y Albania, ampliamente cuestionado por
su controversia juridica en torno al concepto mismo de “seguridad”, que segun
el derecho internacional debe ser objetiva, verificable y acreditada.

El concepto de «tercer pais seguro» continla, por tanto, en proceso
de ajuste y flexibilizacion por parte de los 6rganos competentes de la Unién
Europea. Prueba de ello es que, en mayo de 2025, la Comisién Europea propuso
nuevas modalidades para facilitar su aplicacion, con el objetivo de acelerar los
procedimientos de asilo y reducir la presién sobre los sistemas nacionales de
acogida, asegurando —al menos formalmente— el respeto de las garantias
legalesy los derechos fundamentales.
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Actualmente, la normativa permite declarar inadmisible una solicitud de asilo si el
solicitante puede recibir proteccion efectiva en un tercer pais considerado seguro, siempre que
se demuestre un vinculo personal o geografico con dicho pais.

La nueva propuesta de la Comision introduce tres cambios sustantivos:

1. Eliminacion del requisito de vinculo personal o geogréafico. Ya no sera necesario
demostrar una conexién especifica entre el solicitante y el pais considerado seguro.

2. Eltransito previo por un tercer pais seguro antes de llegar a la UE podra considerarse
vinculo suficiente.

3. Aplicacion ampliada mediante acuerdos bilaterales. Incluso en ausencia de vinculo
o transito, el concepto podré aplicarse si existe un acuerdo entre la UE o un Estado
miembro y el tercer pais, siempre que este garantice la posibilidad de solicitar
proteccién internacional. Esta Ultima disposicion no se aplicarda a menores no
acompanados.

La interposicion de recurso contra decisiones de inadmisibilidad basadas en el concepto
de “tercer pafs seguro” no tendran efecto suspensivo automatico, lo que permitiria ejecutar
las expulsiones antes de la resolucién judicial definitiva, bajo el argumento de evitar retrasos y
prevenir abusos del sistema.

Por Ultimo, se establece la obligacién de notificar a la Comision y a los demas Estados
miembros cualquier acuerdo suscrito con terceros paises, reforzando asi el control politico —
aunque no necesariamente el control en materia de derechos humanos— sobre el uso de esta
figura juridica.

Lanormativa se estd impulsando sin la participacién activa de la sociedad civil, a diferencia

del resto del proceso de implementacion del Pacto Europeo de Migracién y Asilo, donde

si se han promovido espacios de didlogo y consulta. Esta exclusiéon puede generar

fragmentacion normativa e incrementar la litigiosidad, al introducir disposiciones poco
claras o inconsistentes con los marcos existentes.

La consulta publica abierta por el Estado espaiol constituye un ejercicio positivo de

transparencia si lo comparamos con el proceso a nivel comunitario, pero no compensa la

falta de participacion y apertura a nivel de la Union Europea, donde las decisiones se estan
adoptando en un contexto de escasa deliberacién democratica.
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4. CONCLUSIONES

La fase actual de implementacion del Pacto Europeo de Migracién y Asilo
(PEMA) en Espafia se produce en un momento de profunda tensién politica
a nivel europeo. Mientras la Comisién y los Estados miembros avanzan en la
ejecucién técnica del Pacto —centrada en la interoperabilidad de sistemas,
la gestidn fronteriza y los mecanismos de solidaridad—, el Consejo impulsa
modificaciones normativas que podrian alterar sustancialmente el equilibrio
alcanzado en 2024.

Estadisonancia entre el espiritu original del PEMA y las nuevas propuestas
que profundizan el corte restrictivo en las politicas inclusivas, plantea un desafio
estratégico para Espaia, tanto en su papel europeo como en su responsabilidad
nacional de salvaguardar los derechos humanos en la aplicacién del sistema
comun.

En este escenario, la consulta publica lanzada por el Gobierno espaiol en
torno a los Reglamentos sobre retorno, “tercer pais seguro” y la lista de “paises
de origen seguros” representa una oportunidad clave. Mas alla de su funcion
formal de participacion, constituye un espacio real para incidir en la posicion del
Estado espaiiol dentro del debate europeo, trasladando al nivel gubernamental
las preocupaciones y propuestas de las organizaciones sociales que trabajan
en la defensa de los derechos de las personas migrantes y solicitantes de
asilo. Es una ocasién estratégica para reforzar el vinculo entre el proceso de
implementacién nacional y el debate politico europeo, articulando una voz
comun de la sociedad civil ante posibles retrocesos normativos.

Desde esta perspectiva, las organizaciones espafiolas tenemos la
posibilidad —y la responsabilidad— de posicionar a Espafiacomo un contrapeso
estratégico constructivo frente a la deriva restrictiva promovida por algunos
Estados miembros. El objetivo no es sélo preservar la coherencia del Pacto
con los estandares internacionales de proteccion, sino también consolidar un
modelo de gobernanza migratoria basado en la solidaridad, la transparencia y
el control democratico de las politicas publicas. La defensa de estos principios
puede contribuir a fortalecer la legitimidad de la posicién espafiola en las
negociaciones europeas y a proyectar una narrativa alternativa frente al
discurso de la restriccién y del control.

A la vez, Espafia tiene la oportunidad de posicionarse como contrapeso
frente a la deriva securitaria que amenaza con desnaturalizar el propio Pacto.
Su experiencia en materia de acogida, inclusién e interlocucién con entidades
sociales puede servir para impulsar una interpretaciéon del PEMA centrada en
un marco de proteccion, la solidaridad y la corresponsabilidad, en lugar de la
externalizacién, restriccién y control. Promover esta vision en el ambito europeo
no solo fortaleceria la coherencia del sistema, sino también la legitimidad del
liderazgo espafiol en la materia.
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En definitiva, el proceso de implementacién del PEMA vy la actual
consulta publica deben entenderse como un espacio de construccion politica
y democrética. La articulacién entre el Gobierno y la sociedad civil permitira
que Espafia no se limite a aplicar el Pacto, sino que contribuya activamente a
redefinir su sentido y orientacidn dentro de la Unién Europea: un marco comuin
que combine eficacia con humanidad, gestidn con garantia, y control con
derechos.

