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1. INTRODUCCION

El carécter basico del derecho de asilo como un derecho humano no necesita una
justificacion teorica a estas alturas, de no ser porque en diferentes contextos, pero en
concreto en el &mbito de la Unidn Europea, su inaplicacion y en ocasiones vulneracion,

han sido sistematicas.

Por ello convienen insistir en su origen como un derecho a tener derechos, es decir,
como el Unico derecho que habia llegado a figurar como un derecho del hombreen el

ambito de las relaciones internacionales?.

! Marina VARGAS GOMEZ-URRUTIA. Profesora Titular de Derecho internacional privado.
Universidad Nacional de Educacién a Distancia (UNED).

2 J. DE LUCAS, “Fundamentos filosofios del derecho de asilo”, Derechos y libertades: Revista del Instituto
Bartolomé de las Casas, n° 4, 1995, pp. 23-56; y Puertas que se cierran. Europa como fortaleza, Barcelona, Icaria,
1996. Citado por A. SOLANES, “Derechos humanos y Asilo: sobre las deficiencias del SECA y la regulacién
juridica espafiola”, en: Anuario Facultad de Derecho - Universidad de Alcala V11 (2014), pp. 181-210.
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En efecto, hablar de asilo y refugio es apelar a una deontologia de proteccion del género
humano en la que encontramos una estrecha vinculacion entre los derechos humanos y
la dignidad humana, entendiendo esta como “el portal a traves del cual el contenido

universal igualitario de la moral se importa el derecho>.

A partir de ahi, es posible analizar como los derechos humanos, entre ellos el asilo, son
concretados, interpretados y realizados a través de diferentes instrumentos juridicos
nacionales e internacionales, para evidenciar algunas deficiencias del Sistema Europeo

Comun de Asilo.

2. CONTEXTUALIZACION DEL SISTEMA EUROPEO COMUN DE
ASILO EN EL DERECHO INTERNACIONAL DE LOS DERECHOS
HUMANOS

Desde el final de la Segunda Guerra Mundial, el movimiento politico e ideoldgico
impulsor de la proteccion internacional de los derechos humanos incidi6 en el régimen
del asilo territorial como una institucion protectora de la persona. Esta concepcion,
centrada en la proteccion de los derechos humanos, se plasma en la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos de 10 de diciembre de 1948* que atribuye a la
persona perseguida el derecho a “buscar asilo y a disfrutar de él” (pero no el “derecho a

obtener asilo”).

Por su parte, la Declaracion de las Naciones Unidas sobre el Asilo Territorial, aprobada
por Resolucién 2312 (XXI1) de 14 de diciembre de 1967° concibié el asilo como un
derecho del Estado aunque afirmara que la situacion de quienes estuvieran en situacién
de invocar el articulo 14 de la Declaracion “interesa a la Comunidad Internacional”.
Tras la “Guerra Fria”, la Comunidad Internacional volvié a la formulacion de la
Declaracion Universal y, asi, en la Declaracion de Viena, aprobada el 23 de junio de

1993° por la Conferencia Mundial de Derechos Humanos, se reafirma que “toda

*H. ARENDT, Los origenes del totalitarismo, Volumen II, 1982, p. 357.

* Enlace: http://www.un.org/es/documents/udhr/

> Enlace: http://www.acnur.org/t3/fileadmin/scripts/doc.php?file=biblioteca/pdf/0009

® Enlace: http://www.unhchr.ch/huridocda/huridoca.nsf/%28Symbol%29/A.CONF.157.23.Sp
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persona, sin distincién alguna, tiene derecho, en caso de persecucion, a buscar asilo y a

disfrutar de €l en otros paises, asi como a regresar a su propio pais”.

El instrumento internacional mas importante que reconoce el derecho a solicitar y
obtener la condicion de refugiado es la Convencidn de Ginebra sobre el Estatuto de los
Refugiados de 28 de julio de 1951 y su Protocolo de 31 de enero de 1967%. En la
Convencidn, la nocion de “refugiado” se formula de modo amplio por lo que, frente a
otras definiciones convencionales, y dada la universalidad del Convenio, la misma se ha

convertido en una definicion de Derecho internacional general.

Conviene recordar que la UE no esta directamente concernida por dicha Convencion,
sin embargo ésta Ultima esta presente tanto en el Derecho primario como en el Derecho
secundario. En efecto, el articulo 78 del TFUE manifiesta que una politica comun en
materia de asilo “debera ajustarse a la Convencién de Ginebra [...] y al Protocolo [...]

sobre el Estatuto de los Refugiados, asi como a los demaés tratados pertinentes”.

El articulo 18 de la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea, a su vez,
enuncia que “se garantiza el derecho de asilo dentro del respeto de las normas de la

Convencion de Ginebra.”

En cuanto el Derecho secundario, la refundida directiva sobre el reconocimiento
establece en su tercer Considerando que “el Consejo Europeo, en su reunion especial en
Tampere [...] acordé trabajar con vistas a la creacion de un sistema europeo comun de
asilo, basado en la plena y total aplicacion de la Convencion de Ginebra [...],
completada por el Protocolo de Nueva York [...] de 1967, afirmando de esta manera el
principio de no devolucion y garantizando que ninguna persona sea repatriada a un pais
en el que sufra persecucion”.

Ademas, su Considerando 24 subraya cudn necesaria es la introduccion de “criterios

comunes para reconocer a los solicitantes de asilo la calidad de refugiados en el sentido

" Enlace: http://www2.ohchr.org/spanish/law/refugiados.htm
8 Enlace: http://www2.ohchr.org/spanish/law/refugiados_protocolo.htm
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del articulo 1 de la Convencion de Ginebra”. La Convencién aparece mencionada en la

Directiva una quincena de veces mas.

Ello ha llevado al TJUE a declarar firmemente la subordinacion del Derecho secundario
en materia de asilo a la Convencién de 1951: “la interpretacion de las disposiciones de

la Directiva debe efectuarse con observancia de la Convencion de Ginebra”®,

En este sentido, la aportacion unificadora del sistema europeo de asilo que lleva a cabo
el TJUE hace de este Tribunal un cualificado intérprete de la Convencion sobre el

estatuto de los refugiados ™.

Asi pues, la relacion entre el SECA y el Derecho internacional de los refugiados va méas
alla de una “mera” relacion de sistemas. Su “simbiosis” con la Convencion de Ginebra
permite afirmar que ésta es una fuente cardinal del Derecho europeo en materia asilo y,

en este sentido, lo internacionaliza.

% Por ejemplo, en los asuntos Bolbol , El Kott y B & D el Tribunal acude a la Convencién como norma
de referencia a la luz de la cual el juez de la Unidn interpreta preceptos del Derecho secundario en materia
de asilo. En los asuntos antes mencionados, las disposiciones europeas interpretadas por el Tribunal
replican las disposiciones 1C, 1D y 1F de la Convencion de Ginebra. La referencia a los mencionados
asuntos en: STJUE C-31/09, STJUE Bolbol, C-31/09, ECLI:EU:C:2010:351, puntos 37 y 38. ° STJUE El
Kott y otros, C-364/11, ECLI:EU:C:2012:826, punto 42. °* STJUE C-57/09, STJUE EIl Kott y otros, C—
364/11, ECLI:EU:C:2012:826, puntos 77 y 78. Citados por A. Katsimerou en su Trabajo Fin de Master
titulado, “El papel del Tribunal de Justicia de la Unidn Europea en la construccion y la garantia del eficaz
funcionamiento del sistema europeo comun de asilo” (inédito), presentado en la UNED el pasado mes de
Febrero de 2015 y dirigido por M. Vargas Gomez Urrutia.

19 En ausencia de un tribunal internacional de asilo legitimado para interpretar la Convencién de manera
auténtica, el TJUE se ha convertido en un cualificado intérprete de la misma sobre el estatuto de los
refugiados. En este sentido, el potencial del papel interpretativo del juez de Luxemburgo no es baladi.
Como ha sido puesto de relieve, sus sentencias recaidas en las cuestiones prejudiciales sometidas a su
consideracion determinan la manera en que se ha de aplicar la Convencién en un espacio (el de la Unién
Europea) que ha recibido en 2013 el 65% de las solicitudes de asilo de los paises industrializados. Bien es
cierto que las sentencias del TJUE no gozan de fuerza vinculante fuera de la UE, sin embargo la autoridad
del Tribunal de Justicia permite pensar que desplieguen indirectamente un efecto internacional, reviertan
tendencias y pongan freno a la formacion de reglas consuetudinarias restrictivas o desfavorables para los
solicitantes de asilo. Sobre la aportacion unificadora del TIUE al Derecho internacional de los refugiados,
véase E. DRYWOOD, “Who's in and who's out? The Court's emerging case law on the definition of
refugee”, Common Market Law Review, N°51/2014, pp. 1093-1124. Véase, también, E. TSOURDI,
“What role for the Court of Justice of the EU in the development of a European asylum policy?: the case
of loss and denial of international protection in the EU”, Tijdschriftvoorbestuurswetenschappen en
publiekrecht, 2-3/2013, pp. 212-228. Citados por A. Katsimerou en “El papel del Tribunal de Justicia de
la Unién Europea...”.
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Paralelamente, la doctrina del TJUE al interpretar el Derecho internacional de los
refugiados en clave “europea” provoca como efecto una *“europeanizacion” de la
Convencién y una “modernizacion”, de sus disposiciones en la medida en que deben

adaptarse a la realidad actual de los fenémenos migratorios™.

Con todo, la competencia del Tribunal para interpretar la Convencion de Ginebra por el
Tribunal no es ilimitada, como él mismo explicitd en la STJIUE Qurbani*2. En dicho
asunto, se le inst6 al Tribunal interpretar el articulo 31 de la Convencion de 1951. Ante
nada, el TJUE aclard, en el apartado 20 de la sentencia, que “habida cuenta del hecho de
que la Convencién de Ginebra no contiene ninguna clausula que atribuya competencia
al Tribunal de Justicia, éste s6lo puede proporcionar la interpretacion solicitada de las
disposiciones de esta Convencion, [...] si dicho ejercicio de sus funciones esta
comprendido en el articulo 267 TFUE”. Dicho lo cual, como la peticion de decision
prejudicial en el asunto Qurbani no contenia ninguna mencion de una norma del
Derecho de la Unién que realice una remision al articulo 31 de la Convencion de
Ginebra®?, el Tribunal se declaré incompetente para interpretarlo.

*» del Derecho secundario en materia de asilo al Derecho

Por ltimo, dada la “sumision*
internacional de los refugiados, este UGltimo queda incluido en el “bloque de
constitucionalidad” del Derecho de la Unidn. Cabria, por lo tanto, abordar la cuestion de
la eventual discordancia del primero o de las disposiciones nacionales que lo incorporan

en los ordenamientos internos de los Estados miembros con el segundo.

1 E. DRYWOOD, “Who's in and who's out? The Court's emerging case law on the definition of refugee”,
op. cit., p. 1119. Véase también, el punto 32 de las conclusiones de la abogado general E. Sharpston,
presentadas el 11 de noviembre de 2014, en el asunto Shepherd (C-472/13): “la Convencion de Ginebra
es un instrumento vivo que debe interpretarse a la luz de las circunstancias actuales y de conformidad
con la evolucién del Derecho internacional”. Tomado de A. Katsimerou en: “El papel del Tribunal de
Justicia de la Unién Europea...”, cit.

2 STJUE Qurbani, C-481/13, ECLI:EU:C:2014:2101. Tomado de A. Katsimerou en: “El papel del
Tribunal de Justicia de la Union Europea... cit.

3 STJUE El Kott y otros, antes citada, punto 28. Tomado de A. Katsimerou en: “El papel del Tribunal de
Justicia de la Unién Europea... cit.

