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LA SITUACION DE LAS PERSONAS REFUGIADAS EN LA CAPV

PRESENTACION DEL
ARARTEKO

La preocupacién del Ararteko por la situacién de
las personas refugiadas viene siendo una constante
desde el inicio de su mandato. La solidaridad con
las personas que huyen de conflictos bélicos y de
la persecucién constituye el elemento de cohesién
imprescindible en la construccién de una sociedad
justa y solidaria. El movimiento de personas que
tratan de salvar sus vidas y las de sus hijos e hijas,
como consecuencia de los conflictos que asolan a
pafses como Afganistén, Irak o Siria estd poniendo
en entredicho los valores fundamentales en los que
se basa la Unién Europea y los Estados Europeos.

El derecho de asilo forma parte del acervo juridico
internacional desde hace varias décadas, cuando
quedé consagrado expresamente en la Convencién
de Ginebra de 1951 y en su Protocolo de Nueva
York sobre el Estatuto de los Refugiados de 1967.
La materializacién de este derecho en la practica
fue reforzada mediante la creacién de la Oficina
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados en 1950. El Convenio de Ginebra
y el Protocolo de Nueva York forman parte del or-
denamiento juridico de la mayoria de los Estados
europeos y han sido incorporados, adem4s, a los
tratados fundacionales de la Unién Europea y a
su Carta de Derechos Fundamentales. Los com-
promisos y obligaciones juridicas que se derivan
de dichos textos tienen que cumplirse, porque
estdn en juego la justicia, el respeto del derecho
humanitario y de los derechos humanos, su caréc-
ter universal, soporte de toda sociedad civilizada,
plural y solidaria. El Ararteko estd plenamente
convencido de que su defensa y promocién es
indefectible, prioritaria y urgente.

Esta institucién se plantea como un deber la ne-
cesidad de sensibilizar a la poblacién vasca sobre

PRESENTACION DEL ARARTEKO
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este reto, la magnitud de los problemas que se estdn planteando para su respeto efectivo y las respuestas
que emanan de diversas instancias.

Entre dichas instancias estdn también las administraciones piblicas vascas. Por ello en el marco de
la beca del Ararteko de investigacién sobre la aplicacién de los derechos humanos en Euskadi de los
colectivos sociales especialmente vulnerables, la Comisién de Seleccién, integrada por representantes
del Ararteko y de la Universidad del Pais Vasco consideré de interés el proyecto relacionado con la
situacién de las personas refugiadas en la CAPV presentado por las investigadoras Soffa Lucas, Simona
Sobotovicova y Casilda Zarauz, que fue adjudicatario de dicha beca en 2017.

Se trataba con ello de analizar cudl es el papel de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en la acogida
y proteccién de las personas solicitantes de proteccién internacional, cudles son las competencias lega-
les atribuidas, las politicas ptblicas desarrolladas y si estas cumplen los estdndares de condiciones de
acogida de las personas refugiadas; la contribucién de las administraciones piiblicas vascas al sistema
de acogida general, asf como experiencias y buenas précticas que pudieran estar produciéndose o que
resultaran recomendables, haciendo referencia especifica a las iniciativas de solidaridad promovidas
por la sociedad civil.

La Convencién de Ginebra fue el punto de partida de una solidaridad humanitaria mundial que debe
mantenerse vigente cumpliendo los compromisos asumidos en el Pacto Mundial sobre Refugiados adop-
tado por la Asamblea General de la ONU el 17 de diciembre de 2018 e impulsando un sistema comin
europeo de asilo que permita solucionar las dificultades de todo orden que conoce el reconocimiento y
la garantfa real y efectiva del derecho de asilo de una manera que sea sostenible y respetuosa con las
exigencias derivadas del derecho internacional humanitario. Esperamos que el resultado de este trabajo
aporte elementos para avanzar en la defensa de la dignidad y los derechos de los que son titulares las
personas refugiadas. Es este un imperativo juridico y ético del cual la sociedad vasca (y cada una de las
personas que la componemos) no puede ni debe sustraerse.

Manuel Lezertua Rodriguez

Ararteko

PRESENTACION DEL, ARARTEKO



LA SITUACION DE LAS PERSONAS REFUGIADAS EN LA CAPV

PRESENTACION DE LAS
AUTORAS

Somos tres jovenes investigadoras que vivimos con
inquietud la llegada de las personas refugiadas
a nuestros pueblos y ciudades. Nos preocupa y
nos entristece la realidad de tantas personas que
se ven obligadas a huir de sus hogares dejando
atrds a sus familias y amistades. Llegan a nuestro
territorio buscando un lugar seguro donde vivir,
un lugar donde sus derechos fundamentales no
sean vulnerados. Consideramos que su acogida en
nuestro territorio es una obligacién tanto desde el
punto de vista moral como legal.

Esta inquietud nos animé a esbozar una propuesta
de proyecto de investigacién sobre la situacién
de las personas refugiadas en nuestro territorio
para presentarla al Ararteko. En diciembre de
2016 recibimos la noticia de que la institucién
del Ararteko habfia seleccionado nuestro proyecto.

Tras meses de redaccién, revisiones y correcciones,
presentamos este trabajo con la humilde intencién
de aportar nuestro granito de arena a la acogida
de las personas refugiadas en la Comunidad Au-
ténoma del Pafs Vasco (CAPV). De este modo, la
presente investigacion responde a los siguientes
objetivos:

— Conocer la proteccién juridica de las
personas refugiadas derivada del Derecho
Internacional, Europeo y Nacional, asf
como el reparto competencial existente
entre el Estado y la CAPYV, con el fin de
situar la reflexién que se realiza en los ca-
pitulos posteriores en el contexto adecuado
(capitulo I).

— Presentar los estdndares previstos en
instrumentos tanto vinculantes como no

PRESENTACION DE LAS AUTORAS
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vinculantes acerca de c6mo deben ser las condiciones de acogida de las que deben poder disfrutar
las personas refugiadas (capitulo II).

— ldentificar las distintas vias de entrada a la CAPV de las personas refugiadas (capitulo I1II).

— Comprender el procedimiento de solicitud de proteccién internacional que deben seguir las
personas refugiadas (capitulo V).

— Explicar el modelo de acogida general del que se pueden beneficiar las personas que solicitan
proteccién internacional y estudiar las posibles lagunas del mismo (capitulo V).

— Analizar la aportacién de las administraciones piiblicas vascas al sistema de acogida general
(capftulo VI).

— Explorar otras experiencias desarrolladas por otros pafses y comunidades auténomas (capitulo
VII).

Estamos enormemente agradecidas al Ararteko y al personal de la institucién por haber confiado en
nuestro proyecto, por su labor fundamental en la correccién del trabajo y por servir de gufa constante
durante la realizacién del mismo.

Por otro lado, han sido muchas las personas entrevistadas que han compartido su tiempo, sus experiencias
y sus conocimientos con nosotras. Sus aportaciones quedan recogidas a lo largo del documento y podran
apreciarse durante su lectura. Sin ellas, este trabajo no habria salido adelante. Es mds, cada una de estas
personas ha contribuido a que el proceso de elaboracién de este trabajo nos haya resultado sumamente
enriquecedor. Por tanto, consideramos que no podemos finalizar esta presentacién sin mostrar nuestro
mds sincero agradecimiento a este grupo de personas.

Softa Lucas Areizaga
Stmona Sobotovicova

Casilda Zarauz Goyoaga

14
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INTRODUCCION

“Naufraga, sdlvate, pasa hambre, su-
plica, olvida el orgullo, tu vida es mds
importante. Nadie deja su hogar hasta
que su hogar se convierta en una voz su-
dorosa en tu oido diciendo: “Vete, corre
lejos de mi ahora. No sé en qué me he
convertido, pero sé que cualquier lugar es
mds seguro que éste’”.

(Shire Warsan, Hogar)

Las personas refugiadas han llegado a la CAPV.
El drama de miles de personas huyendo de sus
hogares en busca de un refugio estd teniendo
lugar aqui y ahora. Cuando el refugio se busca
en la CAPYV, cuando nuestro vecino es de Siria,
cuando trabajamos con personas que huyeron
de sus paises, son muchas las preguntas que se
plantean: ;Qué pasos deben dar estas personas
para solicitar proteccién? ;Existe algin programa
especifico para acoger a estas personas? ;Qué es-
tan haciendo las instituciones vascas? ;A través de
qué prestaciones y servicios estdn garantizando el
ejercicio de sus derechos? ;Cudl es la labor de las
entidades sociales? Este trabajo de investigacién
busca responder a estas y otras preguntas sobre la
situacién de las personas refugiadas en la CAPV.

JPor qué hablar ahora de personas refu-
giadas?