!

Posicionar a Espafia
como un contrapeso
estratégico
constructivo frente
ala deriva restrictiva
promovida por
algunos Estados
miembros. El objetivo
no es sélo preservar la
coherencia del Pacto
con los estandares
internacionales de
proteccion, sino
también consolidar un
modelo de gobernanza
migratoria basado
en la solidaridad, la
transparencia y el
control democratico de
las politicas publicas.

90

I: ey
ESPACIO olr e el MINISTERIO
XDS F&beRecros ?lﬁfgﬁ BN | b biRicros socuuss consumo

W,
V% scenon
H o
%S 2030

‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘

(-] % Sonvive



5. RECOMENDACIONES

a) Implementacion nacional del PEMA: recomendaciones y préximos
pasos:

- Priorizar los derechos fundamentales como criterio rector: incluir en
todas las normas y protocolos que los derechos fundamentales vy el
principio de no devolucién prevalecen sobre cualquier medida.

- Avanzar en el pilotaje de alternativas a la detencion migratoria no
privativas de libertad desde un enfoque de gestién de casos y desde
una optica de desarrollo comunitario. Ademas, se deberd prohibir bajo
cualquier circunstancia la detencién de menores y otros colectivos
vulnerables, en aplicacién de nuestros compromisos internacionales.

- Considerar la participacion de las organizaciones de la Sociedad
Civil especializadas, asi como de los Organismos internacionales de
Derechos Humanos en el Mecanismo Independiente de Supervisién.

- Garantizar la asistencia juridica individualizada, traduccién vy
mediacion intercultural desde el inicio el momento de manifestar la
voluntad de solicitar proteccién internacional, garantizando ademas
la presencia y valoracion de personal experto socio - sanitario en los
procedimientos de valoracién de vulnerabilidades.

> QGarantizar el efecto suspensivo automatico de los recursos
efectivamente interpuestos frente a procesos de retorno y devolucion
vinculadas a inadmisibilidad por terceros paises.

- Cualquier acuerdo bilateral entre Estados debe incorporar
clausulas verificables de proteccion de DDHH, acceso a asilo, visitas
independientes y suspension en caso de incumplimiento. En este
sentido se han de desarrollar auditorias externas e informes publicos
previos a cualquier envio de personas a terceros paises.

b) Respuesta a las consultas publicas sobre retorno y tercer pais seguro.

- Espafa debe expresar su oposiciéon a cualquier modificacion que
reduzca referencias a derechos fundamentales o que elimine la
mencion expresa del interés superior del nifio.

- Precisién terminolégica: solicitar definiciones objetivas y limitadas

de términos abiertos (p. e]. “riesgo para la seguridad”, “otros motivos
pertinentes”) para evitar arbitrariedad.

-~ Proporcionalidad y legalidad: insistir en que medidas como el
internamiento o sanciones solo pueden adoptarse con base
en prescripciones legales claras, revisién judicial efectiva vy
proporcionalidad.
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-~ Sobre el Reglamento de Retorno:

»

»

»

»

»

»

»

»

»

Garantizar el efecto suspensivo de los recursos.
Rechazar la ampliacion de plazos de detencidn y revisiones judiciales periddicas.
Prohibicién de internamiento en prisiones convencionales.

Derecho a informacién y asistencia efectiva: obligacién expresa de informar sobre
derechos, vias de recurso y asistencia letrada desde el inicio del procedimiento.

Eliminar cualquier penalizacién por “falta de cooperacién” en procedimientos de
retorno.

Reconocimiento de las facultades de control de los Estado y la posibilidad de
articular permisos humanitarios via legislacién nacional de extranjeria.

Condicionar cualquier hub a estandares verificables: condiciones de vida, acceso
a procedimiento de asilo, visitas de organismos independientes y suspensién
inmediata de traslados si los estdndares no se cumplen.

Protecciones procesales para menores y prohibicion especifica de detencién.

Garantizar participacién efectiva del TSAS y organismos internacionales de
Derechos Humanos en el monitoreo de los hubs y en visitas a centros, asi como
acceso a datos agregados y desagregados.

-~ Sobre el concepto de “tercer pais seguro”

»

»

»

»

»

»

»

»

Exigir un catélogo cerrado y publico de criterios, que incluyan acceso real a los
procesos de asilo, no persecucion por motivos de género, sexualidad, minorias.

Solicitar que la inclusién en la lista esté basada en evidencias verificables y con
mecanismos efectivos de supervisién.

Oponerse a la eliminacién del vinculo personal o geografico sin garantias

El transito debe examinarse con estadndares de protecciéon y documentacion
fehaciente.

Exigir que cualquier recurso suspenda la ejecucién de la devoluciéon hasta que el
recurso haya sido resuelto con todas las garantias.

Establecerrevisidnconstanteconparticipacionde ONGsyérganosindependientes;
posibilidad de excluir paises ante evidencia de retrocesos en DDHH.

Excluir expresamente a menores no acompafiados, victimas de trata, solicitantes
LGTBI+y otros colectivos vulnerables.

Incluir cldusula que permita suspender de forma automatica los traslados a un
tercer pais si se detectan violaciones sisteméticas de derechos o incumplimiento
de estandares.
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