1 «[EI] objetivo [del legislador de la Union] es garantizar la «primacia» de la Convencion de Ginebra
asegurandose de que las formas subsidiarias de proteccion establecidas en la Unién no menoscaban el
alcance esencial de dicha Convencion”. Conclusiones del abogado general Y. Bot presentadas el 7 de
noviembre de 2013 en el asunto HN, C-604/12, ECLI:EU:C:2013:714, punto 43. Sobre esta cuestion,
hemos seguido la opinién de A. Katsimerou en “El papel del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea...”, cit.
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Precisamente sobre la posible vulneracion del Derecho convencional del articulo 44.1.c)
de la Ley espafiola 12/2009 —transposicion literal del articulo 14, apartado 4, de la
Directiva de reconocimiento™- se basé el voto particular en la sentencia STS
2021/2014 del TS espanol. Para su fundamentacion, fue invocada una nota del ACNUR,
segun la cual “cualquier conducta de quien ya tenga reconocido el estatuto de refugiado
gue no encaje estrictamente en los tres supuestos del referido articulo 1F de la
Convencidn de Ginebra, Unicos que en plano internacional legitiman la inaplicacion de
la Convencion de Ginebra a las personas que hayan cometido los actos en ellos
descritos, no podria ser considerada como causa para revocar la condicion de

refugiado”.

3. EL ACERVO EUROPEO REFUNDIDO DEL SISTEMA DE ASILO:
CONCRECIONES NORMATIVAS DEL SECA

Una aproximacion al Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA) parte de la afirmacion
de que la libre circulacion de personas y la libertad de movimientos en el Espacio de
Libertad, Seguridad y Justicia han de quedar garantizados no solo a los nacionales de
los Estados miembros sino también a aquellas personas que residan en la Union y a los

solicitantes de asilo y refugiados.

Pues bien, la puesta en marcha en 2010 del Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA)
plantea como objetivo lograr un “nivel de proteccibn mas elevado y una mayor
uniformidad de la proteccion en todo el territorio de la UE y garantizar un mayor grado

de solidaridad entre los Estados miembros de la UE”®,

15 Se trata de preceptos que recogen la causa de revocacion del estatuto de refugiado en el supuesto de que
la persona concernida se considere un peligro para la seguridad del Estado.

18 Asi se puso de relieve en el LIBRO VERDE sobre el futuro sistema europeo comtn de asilo en el que
se reflexionaba sobre las lagunas de la legislacion europea de asilo existente en aquel momento y se
proponia la mejora de la cooperacion entre los Estados miembros. Bruselas 6.6.2007. COM(2007) 301
final.
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Estos principios han quedado recogidos en la legislacion refundida de junio de 2013
cuya atencion se centra, prioritariamente, en delimitar los objetivos de proteccion que

rigen el sistema SECA y mejorar los distintos marcos normativos y précticas existentes.

En este sentido, cabe afirmar que la normativa europea en materia de proteccion
internacional de los solicitantes de asilo plasma en un entramado de instrumentos
juridicos que, agrupados bajo la denominacion Sistema Europeo Comun de Asilo
(SECA), establecen una armonizacion (parcial) de la normativa interna de los Estados

miembros en esta misma materia.

La legislacién modificada (“paquete de asilo” refundido®’) incluye la refundicién de la
Directiva de procedimientos de concesion de la proteccion internacional y del asilo® y
la Directiva de acogida’®, asi como el Reglamento de Dublin® y el de EURODAC?,

junto con la Directiva de definicion refundida en 2011%.

Y Vid.:
http://www.acnur.org/t3/fileadmin/scripts/doc.php?file=t3/fileadmin/Documentos/BDL/2013/9240

'8 Directiva 2013/32/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de junio de 2013, sobre
procedimientos comunes para la concesion o la retirada de la proteccién internacional (refundicion).
DOUE L 180, de 29.6.2013. Entrada en vigor, 19.6.2013 (salvo los arts. 47 y 48 que seran aplicables a
partir del 21.7.2015). Deroga, con efectos a partir del 21 de julio de 2015, la Directiva 2005/85/CE.

19 Directiva 2013/33/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de junio de 2013, por la que se
aprueban normas para la acogida de los solicitantes de proteccion internacional (texto refundido). DOUE
L 180, de 29.6.2013. Entrada en vigor, 19.6.2013 (salvo los arts. 13 y 29 que seran aplicables a partir del
21.7.2015). Deroga, con efectos a partir del 21 de julio de 2015, la Directiva 2003/9/CE.

20 Reglamento (UE) 604/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de junio de 2013, por el que
se establecen los criterios y mecanismos de determinacion del Estado miembro responsable del examen
de una solicitud de proteccion internacional presentada en uno de los Estados miembros por un nacional
de un tercer pais o un apatrida (Texto refundido). DOUE L 180, de 29.6.2013. Entrada en vigor,
19.6.2013. Deroga el Reglamento (CE) 343/2003, el articulo 11, apartado 1, y los articulos 13, 14 y 17 del
Reglamento (CE) 1560/2003. Sera aplicable a las solicitudes de proteccion internacional presentadas a
partir del primer dia del sexto mes siguiente a su entrada en vigor y, desde esa fecha, se aplicara a toda
peticiéon de toma a cargo o de readmision de solicitantes, sea cual sea la fecha en que se formulé la
solicitud. La determinacion del Estado miembro responsable del examen de una solicitud de proteccién
internacional presentada antes de dicha fecha se efectuara de conformidad con los criterios enunciados en
el Reglamento (CE) 343/2003 (art. 49).

2! Reglamento (UE) 603/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de junio de 2013, relativo a
la creacién del sistema “Eurodac” para la comparacion de las impresiones dactilares para la aplicacion
efectiva del Reglamento (UE) n o 604/2013, por el que se establecen los criterios y mecanismos de
determinacion del Estado miembro responsable del examen de una solicitud de proteccién internacional
presentada en uno de los Estados miembros por un nacional de un tercer pais o un apatrida, y a las
solicitudes de comparacidn con los datos de Eurodac presentadas por los servicios de seguridad de los
Estados miembros y Europol a efectos de aplicacién de la ley, y por el que se modifica el Reglamento
(UE) n o 1077/2011, por el que se crea una Agencia europea para la gestion operativa de sistemas
informaticos de gran magnitud en el espacio de libertad, seguridad y justicia (refundicién). DOUE L 180,
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Su aplicacion ha de realizarse de acuerdo con los principios que gobiernan el SECA. La
incorporacion a las legislaciones nacionales deberia permitir que la coexistencia de
sistemas de asilo en los Estados miembros sea mas eficiente y funcione con estandares

de calidad y seguridad juridica.

Empero, los resultados del SECA no son satisfactorios debido fundamentalmente al
déficit de armonizacién del propio sistema europeo y a la discrecionalidad de los

Estados miembros en su aplicacién e interpretacion®.

El examen de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia (en lo sucesivo, TJUE) avala
esta afirmacion. Decisiones importantes son aquellas que analizan conceptos como el de
proteccion internacional o responsabilidad compartida asi como las que determinan el
alcance de las garantias del procedimiento o las condiciones de admision de los
refugiados. Una importante doctrina jurisprudencial cuyo mérito principal reside en su
significativa contribucién a la construccién del SECA?.

Como acabamos de sefialar, la armonizaciéon legislativa llevada a cabo en cumplimiento
de los compromisos de Tampere y sobre la base juridica Capitulo IV del Tratado de

Amsterdam es un proceso no cerrado.

Sus concreciones normativas mas importantes se enmarcan en una linea de trabajo

continuada y por lo tanto en permanente evolucion.

de 29.6.2013. Entrada en vigor, 19.6.2013. Sera aplicable desde el 20 de julio de 2015. Deroga el
Reglamento (CE) 2725/2000 y el Reglamento (CE) 407/2002 con efectos desde 20 de julio de 2015.

22 Directiva 2011/95/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 13 de diciembre de 2011, por la que se
establecen normas relativas a los requisitos para el reconocimiento de nacionales de terceros paises o
apatridas como beneficiarios de proteccion internacional, a un estatuto uniforme para los refugiados o
para las personas con derecho a proteccion subsidiaria y al contenido de la proteccion concedida
(refundicion). DOUE L 337, de 20.12.2011. Deroga la Directiva 2004/83/CE con efectos a partir del 21
de diciembre de 2013.

2 LOPEZ-ALMANSA BEAUS, E., “El sistema europeo comun de asilo a examen”, en (VV.AA.) . Reig
Fabado (dir.), Libertad de circulacion, asilo y refugio en la Unién Europea, Valencia, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2014, pp. 42-67.

# LENAERTS, K., “The contribution of the ECJ to the Area of Freedom, Security and Justice”,
International and Comparative Law Quarterly, Vol. 59/Abril, 2010, pp. 255-301.
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La sistematizacion elegida para la exposicion distingue segun se trate de instrumentos
normativos de cooperacion y coordinacion, en donde prestaremos especial atencion al
Reglamento 603/2013, de 26 de junio (refundido) o Reglamento de Dublin Il o de
instrumentos normativos de armonizacion material en determinados ambitos de accion.
En concreto, los textos refundidos de la Directiva de procedimientos de asilo y de la

Directiva de acogida (textos refundidos de 2013).

3.1. El Reglamento Dublin Il refundido: cooperacion y coordinacion de sistemas

en la determinacion del Estado responsable del examen de una solicitud de asilo.

Un paso previo a cualquier medida armonizadora en materia de asilo es la
determinacion del Estado responsable de examinar una solicitud de asilo. El sistema
europeo esta enfocado a evitar el asylum shopping y los supuestos conocidos como

refugiados en orbita.

Por ejemplo, se presupone que el solicitante de asilo se dirigira al pais que pueda
proporcionarle mayores niveles de proteccion y eficiencia en la gestion de su demanda,
lo que en principio hace pensar en una mayor presion migratoria de asilo en aquellos
paises con mejores estandares de calidad. Por otro lado, cabe pensar en la presentacion
de solicitudes multiples o, lo que es mas frecuente, que la entrada del solicitante se

realice en un determinado Estado pero la demanda de asilo se solicite en otro Estado.

Ambos fendmenos se producen como consecuencia de lagunas sustanciales en la
armonizacion de los sistemas de asilo de la Union y en la diversidad procedimientos

nacionales cuya puesta en practica no respeta los principios que gobiernan el SECA.

Los esfuerzos del Parlamento Europeo y del Consejo por conciliar las
obligaciones derivadas del Derecho internacional y del Derecho europeo de los
refugiados con el interés de los Estados miembros de no aumentar la presion sobre sus

sistemas nacionales se plasmaron normativamente en el Reglamento (CE) num.

-10 -
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343/2003 de 18 de febrero de 2003 (Reglamento Dublin 11%), cuyo objetivo basico
pretende garantizar que cada solicitud sea tratada por un Unico Estado miembro (Estado

responsable).

Sin embargo, los procedimientos internos no han sido objeto de armonizacion completa
y ello pese a que las Directivas de acogida y de procedimientos marcan las pautas de
unificacion. El problema radica en la redaccion de algunos de sus preceptos,
excesivamente amplios, que han dado lugar a una inadecuada transposicion en algunos
Estados, a dificiles cuestiones de interpretacion asi como a un mayor margen de
discrecionalidad en la gestion de las demandas. Todo ello es un reflejo de los
complicados equilibrios politicos que durante la negociacion debieron realizarse para

obtener los acuerdos.

Conviene retener que el SECA parte de la base de que las leyes y los
procedimientos de asilo en los Estados de la UE estan fundamentados en unos
estandares comunes, lo que va a permitir a los solicitantes de asilo disfrutar de
unos niveles de proteccion similares en todos los Estados miembros.

La realidad préactica indica otra cosa: la variedad significativa de los
procedimientos y leyes de los Estados miembros hace que los solicitantes de
asilo no sean tratados de igual manera en la Unidn.

El sistema resulta injusto e inequitativo. Ya el Parlamento Europeo, en su
evaluacion de 2008, dejo constancia de que en ausencia de una armonizacién “el
sistema de Dublin seguira siendo injusto tanto para los solicitantes de asilo como
para algunos Estados miembros”%.

Como ha denunciado ACNUR, durante los procedimientos de determinacion del
Estado responsable del examen de asilo, en aplicacion del Reglamento Dublin 11
(de 2003), los solicitantes “aguardan” en una especie de limbo juridico. A
menudo separados de sus familias y bajo arresto, esperan el trasladado a otro

% Este Reglamento sustituy6 en el ambito comunitario las disposiciones del Convenio de Dublin de 1990
(Dinamarca forma parte del Reglamento en virtud de la Decision nim. 2006/188/CE del Consgjo, de 21
de febrero de 2006). El Reglamento Dublin Il se complementa con el Reglamento (CE) ndm. 1560/2003
de 2 de septiembre de 2003, establece disposiciones de aplicacion con el fin de facilitar la cooperacion
entre las autoridades de los Estados miembros competentes por lo que se refiere tanto a la tramitacion de
las peticiones de asuncion de responsabilidad o de readmision como a las peticiones de informacién y la
ejecucion de los traslados ; y, el Reglamento (CE) nim. 2725 de 11 de diciembre de 2000, relativo a la
creacion del sistema EURODAC para la comparacion de impresiones dactilares para la aplicacién
efectiva del Convenio de Dublin.