El desplazamiento forzoso de personas no es
nuevo. A lo largo de la historia, miles de per-
sonas han dejado sus hogares escapando de la
guerra, el miedo, el hambre y la miseria. Buscan
un lugar seguro, donde no se les persiga por
sus creencias, sus ideas, por su raza, etnia u
orientacién sexual. Como afirmaba una persona
técnica de inmigracién de un municipio vasco,

INTRODUCCION
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“El refugio no se ha inventado ahora. La problemdtica de las personas refugiadas no es nueva, ha
existido stempre”.

Entonces, spor qué investigar sobre esta problemdtica ahora? Si bien es cierto que el desplazamiento
forzoso ha existido siempre, hoy dia estd m4s presente que nunca. Estamos ante el mayor éxodo que ha
conocido la historia de la humanidad. Nunca antes tantas personas se han visto obligadas a huir de sus
hogares a causa de violaciones de derechos humanos [Alto Comisionado de Naciones Unidas para los

Refugiados (ACNUR), 2016].

“Somos testigos de un cambio de paradigma, de una marcha descontrolada hacia una era en la
cual tanto la escala de desplazamiento forzado como la respuesta que se necesita han alcanzado
unos niveles que eclipsan claramente todo lo que hemos visto antes...”.

Antonio Guterres (ACNUR, 2015)

Contexto social en Europa

La foto de Aylan Kurdi, de tres afios, muerto en la orilla del mar cuando intentaba escapar del horror de
la guerra en Siria, removié la conciencia de la confortable Europa en 2015.

Fuente: Press Digital, 2015.

Sin embargo, lejos parecen quedar los compromisos adoptados entonces entre los Estados miembros
de la Unién Europea (UE) para poner fin a esta pesadilla. A dfa de hoy, los lideres europeos siguen sin
adoptar una politica de migracién y asilo comtn y la retérica de la solidaridad va quedando en el olvido.

En 2017, el Mediterrdneo se tragé més de 3.000 vidas (OIM, 2018). La UE no estaba preparada para
recibir a miles de personas huyendo del terror y sigue sin querer estarlo.

Aumento de solicitudes de proteccion internacional en Espaiia

Durante 2017, 31.120 personas solicitaron proteccién internacional en Espafia segiin la Comisién Es-
pafiola de Ayuda al Refugiado (CEAR, 2018). Esta es la cifra m4s elevada jamés registrada en un afio.
Venezuela fue el pais de origen con el mayor niimero de solicitantes, seguido por Siria, Colombia y Ucrania.

En los dltimos afios, también en la CAPV se ha podido apreciar un aumento considerable de las solici-
tudes de proteccién internacional. Segin los datos de la Comisién Espaiiola de Ayuda al Refugiado en

INTRODUCCION
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Fuskadi (CEAR Euskadi), el nimero de solicitudes se duplicé en 2017, al tramitar més de 970 solicitudes
de asilo (CEAR Euskadi, 2018).

El aumento ha sido tal, que el sistema de asilo en Espaiia estd colapsado.

Este hecho describe un escenario que exige un mayor compromiso con el derecho de asilo y con la
proteccion de las personas refugiadas en la CAPV. Dado que la resolucién de la solicitud de proteccién
internacional es competencia exclusiva del Estado espafiol, jcudl es el rol de las instituciones vascas?.

El reparto competencial entre el Estado, la CAPV, los territorios historicos (TT. HH.) y los
municipios

A la hora de abordar el papel de las instituciones vascas en la acogida de las personas refugiadas en la
CAPY, se debe tener siempre presente el reparto competencial existente en los tres niveles administra-
tivos que conviven en nuestra comunidad auténoma:

— El nivel estatal, al que le corresponde la competencia exclusiva sobre la tramitacién y resolucién
de la solicitud de proteccién internacional, asf como la planificacién, desarrollo y gestién del
sistema nacional de acogida integral e integracién de solicitantes de asilo, refugiados y otros
beneficiarios de proteccién internacional, apdtridas y personas acogidas al régimen de proteccién
temporal.

— El nivel autonémico, que comparten las instituciones comunes de la CAPV, el Gobierno Vasco
y las instituciones de los territorios histéricos de Araba/Alava, Gipuzkoa y Bizkaia, y al que le
corresponden diferentes aspectos materiales de la acogida de las personas refugiadas, como la
asistencia sanitaria, la educacién y el aprendizaje del idioma, el empleo, la vivienda, las politicas
sociales y la asistencia social.

— El nivel local, al que le corresponde, entre otras, la competencia de politicas de integracién de
estas personas en el municipio en el que viven.

Las personas refugiadas llegan a la CAPV por distintas vias y, una vez aqui, pueden solicitar la proteccién
internacional de acuerdo con la legislacion vigente en Espaiia. La solicitud de proteccién internacional
puede resultar en dos estatutos de proteccién distintos: el derecho de asilo y la proteccién subsidiaria.

— Kl asilo: para ello la persona debe acreditar que es o ha sido objeto de una persecucién indivi-
dualizada por parte de su Estado de origen por sus creencias politicas, religiosas, orientacién
sexual, o por su pertenencia a una etnia, raza o grupo social determinado. Asimismo, la persona
debe tener un temor justificado de que su vida y libertad corren peligro, y no tener una proteccién
juridica en su pafs de origen.

— La proteccién subsidiaria: se aplica en el caso de aquellas personas que no satisfacen los re-
quisitos anteriormente mencionados, pero si existe un riesgo grave en su pafs de origen para su
vida e integridad fisica en caso de que regresaran, y que, por este motivo, no quieren acogerse
a la proteccion de dicho pafs.

Una vez formalizada la solicitud de proteccién internacional, comienza el proceso de acogida e integracién
de las personas refugiadas. La acogida es un término que puede definirse de muy diferentes maneras.
En lo que interesa para la presente investigacién, nos referimos a acogida como los diferentes servicios
y prestaciones que, a fin de garantizar los derechos de las personas refugiadas, las administraciones
ptiblicas vascas ponen a disposicién de estas en la medida de sus competencias. La acogida, por tanto,
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comprende desde un primer alojamiento al llegar a la CAPV hasta la asistencia sanitaria, la educacién
y el apoyo para el acceso al empleo o la vivienda.

Por consiguiente, mientras que la resolucion de la solicitud de proteccién internacional es competencia
exclusiva del Estado espafiol, asf como la acogida inicial, la CAPV tiene la competencia para la acogida
e integracién de las personas refugiadas. Por ello, se han adoptado distintas medidas con el fin de me-
jorar la acogida de estas personas en nuestro territorio. Ademéas de las prestaciones piblicas comunes
para las personas extranjeras presentes en la CAPV, las administraciones ptblicas vascas han puesto en
marcha dos programas especificos para la acogida de personas refugiadas complementarios al programa
estatal: el programa AUZOLANA, del Gobierno Vasco, y GOIHABE, impulsado por la Diputacién Foral
de Bizkaia. También se estdn promoviendo nuevas experiencias piloto en relacién con las vias de entrada
en la CAPV de estas personas.

En este contexto, las entidades sociales vascas estdn haciendo una gran labor de concienciacién sobre
la realidad a la que se enfrentan las personas refugiadas cuando llegan a nuestro territorio. Es mas, tal
y como se verd mas adelante, algunas de ellas son las que estdn directamente implicadas en su acogi-
da en la CAPYV, en colaboracién con las administraciones publicas vascas. Adem4s de las numerosas
entidades sociales ya presentes en nuestro territorio [CEAR Euskadi, Cruz Roja, Asociacién Comisién
Catoélica Espaiiola de Migraciones (ACCEM), Movimiento por la Paz, el Desarme y la Libertad (MPDL),
Céritas, Fundacién Ellacurfa, ALBOAN...], también ha surgido una importante plataforma ciudadana
para mostrar su solidaridad con las personas refugiadas: Ongi Etorri Errefuxiatuak (OEE).

En efecto, la sociedad vasca se ha mostrado abierta y solidaria en la acogida de personas refugiadas. Asi
lo ponen de manifiesto los dos dltimos barémetros de IKUSPEGI, Observatorio Vasco de Inmigracién.
En el Barémetro 2017. Percepciones y actitudes hacia la poblacién de origen extranjero (IKUSPEGI,
2017) se reconoce a una sociedad vasca abierta a la llegada de personas refugiadas: “los datos apuntan
a una sociedad vasca abierta y tolerante hacia las personas refugiadas”. Por su parte, el del afio 2018
menciona que se consolida una visién abierta y comprensiva hacia las personas refugiadas. “Un 29,8%
de la poblacion vasca cree que hay que acogerlas sin ninguna restriccion. Si sumamos este porcentaje al de
aquellas personas que responden que hay que ofrecer asilo a aquellas personas que demuestran su condicion
de perseguidas, estamos hablando de un 70,6% de personas que tienen posiciones ostensiblemente abiertas
hacia las personas refugiadas”, como indicé el director de IKUSPEGI en la presentacién del Bardmetro
2018. Percepciones vy actitudes hacia la poblacién de origen extranjero IKUSPEGI, 2018).
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METODOLOGIA

Desde el punto de vista metodolégico, se ha re-
currido a dos vias complementarias entre si para
el desarrollo de este trabajo de investigacion: las
fuentes documentales y las entrevistas personales.

En las fuentes documentales se incluyen instru-
mentos juridicos, informes, manuales y doctrina.
Asf, hemos recopilado la informacién relativa al
estatuto juridico de las personas refugiadas y de los
estandares de acogida. También hemos recurrido a
fuentes documentales para analizar el proceso de
solicitud de proteccién internacional y las carac-
terfsticas del sistema de acogida espafiol.

Desde una perspectiva cualitativa, se ha recogido
la opinién de los diversos agentes que participan
en la acogida de personas refugiadas en la CAPV.
Para ello, se han llevado a cabo 22 entrevistas
individuales en las que han participado personal
técnico, profesionales y representantes de las insti-
tuciones y de las entidades sociales implicadas en
la acogida de las personas refugiadas en la CAPV.

Su opinién sobre los temas planteados se solicité
a titulo individual, no como representantes de las
entidades. Es por ello que sus afirmaciones, si bien
son relevantes por quién las dice o por el consenso
que pudiera existir sobre ellas, de ningtin modo
pueden ser entendidas como una opinién genera-
lizada de la institucién en la que estdn integradas.

El recurso a las entrevistas nos ha permitido cono-
cer el modo en el que esta realidad se aborda por
aquellas personas que tienen un contacto directo
con la misma. Las personas consultadas pudieron
poner sobre la mesa las cuestiones que consideran
importantes a la hora de analizar la situacién de
la acogida en nuestro territorio, asf como su valo-
racién sobre la misma.
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Antes de las entrevistas, las personas dieron su consentimiento para que la informacién obtenida durante
su desarrollo pudiese ser utilizada en el presente trabajo, siempre y cuando se hubiera dado el visto
bueno al borrador que les enviamos.

Por otro lado, algunos fragmentos de las entrevistas se recogen en el texto de forma anénima. Optamos
por no identificar expresamente a los autores de dichas afirmaciones con el fin de que se sintiesen m4s
libres para expresar sus opiniones.

Las entrevistas se realizaron de forma semiestructurada. Si bien contdbamos con una gufa de preguntas
a seguir (previamente enviada a las personas entrevistadas en la mayorfa de los casos), las entrevistas
han permitido un margen para la reformulacién y la profundizacién en algunos aspectos que surgieron
durante las mismas. Por ello, en su desarrollo nos centramos en los temas planteados en el cuestionario,
pero dejando fluir la conversacién sin necesidad de seguir el orden de las preguntas y dejando abierto
un espacio para reflexionar sobre las cuestiones que se iban planteando. La recogida de informacién
se realiz6 entre septiembre y diciembre de 2017. En total se han realizado 22 entrevistas personales: 7
entrevistas con entidades sociales, 2 con Policia Nacional, 4 con Gobierno Vasco y diputaciones, 5 con
técnicos municipales de inmigracién, 2 con representantes de la UE y 2 con institutos de investigacién
sobre la migracién en la CAPV.

La lista completa de las instituciones y entidades cuyos representantes participaron en las entrevistas
es la siguiente:

Gobierno Vasco y diputaciones forales:
— Secretarfa General de Derechos Humanos, Convivencia y Cooperacién (Gobierno Vasco).
— Departamento de Empleo, Inclusién Social e Igualdad (Diputacién Foral de Alava ).
— Departamento de Empleo, Inclusién Social e Igualdad (Diputacién Foral de Bizkaia).
— Departamento de Convivencia y Derechos Humanos (Diputacién Foral de Guipuzkoa).

— Delegacién de Euskadi para la UE.

Parlamento Europeo:

— Comisién Parlamentaria de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior (Parlamento Europeo).

Personal técnico de ayuntamientos:
— Area de Inmigracién (Ayuntamiento de Bilbao).
— Area de Diversidad Cultural (Ayuntamiento de Donostia-San Sebastidn).
— Servicio para la Convivencia y la Diversidad (Ayuntamiento de Vitoria-Gasteiz).
— Unidad de Inmigracién e Interculturalidad (Ayuntamiento de Getxo).

— Servicio Municipal de Inmigracién (Ayuntamiento de Barakaldo).

Entidades sociales:
— ACCEM Vitoria.

— Caritas Euskadi.
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— CEAR Euskadi.

— Cruz Roja Euskadi.
— Fundacién Ellacurfa.
— Bidea Eginez.

— Ongi Etorri Errefuxiatuak.

Universidad:
— Oficina de Cooperacién al Desarrollo (UPV/EHU).

— Observatorio Vasco de Inmigracién-lkuspegi.

Policia Nacional:
— Servicio de Atencién de Ciudadanos Extranjeros (Policia Nacional de Donostia-San Sebastidn).

— Brigada Provincial de Extranjerfa y Fronteras (Policia Nacional de Bilbao).

Antes de comenzar con el siguiente capitulo es preciso explicar las limitaciones de este trabajo para
comprender el contexto y las razones de su contenido.

Las “personas refugiadas” como colectivo objeto de este estudio

El colectivo objeto de estudio de esta investigacién son “las personas refugiadas”, entendiendo por tales
a aquellas personas que, encontrandose en la CAPYV, han solicitado la proteccién internacional o son
beneficiarias de dicho estatuto.

A este respecto, es necesario sefialar que por personas refugiadas se ha venido entendiendo, tanto en el
lenguaje juridico como en el coloquial, y en el habitualmente empleado por los medios de comunicacién,
como un colectivo mucho més amplio del que se pretende abordar en el presente trabajo. Es decir, por
personas refugiadas se ha venido entendiendo de forma mds general el colectivo de personas que por su
situacién responden a la definicién de refugiado de la Convencién de Ginebra, sin que ello necesaria-
mente implique que hayan solicitado efectivamente la proteccién derivada de dicha definicién o que les
sea posteriormente reconocido el estatuto correspondiente. En el presente trabajo no consideraremos
el colectivo de personas que, si bien pudieran entrar dentro de la definicién de persona refugiada de la
Convencién de Ginebra, no hayan presentado la solicitud de proteccién internacional.

Por tanto, a fin de aclarar la denominacién que se emplearé a lo largo de este trabajo con personas refu-
giadas en la CAPV haremos referencia al grupo de personas que han solicitado la proteccién internacional
en nuestro territorio, asi como las personas que han sido finalmente beneficiarias de la misma. Esta
diferenciacién se produce porque, dado que el objeto de este trabajo es analizar la acogida, tal y como
recoge el Ministerio de Empleo y Seguridad Social, solo podrén incluirse en dichos dispositivos de acogida
las personas que efectivamente hayan solicitado la proteccién o que posteriormente les sea concedida.

Los menores refugiados

Dado el enfoque general desde el que vamos a abordar el colectivo vulnerable de las personas refugia-
das, previamente acotado, no resulta posible analizar el grupo de menores. Consideramos que, dentro
del mas amplio colectivo de las personas refugiadas, los menores constituyen, si cabe, un grupo atin més
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vulnerable. A este colectivo le resulta aplicable una regulacién y politica piblica especifica, en linea
con sus necesidades y su problemética propia que, cabe destacar, exige un grado de especializacién y
de sensibilizacién que permita atender la idiosincrasia de este colectivo.

Ademés, en el contexto concreto de los menores refugiados, que a su pronta edad han debido enfrentar
el trauma de una migracién forzosa, muchos de ellos han quedado solos en el camino, por lo que es
imprescindible protegerles y hacer posible que disfruten de su infancia y puedan, en la medida de lo
posible, vivir como lo harfa cualquier otro nifio o nifia. En este sentido, tan solo podemos apuntar a la
proteccién esencial y especial que merecen, ya que las politicas publicas deben siempre guiarse por el
principio del interés superior del menor.

Género

Asimismo y como consecuencia nuevamente del enfoque general que preside este trabajo, no hemos
podido incidir en los aspectos de género que tan importantes son en este colectivo. A este respecto, no
podemos sino reafirmar la mayor vulnerabilidad que sufren las mujeres y la doble discriminacion a la
que se enfrentan por el solo hecho de serlo. Las mujeres refugiadas, en el camino que les ha traido a la
CAPYV, no solo han debido padecer el drama propio de la huida forzosa de sus hogares, sino que han sido
en muchos casos victimas de violencia sexual y agresiones por su condicién de género. Las mujeres refu-
giadas requieren, en consecuencia, un tratamiento especial, lo que exige que las personas que trabajan
directamente con ellas en su acogida tengan el grado de preparacion y especializacién adecuado para ello.