% Citado por ACNUR. Documento “Asilo en Europa. El Reglamento de Dublin”, Disponible en esta
direccion: http://www.acnur.es/PDF/7364 20120830124023.pdf.

-11 -



Facultad

de Derecho

Estado al que se considera responsable de su solicitud. En algunos casos, ni
siquiera llega a evaluarse esta y el solicitante es retornado al pais de origen 0 a
un tercer pais ignorando incluso si son paises seguros.

El perfeccionamiento de las medidas del SECA (acervo refundido de 2013) propende a
mejorar de manera sustancial el funcionamiento de los sistemas de asilo de los Estados
de la Unidén y a garantizar su funcionamiento con altos estandares de calidad. A esta
finalidad se aboca el Reglamento (UE) 604/2013, de 26 de junio (Reglamento Dublin 1l
refundido®’), texto que, con el Reglamento (UE) 603/2013 de 26 de junio, conforma el

nucleo principal del llamado “paquete de asilo refundido”.

En cuanto a su funcionamiento, se establece como principio general que sélo un Estado
miembro serd responsable del examen de una solicitud de asilo. Sin embargo, todo
Estado miembro podra decidir examinar una solicitud de asilo, aun cuando no sea
responsable en virtud de los criterios indicados en el Reglamento. Sobre este particular,
la Sentencia del Tribunal de Justicia de 21.12.2011, asuntos acumulados C-411/10y C-
493/10, N.S. y M.E donde analiza el concepto de paises seguros en relacion al traslado
de un solicitante de asilo al Estado miembro responsable del andlisis. Se pregunta al
Tribunal si existe una presuncion refutable de respeto, por parte de ese Estado

miembro, de los derechos fundamentales.

En relacion a los criterios que van a permitir determinar el Estado responsable la
situacion del solicitante han de concretarse para su analisis en el momento en que se
presenta la solicitud de asilo. Los criterios giran basicamente en torno a elementos
objetivos y subjetivos (miembros de la familia, existencia de un permiso de residencia o
visado vigente, situacion de irregularidad del interesado en el territorio del Estado

donde solicita el asilo, entre otros).

Por ejemplo, si un miembro de la familia del solicitante tiene ya la condicion de
refugiado en un Estado miembro, éste sera responsable de su solicitud de asilo. Si un
miembro de la familia del solicitante tiene una solicitud de asilo que esté siendo
examinada en el marco de un procedimiento normal en un Estado miembro, este Gltimo
también sera responsable de su solicitud. EI Reglamento establece un criterio para el

2" \/id supra nota 2.
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tratamiento conjunto de las solicitudes de asilo presentadas por varios miembros de una
familia. En el caso de que exista un documento de residencia o visado vigente, el Estado
miembro que haya expedido al solicitante un documento de residencia o visado que esté
vigente seré responsable de la solicitud de asilo. Existen soluciones especificas para el
supuesto de que el solicitante sea titular de varios permisos o visados. Si se toma en
cuenta la situacion administrativa irregular del solicitante, por ejemplo, el cruce de la
frontera de un Estado miembro de forma irregular, dicho Estado sera el responsable del
examen de la solicitud, salvo que pueda demostrarse que el solicitante ha vivido en el
Estado miembro en el que ha presentado su solicitud de asilo. Esta regla puede verse
alterada en funcion de la duracion de la situacion irregular en un determinado Estado
miembro asi como de otras cuestiones familiares. Sobre esta Gltima cuestion se ha
pronunciado el Tribunal de Justicia en su Sentencia de 6.11.2012 C-245/11% que
analiza el alcance del articulo 15 del Reglamento Dublin I en un supuesto en el que un
Estado miembro -que no es de entrada responsable del examen de la solicitud- puede
convertirse obligatoriamente en Estado responsable por el hecho de que residen en ese
Estado una serie de familiares que dependen -por razén de enfermedad y otras- del
solicitante de asilo cuya solicitud ha sido presentada en otro Estado miembro.

Cabe la posibilidad de que el Estado miembro que haya recibido una solicitud de asilo
presente una peticion de asuncién de responsabilidad ante el Estado miembro que él
estime responsable. En este caso, el Estado miembro responsable de la solicitud de asilo
deberé respetar determinadas obligaciones, en particular, hacerse cargo del solicitante y

del examen de su solicitud.

En la peticidn de asuncion de responsabilidad debera indicarse cualquier elemento que
permita al Estado miembro requerido determinar si es efectivamente responsable.
Cuando el Estado requerido acepte hacerse cargo de un solicitante, debera notificarse a
este Gltimo, mediante una decisién motivada, que la solicitud no puede examinarse en el
Estado miembro en el que se presentd, indicandose en qué Estado miembro debe
presentarse. También establece el Reglamento una serie de previsiones normativas en
relacion al tratamiento, comunicacién y transmision de los datos personales del
solicitante de asilo y las razones por las que solicita el asilo. EI Reglamento no impide

que los Estados miembros establezcan acuerdos bilaterales que permitan, entre otros

%8 Tiene por objeto examinar el articulo 15 del Reglamento. Por una parte, una persona, a la que se ha
concedido el asilo en un Estado miembro, que depende de la asistencia del solicitante de asilo debido a
que padece una enfermedad grave. Ello en relacidn con articulo 15, apartado 2, a saber, la obligacion de
ese Estado miembro, que no es responsable en virtud de los criterios establecidos en el capitulo 111 del
Reglamento, de examinar la solicitud de asilo presentada por dicho solicitante de asilo).
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extremos, el intercambio de funcionarios de enlace, la simplificacion de los

procedimientos o el acortamiento de los plazos.

Finalmente, el Reglamento Dublin Il (refundido) establece -entre las obligaciones de los
Estados miembros- la realizacion una entrevista obligatoria en cada caso en que el
supuesto caiga bajo su ambito de aplicacion d (establecer el Estado miembro

responsable).

Como hemos visto anteriormente, uno de los criterios para establecer qué pais es
responsable de la gestion en supuestos de entrada irregular (el mas frecuente) es el del
primer pais de entrada irregular. Con el nuevo texto refundido, el requisito de la
entrevista obligatoria va a permitir un anélisis mas adecuado de otros criterios aplicables
incluidos los relacionados con la unidad familiar. Asimismo, la posibilidad de un
recurso con efectos suspensivos (en el anterior Reglamento el recurso no tenia efectos
suspensivos) sobre las decisiones de traslado®® asegurard en revision una correcta
aplicacion de los criterios del sistema de Dublin de acuerdo con la jerarquia que fija

Reglamento, antes de que se efectue el trasladado.

3.2.  Legislacion refundida en materia de procedimientos de personas que solicitan

la proteccion internacional

Las normas minimas relativas a los procedimientos comunes para la concesion o
retirada de la proteccion internacional se regulaban en la Directiva 2005/85/CE, de 1
de diciembre que ha quedado sustituida por la Directiva 2013/32/UE de 26 de junio
(Directiva de procedimientos refundida). Su finalidad es el desarrollo de nuevas normas
con vistas al establecimiento de un procedimiento comin de asilo en la Unién
(Considerado 12).

2 E| efecto suspensivo de los recursos es conforme con el Derecho internacional y la jurisprudencia del
TEDH asi lo ha establecido en relacion con la aplicacion del derecho de los refugiados. La Directiva de
procedimientos refundida reconoce un derecho automatico a permanecer en el territorio del Estado
miembro concernido para los solicitantes de asilo que recurran una decisién negativa. Bien es cierto que
este efecto suspensivo puede no ser automatico en algunas circunstancias, aunque queda abierta la
posibilidad de solicitar ante los tribunales del Estados en cuestion el derecho a permanecer en el territorio
durante la tramitacién del recurso y hasta el pronunciamiento de la sentencia en segunda instancia.
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Conseguir la proteccion internacional depende en gran medida del establecimiento de
procedimientos adecuados que revisen la solicitud de la forma mas completa y
equitativa posible. En particular, el respeto a las garantias procesales durante el
procedimiento y el aseguramiento de un proceso de decision de calidad en todos los
Estados miembros.

La Directiva de procedimientos refundida parte de estos principios y establece como
principio procesal el derecho a una entrevista personal, el derecho a recibir informacion
y a comunicarse con las organizaciones especializadas en los Estados miembros
(ACNUR), el derecho a un abogado y el derecho a los recursos.

En relacion al d&mbito de aplicacion territorial, la Directiva se aplicard a todas las
solicitudes de proteccion internacional presentadas en el territorio, con inclusion de la
frontera, en las aguas territoriales o en las zonas de transito de los Estados miembros, y
a la retirada de la proteccion internacional. No se aplicard a las solicitudes de asilo
diplomaético o territorial presentadas en las representaciones de los Estados miembros.
En todo caso, los Estados miembros podran decidir aplicar la Directiva en los
procedimientos relativos a cualquier tipo de solicitudes de proteccion que caigan fuera
del &mbito de aplicacion de la Directiva 2011/95/UE.

Una de las cuestiones importantes que introduce la legislacion refundida es la
concentracion en la fase inicial de los recursos y la calidad del proceso. En este sentido,
y para que las decisiones sobre la concesion o la retirada de la proteccién internacional
se tomen bajo estandares de calidad comdn, resulta importante la formacion de las
autoridades decisorias, teniendo en cuenta la formacion desarrollada por la Oficina

Europea de Apoyo al Asilo®.

%0 Vid. Art. 4. Apartado 3. Los Estados miembros velaran por que el personal de la autoridad decisoria
mencionado en el apartado 1 esté adecuadamente formado. A tal fin, los Estados miembros estableceran
una formacion pertinente que incluya los elementos contemplados en el articulo 6, apartado 4, letras a) a
e), del Reglamento (UE) n o 439/2010. Tomaran asimismo en consideracion la formacion pertinente
establecida y desarrollada por la Oficina Europea de Apoyo al Asilo (EASO). Las personas que efectlen
las entrevistas con los solicitantes de conformidad con la presente Directiva deberan tener también un
conocimiento general de los problemas que puedan afectar negativamente a la capacidad del solicitante de
mantener una entrevista, como sintomas de que el solicitante pudo haber sido torturado en el pasado.
Apartado 4. Cuando se designe una autoridad de conformidad con el apartado 2, los Estados miembros
garantizaran que el personal de dicha autoridad tenga los conocimientos adecuados o reciba la formacién
necesaria para cumplir sus obligaciones en aplicacion de la presente Directiva.
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El respeto de las garantias fundamentales en relacion al acceso al procedimiento de
proteccion internacional establece unas definiciones mas claras (art. 2) y la formulacion
de la solicitud ante autoridad competente, de acuerdo con el Derecho interno, asi como
su registro en un plazo méaximo de tres dias habiles siguientes a la formulacion
(ampliable a diez dias habiles cuando se presente una solicitud simultdnea de
proteccion internacional por parte de un gran namero de nacionales de terceros

paises o0 apatridas).

Puede suceder que la solicitud se formule ante otras autoridades que no competentes
para registrarlas conforme al Derecho interno, para tal caso, la Directiva establece que
los Estados miembros velaran por que el registro se realice en el plazo maximo de los
seis dias hébiles siguientes a la formulacion de la solicitud. Es exigible que estas otras
autoridades (tales como policia, guardias de frontera, autoridades de inmigracion o
personal de los centros de internamiento), la Directiva establece que los Estados velaran
para que estas personas dispongan de informacion pertinente y personal con formacion
adecuada, asi como de instrucciones para informar a los solicitantes sobre donde y como
deben presentar las solicitudes. Una solicitud de proteccién internacional se considerara
presentada a partir del momento en el que el solicitante presente el formulario o, cuando
asi lo prevea el Derecho nacional, las autoridades competentes del Estado miembro de
gue se trate reciban un informe oficial.