Terminologia (in)migrante

Por dltimo, nos gustaria compartir la dificultad afiadida que hemos encontrado a la hora de limitar nuestra
investigacién al colectivo de las personas refugiadas en la CAPV. Quizéds por la repercusién politica y
mediética que el drama humanitario de las personas refugiadas ha despertado, existe cierta confusién
terminolégica en relacién con el colectivo de personas refugiadas, solicitantes de proteccién internacional
y personas migrantes. Nos hemos encontrado con que comtinmente se emplean términos como personas
(in)migrantes como equivalente al de personas refugiadas. La linea que separa a las personas que huyen
de la guerra y la tortura de las que escapan del hambre y la malnutricién es fina. Lejos de querer entrar
en este debate, nuestra investigacién se centra en el colectivo de personas refugiadas, entendiendo por
ellas las que solicitan proteccién internacional o son beneficiarias de la misma.

Limitar el colectivo objeto de estudio ha sido un desafio constante, no solo por la confusa denominacién
reinante, sino porque, tal y como se podré apreciar al analizar el acceso a los servicios publicos de las
personas refugiadas, los recursos puestos a disposicién de estas personas por las administraciones publi-
cas son, en ocasiones, los mismos que aquellos que se dirigen al colectivo mds general de las personas
extranjeras en la CAPV. Por ello y a fin de evitar la confusién, queremos hacer notar desde este momento
que, independientemente de que las administraciones puiblicas sitien a las personas refugiadas en el seno
de ese grupo més amplio de personas extranjeras, en la medida en que los recursos piblicos puedan ser
idénticos, no podemos confundir o mezclar el colectivo de personas inmigrantes presentes en la CAPV
con las personas refugiadas. Si bien ambos colectivos poseen caracteristicas y problemdticas muchas
veces similares, les es aplicable un régimen juridico diferente.

Las personas refugiadas son personas extranjeras a las que les es aplicable una regulacién especifica
y a las que se les debe prestar una atencién publica igualmente especifica y propia que no se puede
asimilar al de la poblacién inmigrante en la CAPV. Este ha constituido un gran reto en la elaboracién de
este trabajo. Los derechos fundamentales de todas las personas deben ser respetados y protegidos. No
obstante, existe un reconocimiento legal distinto para cada colectivo y las acciones y politicas publicas
que les atienden deben tener en consideracion sus necesidades especificas.
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CAPITULO 1.

Marco normativo

Ser persona refugiada significa disponer de un es-
tatuto juridico al que se asocian unos determinados
derechos. El principal objetivo de este capitulo es
el de exponer el marco juridico que engloba la pro-
teccion y los derechos de las personas refugiadas.

Este capitulo estd dedicado al anilisis de la le-
gislacién internacional, en la que se examina la
proteccion de los derechos de las personas refugia-
das en el Derecho Europeo y se ofrece un andlisis
de la legislacién nacional vigente en materia de
asilo. Por dltimo, se estudia el papel de la CAPV
en la acogida de personas refugiadas, subrayando
el reparto competencial entre las diferentes insti-
tuciones con competencias.

1.1. El Derecho Internacional en materia
de refugio

Para conocer el marco juridico al que se en-
cuentran sujetas las personas refugiadas se debe
comenzar por el Derecho Internacional.

Es en este 4mbito donde se han consagrado una
serie de “obligaciones especificas que disponen un
estatuto cualificado” (Arenas Hidalgo, 2017, p.
177) para las personas refugiadas. Asi, bajo el
paraguas de las Naciones Unidas (ONU), los Es-
tados han disefiado un régimen juridico especifico
para las personas refugiadas cuyo fundamento se
encuentra en la Convencion sobre el Estatuto de
los Refugiados, hecha en Ginebra el 28 de julio de
1951, y el Protocolo sobre el Estatuto de los Refu-
giados, hecho en Nueva York el 31 de enero de 1967
(Convencién de Ginebra). En este capitulo serd
analizada la Convenciéon de Ginebra y la proteccién
derivada de la misma.
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Evolucion histérica del Derecho Internacional de las personas refugiadas

La Convencién de Ginebra constituye el culmen de un proceso histérico que se inicia con la Revolucién
Rusa y la Primera Guerra Mundial, eventos que visibilizaron el desplazamiento masivo de personas.
Por ello, en 1921 se crea la Oficina del Alto Comisionado para los Refugiados, la precursora del actual
ACNUR, bajo cuya autoridad fueron suscritos los primeros acuerdos internacionales entre Estados para
facilitar a las personas refugiadas documentos de identidad y de viaje. Sin embargo, en estos acuerdos
no es posible encontrar una definicién de lo que se entiende por persona refugiada, sino que se dirigen
a nacionales carentes de proteccién en sus Estados de origen.

El punto de inflexién se produce con la Segunda Guerra Mundial, cuyos terribles efectos sobre grandes
poblaciones superaron con creces los registrados hasta entonces. A su término, se creé el actual ACNUR
y finalmente, en 1951, tuvo lugar en Ginebra la Conferencia de Plenipotenciarios, que dio como fruto la
convencién que lleva el nombre de esta ciudad suiza.

+Qué es el asilo? ;Qué es el refugio o el estatuto de refugiado?

Para comprender debidamente la Convencién de Ginebra es preciso distinguir el asilo del refugio o
estatuto de refugiado.

El asilo consiste en la proteccién que un Estado otorga discrecionalmente a una persona. El refugio o el
estatuto de refugiado se identifica con la definicién que establece la Convencién de Ginebra, es decir, la
proteccion que los Estados signatarios de la misma han de prestar obligatoriamente a las personas que
retinan las condiciones que aquella prevé para considerarlas merecedoras de la misma.

Por tanto, lo que diferencia claramente a ambas figuras es que mientras la concesién del asilo es una
decisién discrecional de un Estado, del estatuto de refugiado nace una obligacién del Estado con la
persona refugiada. En definitiva y como afirma Gortdzar Rotaeche con buen criterio, “mientras que el
refugio se reconoce, el asilo se concede” (Goértazar Rotaeche, 2003, p. 962).

En todo caso, el elemento comtin entre ambas instituciones es que se produce una persecucién indi-
vidualizada previa y por motivos politicos, ideolégicos... (Diez de Velasco, 2003, pp. 559-562). Estas
similitudes han permitido a Lépez Garrido considerar que “el derecho de asilo”, otra expresién que no
debe confundirse con la del asilo, funde ambas figuras, tanto el asilo como el refugio, y lo define como “el
derecho de toda persona que huye de la persecucion a ser acogida y protegida por autoridades y sociedades
diferentes de aquéllas de las que huye” (Lépez Garrido, 1991, p. 18).

Por su parte, el derecho de asilo no esté reconocido como tal en ningtin instrumento internacional. Tal
y como prevé la Declaracion Universal de Derechos Humanos, de 10 de diciembre de 1948 (DUDH),
cualquier persona tiene derecho a buscar asilo, lo que no se traduce en un derecho a obtener asilo.

La versién originaria del articulo 14 de la DUDH en el proyecto de la declaracién elaborado por la Co-
misién de Derechos Humanos si contemplaba “el derecho a obtener asilo”. Con el cambio de términos
de “obtener” a “buscar” asilo, se pone de manifiesto la voluntad de los Estados de reservarse para si
tal prerrogativa (Trujillo Herrera, 2003, pp. 63-105). De manera grafica, dice Hendkin que “segiin la
Declaracién una persona tiene uinicamente un derecho a buscar asilo, y a disfrutarlo si le es concedido.
No tiene derecho a recibir asilo, no existe la obligacion estatal de concederlo. De esta manera, el Derecho
Internacional concede al refugiado la mitad de un derecho (o menos)” (Hendkin, 1989, p. 240).

Por tanto, parece que la doctrina es undnime al concluir que a pesar de su reflejo en la DUDH, “el dere-
cho del individuo a solicitar astlo no tiene como corolario el deber de acogida de ningiin Estado” (Arenas
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Hidalgo, 2017, p. 178). A pesar de los esfuerzos de la doctrina por proporcionar una definicién de este
derecho de asilo, se considera “que no es posible dar una definicion comiin para todos los estados sobre el
derecho de astlo y mucho menos sobre el contenido del mismo ya que la prdctica de los estados es diferente
y no existe ningtin instrumento de Derecho Internacional que otorgue una definicion exacta” (Ferndndez

Arribas, 2007, p. 13).

1.1.1. La Convencion de Ginebra

La Convencién de Ginebra proporciona “por primera vez en la Historia las condiciones para que una persona
pueda adquirir el estatuto de refugiada”. (Arenas Hidalgo, 2017, p. 178). De esta forma, mientras que el
asilo continta siendo una competencia soberana de los Estados, “la concesion del estatuto de refugiado
deja de ser un privilegio discrecional o graciable para atenerse a unas categorias objetivas que han sido
desarrolladas, a lo largo del tiempo, por organizaciones internacionales de cardcter regional vy los propios
estados en su derecho interno” (Arenas Hidalgo, 2017, p. 178).

La Convencién de Ginebra junto con el protocolo citado previamente “constituyen la piedra angular del
régimen juridico internacional de proteccion de personas refugiadas” (Arenas Hidalgo, 2017, p. 179).

Antes de entrar a analizar el contenido de la definicién de estatuto de refugiado, es necesario sefialar que
los Estados firmantes estdn sometidos a la prohibicién de no establecer reservas a tres preceptos claves
de la Convencién de Ginebra, que serdn posteriormente explicados: articulo 1 (definicién de estatuto
de refugiado), articulo 3 (prohibicién de discriminacién por motivos de raza, religién o pais de origen) y
articulo 33 (principio de no devolucién o principio de non refoulement).

El principio de no devolucién es una regla imperativa de Derecho Internacional consuetudinario que
se traduce en el derecho de las personas refugiadas a no ser devueltas a un territorio donde su vida, su
integridad fisica o su libertad puedan verse amenazadas por uno de los motivos previstos en la Conven-
cién de Ginebra. En todo caso, es necesario matizar que esta prohibicién de devolucién no implica la
obligacién de conceder el asilo.

La doctrina sefiala que la importancia de este texto internacional estd en haber logrado el consenso
acerca de tres cuestiones fundamentales para la proteccién de las personas refugiadas: los requisitos
objetivos para considerar a una persona refugiada, el estatuto basico de los derechos de las personas
refugiadas y el haber plasmado en Derecho Internacional el principio de no devolucién (Arenas Hi-

dalgo, 2017, p. 180).

El sistema de proteccién instaurado por la Convencién de Ginebra es obligatorio para los Estados y la
proteccién y garantia de los derechos en este instrumento juridico se califica de “sistema de aplicacion
descentralizada” (Arenas Hidalgo, 2017, p. 180). Es decir, los destinatarios de las disposiciones de la
Convencién de Ginebra son los Estados, que de forma individual las aplican. Por tanto, se puede producir
“un dispar reparto de la responsabilidad” (Arenas Hidalgo, 2017, p. 180) que depender4, por ejemplo,
de la cercanfa de un Estado a otro Estado en conflicto o de su posicién geografica.

He aqui dos ejemplos de estos posibles desequilibrios en la asuncién de la responsabilidad en la aplica-
cién de la Convencién de Ginebra: el caso de la guerra en Siria, cuyos Estados limitrofes como Jordania,
Libano o Turquia han sido los primeros en acoger a un gran porcentaje de las personas desplazadas como
consecuencia del conflicto; y la situacién que se ha dado y continda ddndose en paises como Espafia,
Italia, Grecia y Malta que, como frontera exterior europea, han recibido a personas refugiadas que hufan
a través del mar Mediterrdneo hacia Europa.

CapriTuLo I. MARCO NORMATIVO

25


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1978-26331

26

CoLEcCcION DERECHOS HUMANOS « JUAN SAN MARTIN»

En cualquier caso, la trascendencia de la definicién del estatuto de refugiado radica en que “la concesion
del estatuto de refugiado deja de ser una decision discrecional o graciable, de tal forma que toda persona
que cumpla con los requisitos estipulados tendria derecho, al menos, a no ser devuelta al pats respecto del
cual teme sufrir persecucion” (Arenas Hidalgo, 2017, p. 180).

Es competencia de los Estados determinar si las personas satisfacen los requisitos de la definicién, para
lo que serd necesario que exista un procedimiento con garantias que permita proceder a examinar si
concurren o no dichos requisitos. Sobre este punto, conviene tener en cuenta que, a pesar de la impor-
tancia de la definicién que la Convencién de Ginebra establece, la doctrina pone de relieve el cardcter
indeterminado y la ambigiiedad de los elementos que la definicién emplea, por lo que se dardn decisiones
distintas en los diferentes Estados. Por ello, se dice que “la aplicacién del Derecho Internacional de las
Personas Refugiadas es ast, plural v diversa (...)” (Arenas Hidalgo, 2017, p. 181).

Es imprescindible, por tanto, entrar a conocer la definicién del estatuto de refugiado. En el Manual
de Procedimientos y Criterios para Determinar la Condicién de Refugiado en virtud de la Convencion
de 1951 vy el Protocolo de 1967 sobre el Estatuto de los Refugiados' el ACNUR establece los siguientes
principios generales en la aplicacién de la Convencién de Ginebra: “4(...) de acuerdo con la Convencién
de 1951, una persona es un refugiado tan pronto como retine los requisitos enunciados en la definicion,
lo que necesariamente ocurre antes de que se determine formalmente su condicién de refugiado. Ast
pues, el reconocimiento de la condicion de refugiado de una persona no tiene cardcter constitutivo, sino
declarativo. No adquiere la condicion de refugiado en virtud del reconocimiento, sino que se le reconoce
tal condicion por el hecho de ser refugiado. La determinacion de la condicion de refugiado es un proceso
que se desarrolla en dos etapas. En primer lugar, es necesario comprobar los hechos que son del caso.
En segundo lugar, es preciso aplicar las definiciones de la Convencion de 1951 y del Protocolo de 1967
a los hechos ast comprobados™.

Por tanto, se comenzara por la definicién: una persona refugiada es aquella que “Debido a fundados te-
mores de ser perseguida por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a un determinado grupo
social u opiniones politicas, se encuentre fuera del pats de su nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos
temores, no quiera acogerse a la proteccion de su pats; o que careciendo de nacionalidad y halldndose, a
consecuencia de tales acontecimientos fuera del pais donde antes tuviera su residencia habitual, no pueda
0, a causa de dichos temores no quiera regresar a él...” (articulo 1, Convencién de Ginebra).

La persona refugiada debe cumplir con los siguientes requisitos: “ser extranjera (hallarse fuera del pais
de su nacionalidad o residencia habitual), disponer de un temor fundado, de persecucion, por alguna de
las cinco razones tasadas y no hallarse inmersa en ninguno de los motivos de exclusion” (Arenas Hidalgo,

2017, p. 182).

La parte esencial del precepto que se examina es la expresion “fundados temores de ser perseguida”. En
palabras de Trujillo Herrera, “dicha expresion se caracteriza por contar con un elemento subjetivo (temor)
y un elemento objetivo (fundados)” (Trujillo Herrera, 2003, p. 65). Para la apreciacién de la concurren-
cia de tales elementos, el Estado receptor ha de atender a miltiples elementos tendentes a asegurar la
veracidad de la declaracién; el perfil psicolégico del individuo; los antecedentes personales y familiares
del solicitante; su pertenencia a un determinado grupo racial, religioso, nacional, social o politico; la
forma en que interpreta su situacién y sus experiencias personales; o el conocimiento de la situacién
del pais del que procede la persona. Por ello, cuando una persona solicita el estatuto de refugiado debe

! Puntos 28 y 29 del Manual de Procedimientos y Criterios para Determinar la Condicién de Refugiado en virtud de la Convencién de 1951
y el Protocolo de 1967 sobre el Estatuto de los Refugiados.
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justificar un motivo subjetivo, el miedo a verse perseguido y, al mismo tiempo, referir datos objetivos
que acrediten ese estado de temor.

Por un lado, se deberdn relatar los antecedentes personales y familiares de la persona, si pertenecia
a un determinado grupo politico o religioso, su comportamiento... Por otro lado, es imprescindible la
informacién del pafs de origen para valorar el cardcter fundado o no de sus temores. Dicha informacién
suele proporcionarse por ACNUR, Cruz Roja u otros organismos encargados de elaborar los informes
sobre la situacion en los paises de origen de las personas solicitantes del estatuto de refugiado. En suma,
para la determinacién del estatuto de refugiado se considera que “la credibilidad del demandante y la
informacion del pats de origen son elementos cruciales” (Arenas Hidalgo, 2017, p. 183).

Continuando con los diferentes elementos de la definicién, el término “persecucion” no fue definido en
la Convencion de Ginebra. Se ha considerado como una decision deliberada para permitir que sea inter-
pretado de forma flexible y pueda adaptarse al paso del tiempo (Arenas Hidalgo, 2017, p. 184).