La exigencia de una entrevista personal es una garantia adicional del procedimiento que
debe brindarse al solicitante antes de que la autoridad decisoria adopte la resolucién. La
ausencia de entrevista personal de conformidad no impedird que la autoridad decisoria
dicte una resolucion sobre una solicitud de proteccion internacional. Tampoco puede
prejuzgar desfavorablemente la resolucion de la autoridad decisoria. Sus requisitos,
contenido, grabacion e informe, se detallan en los articulos 14 a 17 de la Directiva. En
cuanto a la obligatoriedad y persona competente, las entrevistas sobre el fondo se
llevardn siempre a cabo por parte del “personal de la autoridad decisoria”. La
posibilidad de que estas entrevistas deban brindarse a menores depende de las
legislaciones nacionales. Al celebrar una entrevista personal sobre el fondo la autoridad
decisoria garantizard que se brinda al solicitante la oportunidad de presentar los
elementos necesarios para fundamentar la solicitud de conformidad con el articulo 4 de
la Directiva 2011/95/UE de la forma méas completa posible. Ello incluira la oportunidad
de dar explicaciones sobre los elementos que puedan faltar y/o las incoherencias o

contradicciones existentes en sus declaraciones.

-16 -



Facultad

de Derecho

Cabe prescindir de la entrevista personal sobre el fondo de la solicitud en supuestos
tasados, bien porque la autoridad decisoria adopte una resolucion favorable respecto del
estatuto de refugiado basada en las pruebas disponibles o bien porque la autoridad
decisoria considere que el solicitante esta incapacitado (0 no es apto para ser
entrevistado debido a circunstancias permanentes ajenas a su control). Se prescinde de
las normas de Derecho internacional privado sobre la ley aplicable a la capacidad de las
personas (ley personal) y se determina que en caso de duda la autoridad decisoria
consultara a un profesional sanitario para saber si la condicion por la que el solicitante
estd incapacitado -0 no es apto para ser entrevistado- es temporal o de caracter
permanente. Dada su caracter de entrevista personal, la misma se llevara a cabo sin la
presencia de miembros de la familia, a menos que la autoridad decisoria considere
necesario que para llevar a cabo un examen adecuado es necesaria la presencia de otros
miembros de la familia. Debera tener lugar en condiciones que garanticen la adecuada
confidencialidad y en condiciones que permitan a los solicitantes exponer las razones de

sus solicitudes de manera completa.

Cada entrevista personal ha de quedar reflejada bien en un informe exhaustivo y
objetivo o bien una transcripcion (audio o audiovisual). El solicitante debe estar
plenamente informado del contenido del informe o de los elementos de fondo de la
transcripcion, en su caso con la asistencia de un intérprete y debe poder formular
comentarios y/o aportar aclaraciones verbalmente o por escrito en cuanto a los errores
de traduccion o de concepto que aparecieren en el informe o en la transcripcion. Esto ha
de realizarse bien al finalizar la entrevista personal o dentro de un plazo especifico,
antes de que la autoridad decisoria adopte una resolucion. Asimismo, tanto los abogados
del solicitante, u otros asesores juridicos tendran acceso al informe o a la transcripcion

Yy, en su caso, a la grabacién, antes de que la autoridad decisoria adopte una resolucion.
En cuanto a la posibilidad de recurrir a procedimientos acelerados de examen -cuando

sea probable que una solicitud resulte infundada o por motivos graves de seguridad

nacional o de orden publico- los Estados miembros podran establecer plazos mas breves
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para algunas fases del procedimiento, sin perjuicio sin perjuicio de que se efectle un

examen adecuado y completo de la solicitud.

El derecho a un recurso efectivo ante un 6rgano jurisdiccional se contempla en el
articulo 46 de la Directiva refundida. Debe garantizarse que los solicitantes puedan
recurrir contra: (1) una resolucién adoptada sobre su solicitud de proteccion
internacional, incluida la decision de considerar infundada una solicitud en relacion con
el estatuto de refugiado y/o el estatuto de proteccidn subsidiaria; (2) la decision de
considerar inadmisible una solicitud de conformidad con el articulo 33, apartado 2%*; (3)
la decision adoptada en la frontera o en las zonas de transito de un Estado miembro: (4)

la decision de no llevar a cabo un examen con arreglo al articulo 39%.

También debe caber recurso contra la negativa a reabrir el examen de una solicitud
después de su suspension de conformidad con los articulos 27 y 28 y contra una

decision de retirada de la proteccion internacional con arreglo al articulo 45.

Los Estados miembros estableceran los plazos razonables y demas normas necesarias
para que el solicitante pueda ejercitar su derecho a un recurso efectivo. Los plazos no
hardn imposible o excesivamente dificil dicho ejercicio. Durante la tramitacion del

recurso y, en todo caso, en tanto no expire el plazo dentro del cual se puede ejercitar el

31 Articulo 33 apartado 2. Los Estados miembros podran considerar inadmisible una solicitud de
proteccion internacional solo si: a) otro Estado miembro ha concedido la proteccién internacional; b) un
pais que no sea un Estado miembro se considera primer pais de asilo del solicitante de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 35; c) un pais que no sea un Estado miembro se considera tercer pais seguro
para el solicitante de conformidad con lo dispuesto en el articulo 38; d) se trata de una solicitud posterior,
cuando no hayan surgido ni hayan sido aportados por el solicitante nuevas circunstancias o datos relativos
al examen de la cuestion de si el solicitante cumple los requisitos para ser beneficiario de proteccion
internacional en virtud de la Directiva 2011/95/UE; e) una persona a cargo del solicitante presenta una
solicitud, una vez que, con arreglo al articulo 7, apartado 2, haya consentido en que su caso se incluya en
una solicitud presentada en su nombre, y no haya datos relativos a la situacion de la persona a cargo que
justifiquen una solicitud por separado.

%2 El precepto se refiere al concepto de tercer pais seguro.- 1. Los Estados miembros podréan establecer
que no se realice, 0 no se realice completamente, un examen de la solicitud de proteccién internacional y
de la seguridad del solicitante en sus circunstancias particulares cuando una autoridad competente haya
comprobado, basandose en los hechos, que el solicitante esta intentando entrar o ha entrado ilegalmente
en su territorio procedente de un tercer pais seguro con arreglo al apartado 2. Un tercer pais solo podra ser
considerado tercer pais seguro a efectos del apartado 1 si: a) ha ratificado la Convencion de Ginebra sin
restricciones geograficas y observa sus disposiciones; b) cuenta con un procedimiento de asilo prescrito
por la ley, y c) ha ratificado el Convenio Europeo para la proteccion de los derechos humanos y las
libertades fundamentales y cumple sus disposiciones, incluidas las normas relativas al recurso
efectivo.
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derecho a un recurso efectivo, los Estados miembros permitiran que los solicitantes
permanezcan en el territorio. Corresponde a los organos jurisdiccionales del Estado
miembro la competencia para decidir si el solicitante puede o no permanecer en el
territorio bien previa peticion del solicitante concernido, bien de oficio, si la decision
pone fin al derecho del solicitante a permanecer en el Estado miembro y cuando, en
tales casos, el derecho a permanecer en el Estado miembro mientras se resuelve el

recurso no se contemple en el Derecho nacional.

3.3.  Legislacion refundida en materia de acogida de personas que solicitan la

proteccion internacional

Las normas minimas para la acogida de los solicitantes la proteccion internacional se
regulaban en la Directiva 2003/9/CE de 27 de enero, refundida por la Directiva 2013/33,

de 26 de junio (Directiva de acogida refundida).

El objetivo de la norma es garantizar a las personas concernidas un nivel de vida digno
y establecer condiciones de vida comparables en todos los Estados miembros. En este
sentido, la armonizacion de las condiciones de acogida de los solicitantes de la
proteccion internacional se extiende a los solicitantes de la proteccion subsidiaria; ello
con el fin de evitar trato desigual con las personas comprendidas en el ambito de
aplicacion de la Directiva 2011/95/UE de 13 de diciembre.

En relacién a su ambito de aplicacion personal la norma se aplica a todos los nacionales
de paises terceros asi como a las personas apatridas que presenten una solicitud de
proteccion internacional (incluida la proteccion subsidiaria) en la frontera o en el
territorio de un Estado miembro, en las aguas territoriales o en las zonas de transito de
un Estado miembro, siempre y cuando se les permita permanecer en su territorio en
calidad de solicitantes, asi como a los miembros de su familia si quedan cubiertas por la

solicitud de proteccion internacional de conformidad con el Derecho nacional.

La Directiva no es de aplicacion cuando se trate de solicitudes que caen bajo el &mbito
de la Directiva 2001/55/CE de 20 de julio de 2001, relativa a las normas minimas para
la concesion de proteccion temporal en caso de afluencia masiva de personas

-19 -



Facultad

de Derecho

desplazadas. Sin embargo, la Directiva no impide que las autoridades competentes
puedan calificar cualquier solicitud de proteccion internacional como una solicitud de
asilo a efectos de procedimiento, a menos que el solicitante pida explicitamente otra
forma de proteccion. En todo caso, los Estados miembros pueden determinar
condiciones més favorables en materia de condiciones de acogida y pueden aplicar las
mismas condiciones a los solicitantes de formas de proteccion diferentes de las previstas
por la Convencién de Ginebra.

Las condiciones que la Directiva establece se refieren, de una parte, a los
deberes de informacion a los solicitantes y, de otra parte, al reconocimiento al
solicitante el derecho a circular libremente por su territorio nacional. El solicitante de
asilo solo podra ser retenido para comprobar su identidad. Por razones excepcionales se
podra limitar la circulacion a una parte del territorio. En cualquier caso, el solicitante ha

de poder recurrir contra dichas restricciones.

Los Estados miembros deben garantizar una serie de condiciones materiales de acogida.
En particular, el alojamiento, la alimentacion y el vestido asi como el importe de las
asignaciones econémicas que sera suficiente para evitar que el solicitante llegue a

encontrarse en una situacion de indigencia.

El solicitante tiene derecho a que se preserve su unidad familiar, a la atencion médica y
psicoldgica y al acceso al sistema educativo (para los menores asi como a los cursos de

idiomas cuando sea necesario).

Si la situacion economica del solicitante lo permite, el Estado miembro podra pedirle
gue contribuya, parcial o completamente, al coste de las condiciones materiales de

acogida y de la atencion medica y psicoldgica.

Estos beneficios pueden ser limitados en determinadas circunstancias, aunque, en
ningun caso se podra limitar el beneficio relativo a la atencion médica de urgencia ni se
podra privar del mismo al solicitante. En relacién a los derechos laborales y de
residencia, no podra prohibirse a los solicitantes de asilo el acceso al mercado laboral y

a la formacion profesional.
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Este derecho se activa cuando la solicitud de asilo no se resuelve en el plazo de seis
meses. De acuerdo con el texto refundido el solicitante tiene derecho a acceder al
mercado laboral en un plazo no superior a 9 meses desde que formalizaron la solicitud.
Ahora bien, los Estados miembros mantienen el control total de su mercado nacional de
trabajo, por lo que pueden determinar los tipos de empleo a los que pueden acceder los
solicitantes de asilo, el nimero de horas o dias al mes o al afio durante el cual estan

autorizados a trabajar, las cualificaciones que deben poseer, entre otros.

El mayor problemas que planteaba la aplicacion de esta Directiva era la posibilidad de
que los Estados miembros pudieran “detener/internar” a los solicitantes. Se trata de las
condiciones de internamiento que el texto refundido de 2013 regula de forma exhaustiva
estableciendo como principio general que “nadie puede ser internado por el Unico
motivo de solicitar proteccion especial” ni siquiera con el fin de trasladar a la persona

bajo el Reglamento de Dublin.

Un deber de informacion a los solicitantes se establece con el fin de que el solicitante
conozca en qué supuestos puede ser internado (motivos) y cuanto tiempo puede ser
privado de libertad (se exige a los Estados la adopcion de medidas concretas y
significativas que garanticen que el tiempo necesario para verificar los motivos de
internamiento sea lo méas breve posible). Ambas garantias ponen de relieve el caracter
excepcional que tiene esta medida. En este sentido, “cualquier detencion para

internamiento ha de ser necesaria y cumplir con el principio de proporcionalidad”.

En relacion a los motivos que justifiquen la medida de internamiento, la Directiva
refundida establece seis supuestos tasados (que no prejuzgan los motivos de
internamiento por causas delictivas) y el requisito de establecer alternativas a la
detencion. Importante igualmente es el derecho a un recurso de revision inmediato de la
legalidad del internamiento asi como informacién sobre los mecanismos existentes para
recurrirla. Por otro lado, la orden de internamiento o detencion ha de ser dictada por
autoridad judicial o administrativa competente, indicando las razones de hecho y de
derecho que la justifiquen. La norma refundida también exige condiciones apropiadas
durante la duracion de la detencion incluido el acceso a las dependencias por parte de
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ACNUR o cualquier organizacion que trabaje en el territorio del Estado miembro en
cuestion “en nombre de ACNUR” en virtud de un acuerdo con dicho Estado.
Finalmente, el internamiento/detencion de personas vulnerables y de menores (incluidos
menores no acompafados) se limita a circunstancias excepcionales (como medida de

altimo recurso).

4. EL SECA ANTE LA LLAMADA CRISIS DE LOS REFUGIADOS: EL
LENTO DESPLIEGUE DE LA AGENDA EUROPEA DE MIGRACION

Cuando ocurren tragedias como la de Lampedusa en 2013 o el descubrimiento de
decenas de migrantes muertos en el interior de un camién en Austria en 2015, se pone
de relieve las deficiencias del sistema europeo de asilo, anteriormente descrito, sino de
las graves consecuencias de la indefinicion de competencias y de responsabilidades

entre la UE y los Estados miembros en materia de politica migratoria.

No puede soslayarse que estos fatales acontecimientos, unido a hecho de que nos
hallamos ante la peor crisis migratoria desde la Il Guerra Mundial que ha derivado en
una crisis de refugiados hacia Europa, han sido objeto de preocupacion por parte de la
Comision que se ha decidido, muy tardiamente, a adoptar medidas para hacer frente a

esta situacion reforzando la gestion de los flujos migratorios.

En el Consejo Europeo extraordinario de abril de 2015, la Comision insto a los Estados
miembros a transponer y aplicar urgentemente el SECA. No obstante esta apelacion al
cumplimiento de las normas, algunos Estados miembros siguen sin tramitar las

solicitudes conforme a los criterios y hormas comunes europeas.

Esto explica en parte la asuncion por parte de la Comisién de un conjunto de
competencias asumidas a partir del Tratado de Lisboa con el proposito de responder a
estos problemas de manera integral. Estas competencias se presentaron a lo largo del
mes de mayo de 2015 en una Agenda Europea de Migracion que prevé medidas y

acciones de urgencia para hacer frente a la crisis en el Mediterrdneo y para construir una
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respuesta estructurada que pueda ser utilizada en casos de extrema presion en otras

partes de la frontera exterior comdn.

¢ Qué enfoque propone la Agenda Europea de Migraciones para mejorar la gestion de la
migracion a medio y largo plazo? La base se establece en cuatro pilares: 1. La reduccion
de los incentivos para la migracion irregular.- 2. Salvar vidas Yy asegurar las fronteras
exteriores.- 3. Una fuerte politica comdn de asilo; y, 4. Una nueva politica en materia de

migracion legal.

Centrandonos en la politica comun de asilo, el objetivo fundamental es doble. De un
lado, establecer con urgencia mecanismos para salvar las vidas en el mar (crisis en el
Mediterraneo) y acciones contra las redes de contrabando de personas; y, de otro lado,
como respuesta a los altos volumenes de llegadas en la UE, con un mecanismo de

distribucion de solicitantes de asilo (reubicacion).

La reubicacion se efectuara conforme a una clave de reparto vinculante con criterios
Obijetivos y cuantificables, consistentes en ponderar al 40 % el tamafio de la poblacion;
al 40 %, el PIB del pais; al 10 %, el namero medio de anteriores solicitudes de asilo; y

al 10 %, la tasa de desempleo.

Serd aplicable a los solicitantes cuyas nacionalidades tengan una tasa media de
reconocimiento en la UE igual o superior al 75 %. Esta iniciativa se afiade a la
reubicacion de 40 000 personas manifiestamente necesitadas de proteccion internacional
procedentes de Italia y Grecia en otros Estados miembros, propuesta por la Comision en

mayo, y hace que el nimero total propuesto llegue a las 160 000 personas.

La reubicacidn ird acompafiada de un presupuesto de apoyo de 780 millones de euros
destinado a los Estados miembros participantes, que incluye una prefinanciacion del 50
% a fin de que las autoridades nacionales, regionales y locales dispongan de medios

para actuar con la mayor rapidez**.

%% Comunicado de Prensa-Comisién Europea: “La Comisién Europea toma medidas decisivas”. Bruselas,
9 de septiembre de 2015.
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No cabe olvidar que la gestion de la frontera exterior sigue siendo una competencia
compartida, lo que significa que la puesta en marcha de las obligaciones que de ella se
derivan no recae Unicamente sobre los Estados miembros con la UE, sino en cada
Estado miembro con otras administraciones. En este sentido, aquellos Estados
miembros que no son capaces de gestionar de forma eficaz el elevado ndmero de
Ilegadas recibiran apoyo de otros Estados miembros desplegados por las Agencias de la
UE (FRONTEX, Oficina Europea de Apoyo al Asilo (OEAA) y EUROPOL).
Asimismo, expertos nacionales les ayudaran a identificar, inspeccionar y registrar a las
personas que entran en la UE asi como a preparar en su caso la operacion de retorno de

quienes no retinan los requisitos para tener derecho a asilo®*.

Como ha sido sefialado, Europa se enfrenta a una paradoja, de un lado se ha convertido
en uno de los destinos de migracion méas importantes del mundo en los ultimos afios,
dentro de un marco de carencia de mano de obra sectorial y envejecimiento de la
poblacioén. Pero, por otro lado, se sigue colocando la migracién en claves prioritarias de
seguridad, de disuasion y de lucha contra la inmigracion ilegal®®.

Esta crisis pone ademas de manifiesto que las prioridades de la politica migratoria de la
UE se han centrado en el disefio de un acervo normativo dificilmente aplicable, basado
en la prevencion, la contencion y la represion de flujos migratorios no autorizados y
siempre sujetos a las necesidades de seguridad general. Este marco normativo debe ser
superado en pro de un escenario mas transparente mediante acciones de mayor
vigilancia, mayor intercambio de informacion, mayor cooperacion operativa con
analisis de riesgos Yy utilizacion de tecnologias, que debe equilibrarse con la
contemplacion de la migracion irregular desde una perspectiva de los derechos humanos
y del Estado de Derecho. Un arduo equilibrio entre el dialogo, las relaciones de
vecindad y la ambiguedad entre la migracion y el desarrollo.

% Los progresos son lentos y los Estados miembros no estan garantizando la aplicacién del Derecho de la
UE. La Comision ha iniciado el procedimiento de infracciones por incumplimiento. Comunicado de
Prensa-Comision Europea: “Crisis de los refugiados: informes de la Comision Europea sobre los
progresos realizados en la ejecucién de las acciones prioritarias”. Bruselas, 14 de octubre de 2015.

* FERNANDEZ ROZAS, J., “La Agenda Europea de Migracion se despliega muy lentamente”, en:
Diario La Ley Unién Europea, nim. 29, de 30 de septiembre de 2015.
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Toda vez que los Estados miembros no son autosuficientes para resolver eficientemente
la cuestiones derivadas del control de fronteras, del asilo y de la inmigracion resulta
necesario quela UE disefie una politica comun de migracion de manera coordinada con
la politica comun de asilo eficaz. La intervencion que la AEM propone es un primer
paso, pero es preciso que se implante un enfoque transversal que favorezca al
cooperacion con terceros paises, una gestion integrada de las fronteras exteriores y una
politica justa en materia de repatriaciones, de canalizacién de la migracion legal y de

integracion de los inmigrantes en la sociedad.

La Cumbre de La Valetta de los dias 11 y 12 de noviembre ha consumado, sin embargo,
la politica de cierre de fronteras. Durante unos meses tuvimos la esperanza de que una
Alemania con rostro humano y hondo sentido de responsabilidad histérica, junto a
Atenas e Italia antepusieran al supuesto efecto llamada de su operacion de rescate y
salvamento en el Mediterraneo, la necesidad de salvar vidas. Incluso el presidente
Juncker estuvo a la altura exigiendo una respuesta a la europea, basada en los principios
y valores que nos identifican como europeos. La Cumbre ha enfocado el problema no
desde la perspectiva de como ayudar a los refugiados, sino de como evitar que lleguen
mas. No se trata de su seguridad, sino de la nuestra. No de sus derechos a la vida o al
asilo, sino de nuestro derecho a tener unas fronteras seguras. No de cémo integrarlos
sino de como devolverlos a sus paises de origen. No se trata de parar la guerra en Siria
sino de pagar a Turquia para que los retengan y a los paises africanos para que aceptan

los que devolvamos.

En lugar de poner la politica exterior y la politica de desarrollo al servicio de los fines
que les son propios (construir un mundo mas justo, seguro y préspero para todos),
pedimos a los Ministros de Interior de los Estados miembros que tapen el agujero. Asi,
Europa resolvera el problema construyendo mas vallas, y arrojando el dinero por
encima de ellas. Y seguiremos diciendo, sin sonrojarnos que estamos defendiendo

nuestros valores. (J.A. Torreblanca, Diario El Pais, 14 noviembre 2015)
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A MODO DE CONCLUSION

La reciente finalizacion del proceso de refundicion de la legislacion europea sobre el
asilo -el llamado “paquete legislativo de asilo” de 2013- avanza en el objetivo de
lograr un estatuto de asilo valido en toda la Unidon, un estatuto uniforme de
proteccion subsidiaria y unos procedimientos comunes para la concesion y retirada
de dichos estatutos. Todo ello en el marco de las exigencias del Tratado de

Funcionamiento de la Union Europea.

En relacion al Reglamento de Dublin 11 refundido merece sefialarse como avance el
nuevo mecanismo de monitoreo, alerta temprana y gestion de crisis. Sus funciones
son, basicamente, seguir la situacion del asilo en los Estados miembros y establecer
un marco que permita definir un marco de actuacion estructurado y ordenado que
pueda ayudar a identificarlos problemas que vayan surgiendo en situaciones
concretas de presion migratoria. Asimismo, la mejor aplicacion del sistema de
Dublin 1l plasma en las nuevas obligaciones que el Reglamento establece para los
Estados miembros en relacion a la audiencia del interesado con el objetivo de

facilitar la determinacion del Estado miembro responsable.

En cuanto a la Directiva sobre procedimientos se ha simplificado la normativa con
el fin de facilitar su aplicacion en particular cuando se tramitan simultaneamente un
gran namero de solicitudes. En este sentido se han revisado las normas sobre acceso
al procedimiento de asilo, la realizacién de entrevistas personales y la duracion
méaxima de los procedimientos de asilo. Asimismo, se vela por la mejora de la toma
de decisiones en primera instancia con medidas mas préacticas que ayuden a los
solicitantes a entender el procedimiento o formando adecuadamente al personal que
examine las solicitudes y decida sobre ellas. La Directiva refundida aclara las
normas en caso de que los solicitantes de asilo presenten una nueva solicitud al
cambiar sus circunstancias y para impedir posibles abusos del sistema. Finalmente,
se propone lograr la méxima coherencia con otros instrumentos del acervo sobre
asilo de la UE como la Oficina Europea de Apoyo al Asilo (OEAA). A la OEEA se
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le establece un papel mas concreto en las disposiciones sobre formacion y acceso al

procedimiento de asilo.

La Directiva refundida sobre condiciones de acogida pretende dotar a los Estados
miembros de un marco normativo de mayor claridad y flexibilidad en su aplicacion.
La Directiva se mantiene exigente con las condiciones en relacion con el
internamiento (las restricciones al derecho de libre circulacion solo deben aplicarse
con justificaciones claras, comunes y exhaustivas y Unicamente cuando sean
necesarias y proporcionadas). Se quiere facilitar el acceso al empleo a los
solicitantes de asilo al tiempo que se da flexibilidad a los Estados miembros durante
el periodo de examen en primer instancia de las solicitudes o cuando deban tramitar

simultaneamente un gran namero de solicitudes de asilo.