En cuanto a los motivos de persecucién, existen cinco: “motivos de raza, religion, nacionalidad, perte-
nencia a un determinado grupo social u opiniones politicas”, y deben ser uno o varios los que justifiquen
el temor alegado. En este sentido la doctrina ha sefialado la necesidad de que exista “un nexo causal
entre la persecucion vy esas razones tasadas” (Arenas Hidalgo, 2017, p. 185).

A este respecto, a efectos de la determinacién del estatuto no importa si verdaderamente la persona pro-
fesa la religion perseguida o pertenece a determinado grupo politico, sino si el agente de persecucion,
el Estado, asf lo considera.

Asimismo, de acuerdo con el Manual del ACNUR, los preceptos de la Convencién de Ginebra se divi-
den en tres partes: las cldusulas de inclusién, las cldusulas de cesacién y las cldusulas de exclusién. El
ACNUR define las primeras como “aquellas disposiciones de la Convencion que establecen los criterios
a que debe responder una persona para ser considerada refugiada” (Manual del ACNUR, punto 31). En
cuanto a las cldusulas de cesacién y exclusién, tal y como sefiala dicho Manual del ACNUR “tienen un
significado negativo; las primeras indican las condiciones en que un refugiado deja de tener tal condicion,
¥, las segundas enumeran las circunstancias en las que una persona queda excluida de la aplicacién de
la Convencion de 1951, aunque responda a los criterios positivos de las cldusulas de inclusion” (Manual

del ACNUR, punto 31).

Por dltimo, la Convencién de Ginebra confiere determinados derechos a las personas refugiadas. A con-
tinuacién se realizard un elenco de estos derechos, entre los cuales destaca el ya mencionado principio
de no devolucién. Este elenco se limitard a enunciar los derechos reconocidos a las personas refugiadas
comprendidos por la definicién de la Convencién de Ginebra, dado que posteriormente, en el capitulo
II1, “Estéandares de las condiciones de acogida”, serd examinado en detalle el contenido de los derechos
de las personas refugiadas de acuerdo con este texto internacional.

Antes de presentar los derechos recogidos en la Convencién de Ginebra, se debe tener en cuenta su
articulo 5, que establece que los derechos previstos en ella deben ser entendidos sin perjuicio de los
derechos consagrados en otros instrumentos juridicos.

Asimismo, es necesario sefialar que la Convencién de Ginebra impone a los Estados parte ciertas obli-
gaciones tales como: la ayuda administrativa; la expedicién de documentos de identidad y de viaje; la
autorizacién para transferir sus propiedades; la no imposicién de sanciones por entrada o presencia ilegal
en su territorio; y, por dltimo, la facilitacién de la naturalizacién (la adquisicién de la nacionalidad del
Estado que les haya otorgado el estatuto de refugiado).
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Tabla 1. Derechos de la Convencidén de Ginebra

DERECHO ARTICULO DE LA CONVENCION
Principio de no devolucién Articulo 33
Prohibicion de discriminacion por motivos de raza, religion o pais de origen Articulo 3
Derecho a la libertad religiosa Articulo 4
Derecho de asociacion Articulo 15
Derecho de acceso a los tribunales Articulo 16

Derecho al trabajo (empleo remunerado, trabajo por cuenta propia, ejercicio de

profesiones liberales) Articulos 17, 18y 19

Derecho a la vivienda Articulo 21
Derecho a la educacion publica Articulo 22
Derecho a la asistencia publica Articulo 23
Derecho a la libre circulacion Articulo 26

REFLEXIONES FINALES

De este apartado se deben tener presentes las siguientes ideas principales. Es en el marco del Derecho
Internacional donde se encuentra la raiz, el germen de la proteccién juridica especifica que corres-
ponde a las personas refugiadas. De esta proteccién internacional se deriva una serie de obligaciones
de los Estados que proporcionan a las personas refugiadas un estatuto juridico particular con una
serie de derechos.

En cuanto a la terminologfa, no se debe olvidar que el asilo hace referencia al poder discrecional de un
Estado de proteger a una persona, mientras que el refugio o el estatuto de refugiado que se desprende de
la Convencién de Ginebra obliga a un Estado a proteger a las personas refugiadas. En todo caso, a nivel
internacional no existe ningtn texto que consagre el derecho de asilo como tal, lo que denota la intencién
de los Estados de reservarse para sf la facultad de otorgar el asilo. Dada su falta de reconocimiento a
nivel internacional, no se puede encontrar una definicién uniforme del derecho de asilo.

Ademas, se puede concluir que la Convencién de Ginebra constituye el texto internacional m4s importante
en el que se puede encontrar por primera vez las condiciones que presenta una persona para adquirir el
estatuto de refugiada. El principal mérito de este instrumento internacional es que, al haber establecido
la definicién de persona refugiada, el cardcter graciable de esta figura existente hasta entonces se torna
en la obligacién de los Estados de proteger a la persona que satisfaga las condiciones recogidas en la
misma. Dicha proteccién comprende el esencial principio de no devolucién, que impide que las personas
refugiadas sean enviadas a un lugar en el que su vida, su integridad fisica o su libertad pudiera estar en
peligro, asf como una serie de derechos.

A pesar de que la definicién ha sido consagrada a nivel internacional, el procedimiento y la decisién
siguen correspondiendo a los Estados, lo que da lugar a una aplicacién heterogénea de la Convencién de
Ginebra, motivada principalmente por el cardcter ambiguo e indeterminado de los términos empleados
por la definicién y por otros factores como los geogréficos.

En cualquier caso, los elementos mds importantes de dicha definicién son: el subjetivo que hace refe-
rencia a la existencia de ese temor fundado de hallarse en peligro, asi como el elemento objetivo de que
dicho peligro se padezca en el pais de origen. Por ello son tan importantes la credibilidad del relato de
la persona y los informes acerca de la situacién en el pais de origen.
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Por tltimo, es necesario recordar que este marco juridico internacional es de donde nacen los derechos
bésicos que corresponden a las personas refugiadas al ser acogidas, derechos como la vivienda, la sani-
dad, la educacién o el acceso al mercado de trabajo.

Por todo lo anterior, se puede deducir que se cuenta con un Derecho Internacional al que se le debe el
reconocimiento de la proteccién que merecen las personas refugiadas y sus derechos, pero que, al mis-
mo tiempo, es fragil y dependiente de los Estados, con todo lo que esto conlleva en cuanto a la dispar
aplicacién de las previsiones establecidas en la Convencién de Ginebra.

1.2.  El Derecho Europeo en materia de refugio

En este apartado se va a explorar la regulacién de la proteccion de los derechos de las personas refugiadas
a nivel europeo. Por nivel europeo se entiende no solo la UE, sino también los diferentes instrumentos
juridicos que emanan del Consejo de Europa.

Por ello, se procederd a explicar el Convenio para la proteccion de los derechos y de las libertades fun-
damentales, hecho en Roma el 4 de noviembre de 1950, denominado también como Convenio Europeo de
Derechos Humanos (CEDH), y c6mo este texto ha contribuido a fortalecer la garantia de los derechos
de las personas refugiadas, asi como también se analizard la evolucién legislativa en el seno de la UE,
resultado de las competencias de la UE que han llevado a configurar el actual Sistema Europeo Comiin de
Asilo (SECA). Después se examinar la respuesta de las instituciones de la UE desde el afio 2015 hasta
la actualidad. Por tltimo, se indagaran los motivos por los que la Comisién Europea propone reformar
el actual SECA, se estudiar4 la propuesta presentada para ello por la Comisién Europea y, finalmente,
se explicard el estado de las negociaciones entre el Consejo de la UE y el Parlamento Europeo y su
posicién al respecto.

1.2.1. El Convenio Europeo de Derechos Humanos

Ademés de la Convencién de Ginebra, en el continente europeo existe otro instrumento juridico a nivel
internacional: el CEDH. Este convenio data del afio 1958 y fue elaborado tras los horrores de la Segunda
Guerra Mundial con el objetivo de fijar un suelo minimo de proteccién de los derechos fundamentales en
el seno de la institucién del Consejo de Europa, organizacion regional europea que retine a 49 Estados,
entre los que figuran los 28 Estados miembros de la UE, entre ellos, Espafia.

El CEDH no contempla disposiciones especificas en materia de asilo. Sin embargo, la labor interpretativa
del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH), que es el 6rgano jurisdiccional europeo encargado
de supervisar el cumplimiento del CEDH por los Estados parte (articulo 1, TEDH?), ha logrado garantizar
los derechos de las personas refugiadas en materia de derechos humanos en dos campos fundamentales
en relacion con las obligaciones extraterritoriales de los Estados parte o en relacién con la prohibicién
de tratos inhumanos o degradantes (articulo 3, CEDH) (KEASO, An Introduction to the Common European
Asylum System for Courts and Tribunals. A Judicial Analysis Produced by the International Association of
Refugee Law Judges European Chapter under coniract to EASO, 2016, p. 73).