Reconocemos que la normativa refundida fortalece la dimension humanitaria del
sistema europeo, merced, en parte, a la trascripcion de muchas de las soluciones
aportadas por el TJUE. No obstante, el Derecho derivado sobre el asilo sigue
adoleciendo de imperfecciones y dejando gran margen de maniobra a los Estados
miembros, como ha quedado puesto de relieve en la crisis de los refugiados de 2015.
A las deficiencias normativas se agregan problemas facticos y malas practicas

administrativas.

Queda ahora la tarea de transposicion por parte de los Estados miembros y el
cumplimiento de las medidas urgentes establecidas por la Comision. Si se
incorporasen correctamente estas disposiciones a los derechos nacionales y se
aplicasen adecuadamente, de acuerdo a los principios que rigen el SECA vy a la
interpretacion del Tribunal de Justicia, esta nueva legislacion podria redundar en una
mayor eficiencia del sistema europeo de asilo con mejores estandares de calidad y
respeto a los derechos fundamentales de los solicitantes. Pero sin el apoyo
econdémico necesario y la comprension del drama humano de los refugiados en
términos de solidaridad ningun sistema normativo por bien intencionado que sea

podra cumplir con sus objetivos.
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Marina Vargas Gémez-Urrutia
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1. La Agenda Europea de Migracion (mayo 2015)y la obligacion de
Europa de ofrecer proteccion (un buen sistema comun de asilo)

2. Pero, ;de donde vienen? Las rutas para llegar a Europa

3.Y, ¢cuantos son? Guerra de cifrasy reubicacion

1. Distincion de conceptos: asilo, refugio y proteccion internacional

SEGUNDA PARTE

2_ ¢Quién es un solicitante de asilo? ¢Quién puede solicitarlo? ¢Estan
obligados los Estados a concederlo?

3. ¢Existe una politica comun europea de asilo o cada Estado aplica la
suya? ¢Donde se regula el Derecho de asilo?

4_ s En qué situacion se queda un solicitante desde que inicia los
tramites hasta que consigue el asilo?

5. ¢Qué derechos implica la concesion de asilo? ¢Implica la libertad de
circulacion de personas?

6. Cuando cesa el estatuto de refugiado? ¢Cuando se pierde y qué
consecuencias se derivan de la pérdida?
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1. La Agenda Europea de Migracion (mayo,
2015) y la obligacion de Europa de ofrecer
proteccion (un buen sistema comun de

Comision Europea






Agenda Europea sobre Migracion -
Europea Cuatro pilares para gestionar mejor la migracin

Comision Europea - Comunicado de prensa

Gestionar mejor la migracidn en todos sus aspectos: una Agenda Europea de Migracion
Bruselas, 13 mayo 2015

Tras |as recientes tragedias ocumidas en ¢l Mediterrdneo, existe un consenso politico en el Padaments Europeo y en el Consejo Europen para
hacer esfuerzos y movilizar bodos bos mstrumentos 3 nuestra disposicidn para tomar medidas inmediatas 2 fin de evitar que mueran mads
personas en & mar, En el dia de hoy, la Comisidn ha anunciado las medidas concretas e inmediatas que adoptara:

« Triplicar las capacidades y los activos para las operaciones conjuntas de Fronbex (Triton y Poseiddn) en 2015 v 2016, Hoy 52 ha
aprobado un presupussto rectificativo para 2015, destinado a garantizar los fondos necesanos (un total de 89 millones de euros que inchuye
&7 millones de euros del Fondo de Asdo, Migracidn & Integracidn [FAMI] y 5 milones de euros del Fondo de Segundad Intenor [FSI] para los
Estados miembros en primera linea) y a finales de mayo se presentard el nuevo plan operativo de Tritdn.

» Proponar por primara vez la activaciin del mecanismo de emargancia (en virtud del articulo 78, apartado 3, del TFUE), para ayudar a los
Estados miembros que se vean enfrentados a afluencias repentinas de migrantes. A finales de mayo, la Comisidn propondrd un mecanismo
de distribucidn tempaoral para las personas en clara situacidn de necesidad de proteccidn intemacional dentro de la UE. A finales de 2015,
seguird una propuesta relativa a un sistema permanente de la UE de reubicaddn en situaciones de emergencia provocadas per influjos
masivos.

« Proponer, a finales de mayo, un programa de reasentamiento en toda la UE para ofrecer 20 000 plazas dstribuidas en todos los Estados
miembros para las personas desplazadas en clara necesidad de proteccidn internacional dentro de Europa con una financiacién adicional de 50
millones de euros para 2015 y 2016,

« Trabajar, dentro de 3 Politica Comin de Seguidad y Defensa (PCSD), en una posible operacion en el Mediterrineo para desmantelar las
redes de traficantes y combatir el trifico de personas, de conformidad con el Derecho intemacional.






Agenda Europea sobre Migracion -

L OIS g
| Cuatro pilares para gestionar mejor la migracién

Europeda

Camino a sequir: Cuatro pilares para gestionar mejor la migracion

La cnisis migratona del Mediterrdneo ha puesto de mamfiesto vanas necesidades inmediatas. Pero ta ha puesto de rebeve que la politica
conjunta en matena de migracion de la UE no ha estado a la albura. De cara al futuro, la Agenda E a de Migracién desarrolla las
onentaciones polibicas del presidente Juncker en una sene de miciativas coherentes que se refuerzan/mutuamenta, basadas en cuatro pilares
para gestionar mejor el tema de la migracsin en todos sus aspectos (véase también el anexo).

Los cuatra pilares de La nueva Agenda de Migracién son:

« La reduccidn de los incentivos para la migracién iregular, &n particular enviando funciongnos europecs de enlace en matena de
migracidn a las Delegacines de la UE en terceros paises clave; modificanda la base juridica gie Frontex, a fin de reforzar su papel en matena
de retorno; un nuevo plan de acoidn con medidas encaminadas a transformar el trafico de s en una atbwdad delicbiva de alto nesgo
alto y bajo rendimiento, y abordando las causas profundas mediante |a cooperacin al olio v la ayuda humanitana.

» Gestién de las fronteras: salvar vidas y asequrar las fronteras exteriores, en p
Frantex; ayudando a reforzar la capacidad de los terceros paises para gestionar sus frgfinteras; pomendo mads en comdn, cuando proceda,
determinadas funciones de wvigilancia costera a escala de la UE.

« La obligacidn de Europa de ofrecer proteccion: un buen sistema comin de asilo: La pnondad es garantizar una aphcacion plena y
coherente del Sistema Europeo Comin de Asdo, en particular promoviendo la deteccidn sistemdtica y |a toma de huellas dactilares y haciendo
esfuerzos para reducr bos abusos que se hacen de él mediante el refuerzo de las disposiciones relativas al «pais de origen seguros de la
Directiva relativa a los procedimientos de asilo; evalsando y, posiblemente, revisando @ Reglamento de Dublin en 2016,

« Una nueva politica en materia de inmigracion legal: La atencidn se centra en el mantenimento de una Europa en declive demografico
como desting atractivo para los inmigrantes, en particular modemizando y actualizando el sistema de tarjeta azul; revisando las priondades de
nuestras politicas de integracidn; y aprovechando al maxmo los beneficios de la politica de migracién para las personas y para los paises de
origen, faciitando, por ejemplo, transferencias de fondos mas baratas, rapidas y sequras.






2. ;De donde vienen y por donde cruzan?
Las rutas de los refugiados

b éDe donde vienen los migrantes?
Enero-sepliembre de 2015

- Afganistén
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Fuente: ACNUR. EL PAIS

» ¢Por donde han cruzado el Mediterraneo?
Enero-septiembre de 2015
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Larutade los refugiados parallegar a Europa






Cerca de tres de cada cuatro personas que llegan por el Mediterraneo alcanzan Grecia. El origen es Turquia, pais de
transito, dehido a su cercania con las islas helenas. p
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Macedoma Idomem

Salémca

Grecia-Macedonia

"\ Kavala

Después de traspasar la frontera de Grecia y Macedonia, recorren este ultimo pais en tren con el objetivo de alcanzar
Serbia. Estos estados suelen dejar pasar a los refugiados: saben que su objetivo es continuar su trayecto hasta Europa
Occidental. Por esta razon, las cifras ofrecidas por Frontex son mas bajas que las registradas en otros paises. No suelen

quedar registrados.
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Alemania  ®Berin

La valla de Hungria

® .
Munich K@ Budapest
Austna \ Hungria

Eslovenia _ _

- Py {3 o l Detecciones en la frontera Serbia-Hungria
b uaroacia

AR Belgrado 40.000
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Es en Hungria donde aparecen los problemas. El Goberno hiingaro se esta blindado para evitar la entrada de los
refugiados a su territorio, aunque estos no quieran permanecer en su territorio. A la nueva valla levantada en su
frontera con Serbia, se une los proyectos de otras dos alambradas anunciados en sus perimetros con Croacia y
Rumania. Ademas, ha entrado en vigor una nueva ley que condena a los solicitantes de asilo con penas de hasta cifico






3. ; Cuantos son?
Guerra de cifras y peticiones de asilo
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De la guerra a Grecia

Personas llegadas a Grecia
Entradas por mar hasta el 17 de septiembre de 2015

288.020 personas

Origen de las personas que llegan
Siria
Afganistan
Iraq M 4%
Pakistan | 3%
Somalia | 1%

Otros | 3%

Fuente: Acnur

La mayoria de las personas que alcanzan las islas griegas con el objetivo de iniciar la ruta de los Balcanes proceden de
paises en conflicto o donde se vulneran los derechos humanos. El1 70% vienen de Siria, el 21% son originarios de >
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Peticiones de asilo en 2015
Datos de enero a junio
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Una ruta inédita

El cierre de las fronteras hungaras y las duras condenas a quienes intentan sortearlas esta provocando la aparicién de
una nueva ruta alternativa. De Serbia, a Croacia. De Croacia a Eslovenia para, desde alli, llegar a Austria o Alemania.

El primer ministro croata ya ha anunciado que dejara pasar por su territorio a los refugiados y ya han comenzado a
alcanzar el pais los primeros autobuses con solicitantes de asilo. 4






Alemania  ®Berlin

Solicitudes de asilo en Alemania
De enero a julio
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El principal destino final de los refugiados continiia siendo Alemania. Si de enero a julio de 2014, 98.835 personas
solicitaron asilo, durante el mismo periodo de este ano las cifras se han disparado: se han registrado 209.315 peticiones
de proteccién internacional. Ante la llegada constante de refugiados, Alemania en un principio permitié su entrada sin
mostrar resistencia. Sin embargo, la semana pasada el pais comenzé a implantar controles en sus fronteras.






Crisis de los refugiados: aclarar las cifras

1 ACNUR estima que 381.442 personas han cruzado el Mediterraneo en 2015 y
mas de 130.000 en agosto

" De ellas, al menos 2.850 habrian muerto en el intento, aunque la cifra
seguramente sea mucho mas alta

Los sirios representan el 54% de los refugiados que han
cruzado el mar este ano. Los afganos son el 14% v los eritreos el
7%. Mas bajos son los porcentajes de los refugiados originarios de
Nigeria, Pakistan, Somalia, Irak, Sudan, Gambia v Bangladesh.
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Ademas de s legadas, el balance de ACNUR incluye datos sobre
Las muertes en el Mediterraneo, muy dficles de cuantfcr,
Estean, 2,850 persomas habrian perdidoa vida al intenar

alcanzar Europa, sestm estas estimaciones, Una cifra muy simiar

a1 el mismo perodo e 2014, a pesar del enorme
inerementoen as entrades. £l refuerzo de la vigllancia enel
Mediterane por parte dea U puede explicar en part
moderacion de as e,

Rescate de migrantes en el Mediterraneo, durante &3
la Operacion Tritdn en junio de 2015

> oLaNe
Rescate de inmigrantes en Malta, en octubre de &
2013






» Peticiones de asilo en la UE

UE-28, acumulado en 2015 966.385






» Peticiones de asilo en la UE por paises
Hasta junio de 2015
Moamero
de solicitudes
Alemania I 2 14.605

Hungria I 59.990
Italia I 43.060

Francia I 42 935
Suecia I 41.880
Austria I 36.200
Reino Unido il 20.195
Belgica W 15.795
Holanda W 12.640
Bulgaria W 10.210
Espaiia 0 7.905
Srecia B 7.865
Dinamarca || 5945
Polonia I 5.455
Finlandia | 3.340
Irlanda | 1.205
Chipre | 1.210
Malta | 1.010

Rep. Checa | 1.000
Rumania | 915
Luxemburgo | 775
Portugal | 530
Lituania | 280
Letonia | 200
Eslovaquia | 190
Croacia | 155
Eslovenia | 185
Estonia | 1356

Solicitudes por cada

100000 habitantes (2014)

2686

2911

Fuente: Eurostat,






PARA SABER MAS

Una Agenda Europea de Migracion: Preguntas y respuestas

Ficha tematica: Reubicacion y reasentamiento

Ficha tematica: Operacion conjunta Triton

Ficha tematica: Migracioén legal

Fichas informativas de paises: Asistencia europea a los Estados miembros

Glosario: Explicacion de la Agenda

Pagina web de la Direccion General de Migracion y Asuntos de Interior

Pagina web del vicepresidente primero Frans Timmermans

Pagina web de la alta representante y vicepresidenta de la Comision, Federica Mogherini

Pagina web del comisario Dimitris Avramopoulos

Communication on the European Agenda on Migration

Annex to the European Agenda on Migration
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SEGUNDA PARTE

1. Distincion de conce - o, I roteccion internacional

2. ¢Quien es un solicitante de asilo? ¢Quien puede solicitarlo? ¢Estan

obligados los Estados a concederlo?

3. ¢Existe una politica comin europea de asilo o cada Estado aplica la
suya? ¢Donde se regula el Derecho de asilo?

4. :En queé situacion se queda un solicitante desde que inicia los
tramites hasta que consigue el asilo?

5. ¢Qué derechos implica la concesion de asilo? ¢Ilmplica la libertad de
circulacion de personas?

6. Cuando cesa el estatuto de refugiado? ¢Cuando se pierde y qué
consecuencias se derivan de la pérdida?





Por asilo se entiende la proteccién que un Estado brinda a personas que
no sean nacionales suyos cuya vida o libertad estin en peligro en otro

Estado (M. Diez de Velasco).

La Declaracién Universal de 1948 sefnala en su art. 14, 1°, que “en el caso
de persecucién, toda persona tiene derecho a buscar asilo y a disfrutar de

él, en cualquier pais”.

El asilo territorial consiste en la proteccién garantizada por un Estado a un
extranjero en su territorio, contra el ejercicio de la jurisdiccién del Estado
de origen, basada en el principio de non refoulement, que conlleva el
ejercicio de determinados derechos reconocidos internacionalmente.

(Glosario OIM).






Solicitante de asilo es la persona que solicita su admision en un pais como
refugiado y se encuentra en espera de una decision para obtener dicho status, de
acuerdo con los instrumentos nacionales e internacionales aplicables

ZQuién puede solicitarlo?

1. Toda persona que, “debido a fundados temores de ser perseguido por motivos
de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u
opiniones politicas, se encuentre fuera del pais de su nacionalidad y,
hallandose, a consecuencia de tales acontecimientos, fuera del pais donde
antes tuviera su residencia habitual, no pueda o, a causa de dichos temores,
no quiera regresar a él” (art. 1, A, Il Convencion de Ginebra 1951).

En caso de que la decision sea negativa, debe abandonar el pais; puede ser
expulsada, como cualquier otro extranjero en situacion irregular, a menos que
se le permita permanecer en base a consideraciones de caracter humanitario o
por otras razones.

En principio, todo extranjero que considere que pueda encontrarse en alguna de
las situaciones referidas en la respuesta a la cuestion anterior esta legitimado
para pedir asilo; si bien debe advertirse que la normativa espanola limita el
derecho de asilo a los extranjeros no nacionales de Estados miembros de la U.E.
o los apatridas a los que se les reconozca la condicion de refugiado.






¢Estan todos los paises obligados a concederlo?

En términos genéricos, el derecho de asilo se usa en dos sentidos:
v’ el derecho de conceder el asilo: un Estado puede dar asilo
en su territorio a cualquier persona a su plena discrecion), y
v’ el derecho de toda persona a buscar asilo y a disfrutar de él
en cualquier pais. (Art. 1 de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos, de 1948) (Glosario OIM)

POR TANTO:

» Frente al derecho de todo extranjero a solicitar la proteccion
internacional, no existe una correlativa obligacién del Estado a
reconocer el asilo, sin perjuicio de que la decision que adopte
sea revisable ante los organos jurisdiccionales.

» Los Estados que voluntariamente se vinculan a instrumentos
internacionales sobre proteccion internacional quedan obligados
a respetar los derechos protegidos en esos instrumentos.






¢ Existe una politica comun de asilo en la Unién Europea o
cada estado aplica la suya propia?

| v Siexiste una politica comun de asilo en la Unién Europea (SECA), que es
mayoritariamente incumplida por los Estados de la Union

v Y, a la vez, cada Estado de la Union aplica su propia normativa,

lo que provoca que los solicitantes de la proteccion internacional deseen

poder hacerlo en unos Estados que tienen una mas amplia cobertura de

derechos (Alemania, Suecia, por €j.)

| Reacci6n de la UE:

« en fecha 23.09.2015 la Comision Europea ha abierto hasta 40
expedientes a 19 Estados de la Union -entre los que se encuentra
Espana, pero también Francia y/o Alemania- por incumplir las normas
de asilo (SECA).
segln la Comision sélo hay cinco Estados de la Union que cumplen con
todo el paquete normativo de la Union aprobado: Finlandia, Croacia,
Holanda, Portugal y Eslovaquia.

Debe precisarse que Dinamarca, Irlanda y Reino Unido quedan exentos
porque en estos paises se aplican normas especiales de derecho de
asilo.






¢ Cuales son las fuentes del Derecho de la UE?

El Convenio de Aplicacién del Acuerdo de Schengen, de 19 de junio de
1990 -articulos 28 a 38- (BOE num. 81, de 5 de abril de 1994).
Directiva 2001/55/CE, de 20 de Julio de 2001, relativa a las normas
minimas para la concesion de proteccion temporal en caso de
afluencia masiva de personas desplazadas y a medidas de fomento de
un esfuerzo equitativo entre los Estados miembros para acoger a
dichas personas y asumir las consecuencias de su acogida

Reglamento (UE) N° 439/2010, de 19 de mayo de 2010, por el que se
crea una Oficina Europea de Apoyo al Asilo.

Directiva 2011/95/UE de 13 de diciembre de 2011, por la que se
establecen normas relativas a los requisitos para el reconocimiento de
nacionales de terceros paises o apatridas como beneficiarios de
proteccion internacional, a un estatuto uniforme para los refugiados o
para las personas con derecho a proteccion subsidiaria y al contenido
de la proteccion concedida (Reino Unido, Irlanda y Dinamarca no
participan en la adopcion de la Directiva) Fecha transposicion:

antes del 21.12.2013.
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Directiva 2013/32/UE de 26 de Junio de 2013, sobre
procedimientos comunes para la concesion o retirada de la |
proteccion internacional (Reino Unido, Irlanda y Dinamarca no |
participan). Fecha incorporacion a la normativa interna: antes del |
20.07.2015, con la salvedad de que el art. 31, apartados 3, 4y 5, |
podra serlo hasta el 20.07.2018. |
Reglamento (UE) 604/2013 de 29 de Junio de 2013, por el que se
establecen los criterios y mecanismos de determinacion del Estado |
miembro responsable del examen de una solicitud de proteccion |
internacional presentada en uno de los Estados miembros por un
nacional de un tercer pais o un apatrida. |
Directiva 2013/33/UE de 29 de Junio de 2013, por la que se|
aprueban normas para la acogida de los solicitantes de proteccion |
internacional. Fecha incorporacion a la normativa interna: en cuanto |
arlesfarisy il s 2 3HA B GR L ESRO SN0 SAEi el Dl s S e sl 2 S O
20, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 30 y el anexo |, a mas tardar el |
20 de julio de 2015. |
Reglamento (UE) 516/2014, de 16.04.2014, por el que se crea el
Fondo de Asilo, Migracion e Integracion |






Fuentes del Derecho espanol

| 1. Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y de

2.

la proteccion subsidiaria (BOE nim. 263, 31 de Octubre de 2009)
Real Decreto 203/1995, de 10 de febrero, por el que se aprueba el
Reglamento de aplicacion de la Ley 5/1984, de 26 de marzo,
reguladora del Derecho de Asilo y de la condicion de Refugiado,
modificada por la Ley 9/1994, de 19 de mayo (BOE num. 52, de 2 de
marzo)[

Real Decreto 1325/2003, de 24 de octubre, por el que se aprueba el
Reglamento sobre régimen de proteccion temporal en caso de
afluencia masiva de personas desplazadas (BOE nium. 256, de 25 de
octubre).

+» En la actualidad, dado tardio cumplimiento al mandato contenido en

la Disp. Final 3% de la L. 12/2009, se encuentra en tramitacion el
proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de la
Ley 12/2009, respecto del que el Consejo General del Poder Judicial
ha emitido Informe de 31.01.2014.
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¢En qué situacion se queda un solicitante desde que inicia los
tramites hasta que consigue el asilo?
La peticion de Asilo una vez efectuada comporta inicialmente una
serie de derechos de notoria importancia :

Derecho de permanencia provisional.- Desde el instante en que se
formaliza su peticion hasta, al menos, la resolucidon sobre su
admision a tramite, el peticionario de asilo puede permanecer
legalmente en territorio nacional si ya se encontrara dentro; o a
entrar en el mismo, si se hallare en frontera una vez admitida a
tramite su solicitud.

Es importante no confundir la permanencia con la estancia o
residencia, figuras bien distintas. Si bien todas ellas confieren nota
de legalidad, la permanencia no comporta ningun derecho adquirido
a efectos de residencia, figura de rango superior (por ejemplo, para
obtener nacionalidad espanola).






Derecho a no ser expulsado.- Toda persona que pide
asilo no puede ser rechazada en frontera, devuelta ni
| expulsada de Espafna hasta que se haya resuelto su
peticion. En el caso de que se hubiera incoado un
procedimiento de expulsion, el mismo quedara en
suspenso hasta la resolucion pertinente.

| Derecho a ser documentado.- Nada mas
cumplimentarse el formulario policial, el solicitante
tieneisderecholia . qile:sse e “entregtiesun-:Volante
provisional de identidad, con su foto y el sello de la
B.P.D.E. Este documento le permite circular libremente
| por territorio nacional (salvo que se le fije residencia
obligatoria) y acceder al empadronamiento en el
municipio donde pretenda residir, obtencion de tarjeta
sanitaria, etc.






Derecho a no ser sancionado.- Incluso en los supuestos de entrada
ilegal o indocumentacion inexistente y/o insuficiente, el peticionario
de asilo no puede ser sancionado ni deportado hasta que se resuelva
la admision a tramite.

Derecho de no extradicion.- Hasta la decision definitiva, salvo peticion
expresa de otro Estado miembro de la U.E. por orden europea de
detencion.

Derecho a contactar con la O.A.R.- Es muy importante también
mantener comunicacion periddica con esta oficina ya que puede

resultar determinante para la admision a tramite y en su caso
resolucion favorable del expediente.

Derecho a obtener el N.L.E. y conocer el nimero de expediente.- El
N.LLE. (Niumero de ldentificacion del Extranjero) esta compuesto por
una letra (que inicialmente fue la X y en la actualidad es la Y) y
seguida de siete digitos y una letra final variable

Derecho a entrevista con el Letrado.- Tanto en dependencias
fronterizas como en los CIE’s, aunque reglamentariamente se detallan
las condiciones de esta asistencia.