Asi, el TEDH ha considerado que la denegacion de proteccién a una persona refugiada que la solicita, en
caso de acarrear el retorno de la misma a un lugar donde su vida e integridad fisica puedan correr peligro,
puede suponer una violacién de dicha disposicién del CEDH. En este sentido, el TEDH ha establecido
obligaciones positivas de los Estados que comprenden las obligaciones de indagar la situacién en el

2 Por ejemplo, la STEDH HIRSI JAMAA v otros c. ltalia, Gran Sala, 23 de febrero de 2012.

CapriTuLo I. MARCO NORMATIVO

29


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1999-10148
https://www.asylumlawdatabase.eu/sites/www.asylumlawdatabase.eu/files/aldfiles/Original%20judgment%20-%20HIRSI%20JAMAA%20AND%20OTHERS%20v.%20ITALY.pdf

30

CoLEcCcION DERECHOS HUMANOS « JUAN SAN MARTIN»

pafs de origen, asi como la de hacer todo lo posible para evitar exponer a una persona a un riesgo real
de tortura o trato inhumano o degradante prohibido por dicho precepto del CEDH. Ademds, mediante
la interpretacién de algunos derechos del CEDH?, como el ya citado articulo 3* y los articulos 5°, 8 y
14 (Vargas Gémez-Urrutia, 2013, p. 3), el CEDH ha contribuido a incrementar la proteccién existente
para las personas refugiadas.

Asimismo, el protocolo 4° anejo al CEDH en su articulo 4° prohibe las expulsiones colectivas de perso-
nas extranjeras, reflejo ampliado del principio de no devolucién. Esta disposicién del CEDH, a pesar de
no ser aplicable en exclusiva a las personas refugiadas, ha servido para proteger a estas personas, por
ejemplo, de las conocidas como “devoluciones en caliente” (Sdnchez Tomads, 2018)".

1.2.2. El Derecho de la Uniéon Europea

1.2.2.1. Evolucion legislativa hacia un Sistema Europeo Comun de Asilo
El siguiente nivel es el de la UE.

La pertenencia del Estado espatfiol a la UE implica la obligacién de adoptar en el ordenamiento estatal
la normativa europea en materia de asilo. Esta normativa se desarrolla a través de dos tipos de normas:
los reglamentos y las directivas (articulo 288, TFUE). La principal diferencia entre estos instrumentos
europeos estriba en que mientras los reglamentos son directamente aplicables en los Estados miembros,
las directivas requieren que el Estado las incorpore, las transponga al Derecho Nacional, para lo que se
les concede un plazo. De acuerdo con jurisprudencia consolidada del TJUE, cuando un Estado miembro
no ha traspuesto una directiva en el plazo de transposicién, en virtud del denominado efecto directo,
su contenido puede considerarse directamente aplicable. Asf recogen esta jurisprudencia los manuales
de Derecho Europeo y articulos que versan sobre normativa europea no transpuesta dentro del plazo de
transposicién®. Esto es relevante en la medida en que, como se ver4, la no transposicién de la normativa
europea vigente por parte del Estado espafiol no ha impedido su aplicacién por parte de los tribunales.

La UE se ha dotado de diferentes instrumentos normativos conocidos como el SECA. Sin embargo, existié
una evolucién previa antes de llegar a la construccion de este sistema, cuyas caracteristicas y deficiencias
serdn més comprensibles si se vuelve la vista atrds.

El papel desempeiiado por la UE y la legislacién europea son de suma importancia, ya que contienen los
minimos establecidos por la UE en materia de asilo que, como se ver4, tienen impacto directo en c6mo
se produce la acogida en la CAPV en la medida en la que disponen los estdndares a satisfacer por las
administraciones ptblicas cuando acogen a las personas refugiadas en su territorio.

EASO, An Iniroduction to the Common European Asylum System for Courts and Tribunals. A Judicial Analysis Produced by the International
Association of Refugee Law Judges European Chapter under coniract to EASO, 2016, p. 50 y p. 54. Ejemplos de condiciones de detencién o
condiciones de acogida, entre los se recoge el caso MSS c. Bélgica y Grecia, que se verd mds adelante.

* Véase andlisis de la jurisprudencia del TEDH relativo al articulo 3 del CEDH, SPIJKERBOER, 2017, pp. 1-5.

> Por ejemplo, la STEDH Khalifia vy otros c. Italia, Gran Sala, 15 de diciembre de 2016.

° Por ejemplo, la STEDH Sultani c. Francia, Gran Sala, 20 de septiembre de 2007.

Por ejemplo, la STEDH N.D. y N.T. ¢. Espania, 3 de octubre de 2017.

8 BOBEK, 2014, p. 145: “The standard formula used by the Court for direct effect (of Directives) today includes three conditions (...) A provision
of a directive may be directly effective if it is: (...) ¢) The Member State in quesn:on failed to implement the Directive by the end of the period
prescribed therein or failed to implement the Directive correctly”. CRAIG, DE BURCA, 2011, p. 194: “The general principle is that the direct
effect of a Directive operates from the deadline specified for the implementation of the Directive (...)”. En el mismo sentido, GIMENO, 2016.
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Grafico 1. Evolucion del Derecho Europeo de Asilo e Inmigracién (1985-2015)
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El momento en el que la regulacién del asilo comienza a cobrar protagonismo coincide con la firma del
acuerdo relativo a la supresion gradual de los controles en las fronteras comunes, firmado en Schengen el
14 de junio de 1985, conocido méds cominmente como “Acuerdo Schengen”. Este acuerdo consolidé el
espacio europeo sin fronteras, en el que las personas pueden circular libremente, lo que hoy se conoce
como Espacio Schengen. La ausencia de fronteras interiores acaba por poner de relieve la necesidad de
proteger las fronteras exteriores de la UE y paulatinamente se comienza a apreciar la importancia de las
personas nacionales de terceros pafses, colectivo del que forman parte también las personas refugiadas.
El Acuerdo Schengen ha sido considerado como “el primer impulso de la politica de asilo y migracion”
(Ordofiez Solis, 2017, p. 49) de la UE, sentando las bases para el posterior desarrollo de estas politicas.

Mis tarde, en 1990, se firma el Convenio relativo a la determinacion del Estado responsable del examen
de las solicitudes de asilo presentadas en los Estados miembros de las Comunidades Europeas, hecho en
Dublin el 15 de junio de 1990, mas conocido como Convenio de Dublin, el primer instrumento interna-
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cional que determina al Estado como responsable de resolver las solicitudes de proteccién internacional
presentadas en Europa. En este mismo afio también se firma el Convenio de Aplicacién del Acuerdo de
Schengen, donde se encuentran las primeras medidas referentes al asilo con el objetivo de fomentar la
armonizacion de las legislaciones nacionales.

Posteriormente, en 1992, el Tratado de Maastricht recoge el contenido del Convenio de Dublin. Como
recuerda Ordofiez Solis, el contenido de este convenio, a pesar de haberse inscrito en el marco de la
Convencién de Ginebra, ha sido desde el principio criticado por su espiritu y su efectividad (Ordofiez
Solis, 2017, p. 50). Asimismo, el Tratado de Maastricht perfila por primera vez las competencias de la
Unién, “el marco constitucional” (Ordofiez Solis, 2017, p. 50) en materia de justicia y asuntos de interior,
ambito competencial de la UE en el que se sitdan las politicas de migracién y asilo.

Hubo que esperar hasta el Tratado de Amsterdam de 1997 para la “comunitarizacion” (Ordofiez Solis,
2017, p. 50) de la politica de asilo, es decir, para que exista la competencia de la UE en la politica de
asilo y pueda ser abordada de forma conjunta en el seno de la UE. Gracias a ello, la Comisién Europea,
siguiendo el programa politico en materia de asilo e inmigracién de Tampere promovido por el Consejo
Europeo (posteriormente vendrian los de La Haya y Estocolmo), presenta las primeras propuestas legis-
lativas que constituyen los primeros pasos en la construccién del SECA.

El conocido como programa de Tampere esté recogido en las Conclusiones de la Cumbre del Consejo
Europeo en esta ciudad finlandesa en el afio 1999, en la que se sientan las bases del drea de segu-
ridad, libertad y justicia. El Consejo Europeo, como impulsor de las politicas de la Unién Europea,
fija cuatro ejes de accién: 1) el fomento de la cooperacién con los paises de origen de las personas
migrantes; 2) la creacién del SECA; 3) las conclusiones de Tampere promueven un trato justo a las
personas provenientes de terceros paises e inciden en la necesidad de homogeneizar las legislaciones
nacionales en lo que se refiere a las condiciones para su admisién y residencia en los Estados miem-
bros; y 4) la necesidad de gestionar los flujos migratorios desde una perspectiva global que incida en
las causas que las generan.