¢Qué derechos implica la concesion de asilo?
Los principales beneficios derivados de la concesion del asilo y, en su caso, de la

proteccion subsidiaria, son
La proteccion frente a la devolucion.
Informacion sobre los derechos y obligaciones de esa proteccion concedida en un inteligible.
La Autorizacion de Residencia y Trabajo Permanente (erronea denominacion, a partir de la
introducida en la Ley Organica 2/2009 de Extranjeria, que ha sustituido la residencia
permanente por larga duracion).
Expedicion de documento de identidad y titulo de viaje.
Acceso a los servicios publicos de empleo.
Educacion, asistencia sanitaria, y vivienda.
Asistencias sociales y servicios sociales.
Legislacion aplicable a las victimas de violencia de género, asi como a la Seguridad Social y
programas de integracion, en las mismas condiciones que los espanoles.
Formacion continua u ocupacional, trabajo en practicas, asi como reconocimiento y
homologacion de diplomas y certificados extranjeros.
Libertad de circulacion y acceso de programas de integracion, en Espaia.
Acceso a programas de ayuda al retorno voluntario que puedan establecerse (cruel paradoja,
puesto que si obviamente una persona es reconocida como refugiada, dificilmente va a poder
retornar al pais perseguidor, lo que seria contradictorio con la propia figura de la protecciony,
amén de ello, seria causa de cesacion del estatuto).
Mantenimiento de la unidad familiar y los programas que puedan establecerse.






Una persona que obtiene el asilo en un pais de la UE, ¢puede
trasladarse a otro pais de la Unién? ¢Y fuera de la Unién?

» El art. 33 de la Directiva 2011/95/UE parece que concreta el
derecho a la libertad de circulacion al territorio del Estado
que reconozca al extranjero el estatuto de refugiado; aunque
el art. 25.1 de la misma Directiva establece que los Estados
miembros expediran a los beneficiarios del estatuto de
refugiado documentos de viaje que les permitan viajar fuera
de dicho territorio.

» De la lectura conjunta de ambos preceptos puede llegarse a
la conclusion de que la persona que tiene la condicion de
refugiado si puede viajar a otro Estado de la Unidén y/o a un
Estado tercero, pero que uUnicamente puede fijar su
residencia en el territorio del Estado de la Unién que le
reconozca el estatuto de refugiado.






¢Se puede dejar sin efecto el asilo concedido a una persona?

Cese del estatuto de refugiado y de la proteccion subsidiaria

Que asi lo pidan los interesados, en cualquiera de las dos modalidades
Que se haya acogido de nuevo el solicitante a la proteccion del pais de su
nacionalidad.
Que aun habiendo perdido la nacionalidad, la haya recobrado
voluntariamente.
Que hayan adquirido una nueva nacionalidad y disfruten de la proteccion
del pais de su nueva nacionalidad.
Que se hayan establecido en el pais que habian abandonado o fuera del
cual habian permanecido por temor de persecucion.
Abandono de Espana y fijacion de residencia en otro pais.
Desaparicion de las circunstancias que provocaron el reconocimiento del |
asilo.
En los supuestos de apatrida, el poder regresar al pais de anterior
residencia por haber desaparecido las circunstancias de reconocimiento
como refugiados.

Aln cesando esa condicion, no se impedira la continuacion de la residencia en Espana,

en supuestos de cesacion de la condicion de refugiado o de proteccion subsidiaria, si se
cumplian los requisitos de la vigente Ley de Extranjeria (L.O. 2/2009).






Revocacion del estatuto de refugiado y de la proteccion
subsidiaria

Las revocaciones se producen en algunos de los siguientes
supuestos:

1. Concurrencia de las causas de exclusion o denegacion,
previstas en los articulos 8,9, 11y 12.

2. Latergiversacion, omision de hechos, uso de documentos
falsos que fueran decisivos para la concesion de los
estatutos.

. Peligro para la seguridad nacional o condena por delito
grave, como amenaza para la comunidad, lo que es causa
de inadmision o denegacion en su caso de ambas
protecciones.






Consecuencia de la revocacion de los estatutos

Inicio de un expediente sancionador que podria
desembocar en la expulsion del territorio espanol.

El articulo 44.4 reconoce, no obstante, el derecho de “non
refoulement” (por que la revocacion o la expulsion
posterior, no podrian posibilitar en ningun caso el traslado
a un pais en el que el deportado pueda estar expuesto a
tortura o tratos inhumanos, o bien haya un peligro para su
vida o para su libertad)

Las resoluciones serian recurribles en Reposicion ante el
Ministerio del Interior y posteriormente Contencioso-
Administrativo ante los Juzgados de Ilo Contencioso-
Administrativos
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Salvar vidas y hacer seguras
las fronteras exteriores

De los 24 000 migrantes rescatados
en el canal de Sicilia desde
principios de 2015, casi 7 300 lo
fueron por medios desplegados por
Frontex

+ Propuesta revisada sobre fronteras Inteligentes,

+ Financlacion de Iniclativas para reforzar la capacidad de los
palses del norte de Africa para Intervenir y Salvar las vidas
de [os migrantes en peligro.

+ ReflexIdn sobre [a creacidn de un Sisterma Europeo de Guar-
tlas de Frontera

« Refuerzo del papel de Frontex,
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Perspectivas para el futuro TR T

Una nueva politica sobre la migracion legal

17 millones de visados Schengen expedidos
en 2013

2,3 millones de permisos de residencia
expedidos en 2013

+ Revisidn la Directiva sobre la farjeta azul.

+ Creatlon de una plataforma especializada de coaperacidn
ton los Estados miembros, las empresas y 10 sindicatos
sobre [ migracitn econdimica

« Transferenclas de remesas mias baratas, fapidas y Seguras.

+ Reflexion sobre el establecimiento de un «lstema de marr
Ifestacidn de Interdss que utilice criterios verificables con el
fin de reallzar automticamente una seleccion Iniclal de los

migrantes potenclales,
» Maximizar los beneficlos del desarrallo para los paises de






Perspectivas para el futuro . 15 % & i
¢

‘;a politica de asilo firme

Reducir los incentivos

. paralamigracion irregular 626715 solicitudes de asilo en
7 2014 (un aumento del 45 % con
283 532 cruces irregulares de fronteras ~ respecto al afio anterior)
| \,
| on epectataf nto | Pl Stra &
| i Conin de Asilo mediante & creacion de un
| +/Un plan de accion para intensificar a investigaciony la | nuevo mecanisme de control RS
-/ imputacion de redes delictivas de traficantes con objeto de B o7 e
S Tagss |/ entorpecer su funcionamiento, poner a los autores adis= | Evaluacion del sstema de Dublin a mas tardar a mediados Egiiaide
riis .f.,f 1 posicion de la justicia y embargar sus bienes. '. de 2016 con Vstas a su fevision t Fas
. Un'manual sobre el retorno con el fin de armionizar las préc- + /Iniclativas decisivas para luchar contra los abusos del siste- k 3t
ticas en este dmbito en tados los Estados miembros. / madeaslo. ZEE
+ Refuerzo de las asociaciones con tefceras paises en el &mhi-  + Reflexidn sobre el establecimiento de un proceso tnico de
to del trdfico y el retomo. ~ decislon en raterla de asllo para garantizar la Iqualdad de
frato de los sollotantes de asilo en toda Europa

» Mayor implicacién de as Delegaciones de [a UE en los paises
clave!

» Refuerzo del papel de Frontex en las operaciones de retomo.





Responder a las necesidades urgentes de los refugiados sirios

En marzo de 2015, el Consejo adopto la Estrategia regional de la UE para Siria e Irak, asi como en relacion con la amenaza
que representa el EllL/Daesh La estrategia aborda, entre otras cuestiones, los importantes desplazamientos de poblacion
en esta region. Esto incluye la afluencia masiva de refugiados a los paises vecinos y el aumento de |a presién migratoria

sobre la UE. Ademas, |a estrategia contempla una accion de la UE destinada a prevenir los desbordamientos regionales y

mejorar la seguridad de las fronteras, en particular en los casos del Libano, Jordania y Turquia.

En junio de 2015, el Consejo Europeo se comprometié a intensificar la cooperacion con Turquia y otros paises pertinentes
de Oriente Medio, entre ellos Irak, Jordania y Libano. En septiembre los jefes de Estado y de Gobierno reiteraron este

compromiso. Convinieron en;

* ayudar a Libano, Jordania, Turquia y otros paises a hacer frente a la crisis de los refugiados sirios

» movilizar una financiacién adicional de 1 000 millones de euros como minimo destinada al Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados y al Programa Mundial de Alimentos

* reforzar la cooperacion y el dialogo con Turquia

En octubre de 2015 el Consejo Europeo acogié con satisfaccion la iniciativa de un plan de accién conjunto con Turquia. El
objetivo de este plan es apoyar a los refugiados sirios y a las comunidades que les acogen y reforzar la cooperacion con

Turquia para prevenir la migracion irregular.






Determinar s paises de origen seguros

En su sesion del 20 de julio de 2015, los ministros del Interior adoptaron unas conclusiones sobre la designacion de
determinados terceros paises como paises de origen seguros. Tomaron nota de que varios Estados miembros ya habian
designado a nivel nacional determinados paises, e insistieron en la necesidad de un enfoque coordinado en la materia.

> Conclusiones del Consejo sobre los pafses de origen seguros, 20 de|julio de 2015 |8

De esta manera se impulsaria la rapida tramitacion de las solicitudes de asilo presentadas por personas que sean
nacionales de terceros paises designados como paises seguros, aun cuando las autoridades deban examinar cada caso
individualmente. EI Consejo ha recomendado que se conceda prioridad a una evaluacion, por parte de todos los Estados
miembros, de |a seguridad de los Balcanes Occidentales,

En septiembre de 2015, la Comisién Europea presentd una propuesta de Reglamento relativo al establecimiento de una
lista comdn de la UE de paises de origen seguros. Esta propuesta es objeto de debate en el Consejo.

y Propuesta de Reglamento de Ia Comision Europea por el que se establece una lista comn de la UE de paises de origen
seguros €






Retorno y readmision

L UE también negociay celebra acuerdos de readmision con terceras paises enlos que se establecen [as normas para e
retorno de personas halladas en situacion rregular al territorio de esos paises, El Consejo encomienda a la Comision l
mandato para negociar esos acuerdos con terceros paises concretos, Hasta ahora, la UE ha celebrado diecisiete
acuerdos de readmision.

£ sueunion de junio de 2015, los lideres de la UE solicitaron & la Comision acelerar as negociaciones sobre acuerdos de
readmision y garantizar que s apliquen los acuerdos existentes, También abogaron par lnicio de las negociaciones con
0tros terceros paises.

Fl Consejo y el Consejo Eurapen subrayaron ademas |2 necesidad de aplicar plenamente [a politica de retorno de la UE
Y proporcianar apoyo aos Estados miembros en materia de retorno por medio de Frontex,






Cumbre de La Valetta-Malta, 11-12 Nov, 2015

Quiénes: jefes de Estado y de Gobierno europeos y africanos

Objetivo: contencion afluencia migratoria que vive Europa.

Posiciones enfrentadas:

v' La UE: elevar la tasa de repatriacion, que ronda el 30%, y garantias de que los
gobiernos africanos facilitaran el retorno y la readmision de sus nacionales si no
cumplen los requisitos para la entrada legal en la UE. Garantizar la cooperacion
para facilitar la identificacion de indocumentados, uno de los principales
problemas que se encuentran para devolver a inmigrantes. Ademas, quiere
impulsar las negociaciones de nuevos acuerdos de readmision que se sumen a
los 17 firmados con paises terceros y de los cuales solo uno es africano: Cabo
verde.

Los paises africanos: mas vias de entrada legal en Europa y una rebaja de los
costes de las remesas que reciben desde el exterior; mas voluntariedad en el
retorno, mas vias legales para que sus ciudadanos puedan estudiar y trabajar
en Europa y un abaratamiento de los costes de las remesas que envia la
diaspora que vive en la UE.

Método de persuasion: la UE utilizara el fondo fiduciario para Africa aprobado a
finales de septiembre y que aspira a dotar con 3.600 millones. El problemas es
qgque mas alla de los 1.800 millones de euros prometidos por Bruselas del
presupuesto comunitario los gobiernos se han mostrado bastante esquivos
para completar su parte con los restantes 1.800 millones que faltan.




http://www.elperiodico.com/es/noticias/internacional/europa-africa-pactan-plan-para-frenar-inmigracion-irregular-3240765

http://www.elperiodico.com/es/noticias/internacional/europa-africa-pactan-plan-para-frenar-inmigracion-irregular-3240765
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