En el afo 2000 se crea el sistema de registro de huellas dactilares EURODAC para el funcionamiento
del Convenio de Dublin, mediante el Reglamento (CE) n®2725/2000 del Consejo, de 11 de diciembre de
2000, relativo a la creacion del sistema «EURODAC»> para la comparacién de las impresiones dactilares
para la aplicacion efectiva del Convenio de Dublin.

Con estos precedentes, en el afio 2001 se firm6 el Tratado de Niza junto con el que se proclamé la Carta de
los Derechos Fundamentales de la Unién Europea (CDFUE), que en su articulo 18 consagra el derecho de
asilo. Hay que valorar positivamente la inclusién del asilo entre los derechos fundamentales proclamados
por la UE. Se trata, como reconoce el ACNUR, de un tratamiento coherente con los principios humani-
tarios fundamentales que forman parte de la herencia europea en materia de derechos (ACNUR, 2016).

Asimismo, en estos afios se sientan las bases de las normas que hoy componen el SECA:

1)  El Convenio de Dublin es sustituido por el Reglamento (CE) n°® 343/2003 del Consejo por el que se
establecen los criterios y mecanismos de determinacion del Estado miembro responsable del examen
de una solicitud de asilo presentada por un nacional de un tercer pais, conocido como Reglamento
Dublin II. En él se establecen los criterios y mecanismos para la determinacién del Estado miembro
responsable de las solicitudes de proteccién internacional. Estos criterios son un elenco de circuns-
tancias objetivas a través de las cuales se pretende asignar la responsabilidad a un Estado concreto.
Estos criterios tienen en cuenta a los menores, los lazos familiares, y la dependencia de las personas
vulnerables. Sin embargo, en caso de no resultar de aplicacién ninguno de los criterios anteriores,
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serd el Estado miembro por cuya frontera se haya realizado la entrada irregular al territorio de la
UE el que serd responsable de la solicitud de proteccién internacional.

2) La Directiva 2003/9/CE del Consejo de 27 de enero de 2003 por la que se aprueban normas minimas
para la acogida de los solicitantes de asilo en los Estados miembros.

3) La Directiva 2004/83/CE del Consejo de 29 de abril de 2004 por la que se establecen normas minimas
relativas a los requisitos para el reconocimiento y el estatuto de nacionales de terceros paises o apd-
tridas como refugiados o personas que necesitan otro tipo de proteccién internacional y al contenido
de la proteccion concedida, sobre los requisitos para el reconocimiento del estatuto de refugiado y
de otras formas de proteccién internacional.

4)  La Directiva 2005/85/CE del Consejo de 1 de dictembre de 2005 sobre normas minimas para los pro-
cedimientos que deben aplicar los Estados miembros para conceder o retirar la condicion de refugiado,
que establece por primera vez unas normas minimas acerca de los procedimientos de solicitud de
proteccién internacional.

Estos instrumentos juridicos de la UE son los primeros pasos de una politica de asilo comiin a través de
los que se pretende homogeneizar las legislaciones nacionales y establecer un minimo comtin denominador
anivel de la UE. Es necesario sefialar, como advierte Ordofiez Solis, que ya desde la elaboracién de estos
primeros instrumentos que componen el SECA este sistema fue fuertemente criticado, en concreto por un
motivo que se revela hoy si cabe de forma més que evidente: el sistema no contempla vias de entrada a la
UE de forma segura y legal, y no se ocupa de c6mo se produce esa llegada (Ordofiez Solis, 2017, p. 48).

Finalmente, en 2007 se firma el Tratado de Lisboa, mediante el que “se reordena y clarifica el marco
constitucional del SECA” (Ordofiez Solis, 2017, p. 53), no solo por otorgar competencias en esta materia
de forma clara y concreta a las instituciones de la UE, sino también porque, gracias al articulo 6.2 del
Tratado de la Unién Europea (TUE), la CDFUE, donde se recoge el derecho de asilo, que hasta entonces
posefa un mero valor politico, pasa a tener “el mismo valor juridico de los Tratados™.

De esta manera, diversos preceptos del TFUE y el TUE (los que componen el vigente Tratado de Lisboa)
prevén los diferentes elementos que integran la politica de asilo de la UE, que serd en todo caso una
competencia compartida entre los Estados miembros y la UE, de acuerdo con el articulo 3.2.j) del TUE.

Estos preceptos son:

— Elarticulo 67.2 del TFUE, que encomienda a las instituciones de la UE el desarrollo de una politica
europea comtin de asilo, siempre dentro del respeto al Derecho Internacional.

— El articulo 78 del TFUE, que especifica la competencia para el desarrollo de una politica de asilo
mediante la construccién del SECA, mencionando los diferentes aspectos que lo componen (de-
terminacién del Estado responsable, condiciones de acogida, requisitos para el reconocimiento y
procedimiento), y que prevé la posibilidad de establecer mecanismos de emergencia que permitan
distribuir a las personas solicitantes de proteccién internacional entre los Estados miembros.

— Por dltimo, el articulo 80 del TFUE, que sefiala que esta politica de la UE deber4 guiarse por los
principios de responsabilidad y solidaridad.

La UE, haciendo uso de estas bases competenciales, en el afio 2013 procedié a la reforma de todos
los instrumentos que componen el SECA con el objetivo de dar “digno cumplimiento” (Ordoiiez Solis,
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2017, p. 55) a la Convencién de Ginebra. Por tanto, el SECA vigente actualmente estd compuesto por
las siguientes normas:

Normas del actual SECA

EI SECA trata de establecer qué Estado de la UE es el responsable de examinar la solicitud de proteccién
internacional presentada en uno de los Estados miembros por un nacional de un tercer pafs o un apétrida,
conocido también como normativa Dublin III o sistema de Dublin III, dispuesto en el Reglamento (UE)
n® 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 nactonal de un tercer pais o un
apdtrida (Reglamento de Dublin). El criterio mds comtin de aplicacion es el del primer Estado de entrada.

Ademés, el Reglamento de Dublin prevé los derechos que deben ser respetados por los Estados miembros
en el examen de tal solicitud (derecho a la informacién, entrevista personal, garantias para menores,
procedimiento familiar, expedicién de documentos de residencia y visados, internamiento, etc.). Como
se ha dicho anteriormente, este examen es fundamental para determinar si la persona solicitante se en-
cuentra comprendida por la definicién de persona refugiada establecida por la Convencién de Ginebra.

Para la aplicacién efectiva del Reglamento de Dublin y para facilitar la determinacién del primer Estado
responsable, el legislador europeo adopté una reforma del sistema EURODAC mediante el Reglamento
(UE) n° 603/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de junio de 2013 relativo a la creacion
del sistema «EURODAC» para la comparacién de las impresiones dactilares para la aplicacion efectiva
del Reglamento (UE) 604/2013. En la actualidad, la toma de las huellas dactilares de los solicitantes
de proteccién internacional representa un requisito para entrar al examen de la solicitud de proteccién
internacional. La aplicacién conjunta de estos dos reglamentos de la UE contribuye a registrar el Estado
miembro de entrada de las personas refugiadas en la UE y el consiguiente estudio de su solicitud de
proteccién internacional por parte del Estado correspondiente.

Por otro lado, el SECA prevé unas normas acerca de los procedimientos que han de seguir las personas
solicitantes de proteccién internacional contenidas actualmente en la 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 proteccion internacional (refundicion). Esta directiva fija las normas de todo el procedimiento de
solicitud de asilo, incluidas las relativas a la presentacién de la solicitud, su examen, la asistencia a los
solicitantes, las vias de recurso, las condiciones en las que el recurso permite al solicitante permanecer
en el territorio, las medidas procedentes en caso de fuga del solicitante o el procedimiento aplicable a
la reiteracion de solicitudes, entre otros. Esta norma establece, por tanto, el procedimiento de solicitud
de proteccién internacional que deben seguir las personas refugiadas.

En tercer lugar, la 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 apdtridas 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. Esta directiva contiene disposiciones que tienen como finalidad lograr un estatuto uniforme
de la proteccién internacional, sea este el estatuto de refugiado o el de la proteccién subsidiaria. Para
ello, establece las condiciones en las que se deben encontrar estas personas para que se les reconozca
la proteccion internacional en cualquiera de sus dos formas.

En cuarto lugar, la 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)
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(Directiva 2013/33/UE o Directiva de Condiciones de Acogida). Esta directiva contempla la provisién de
determinadas condiciones de acogida a los solicitantes de proteccién internacional. Asimismo, asegura el
acceso de los solicitantes a alojamiento, alimentos, asistencia sanitaria y empleo, asi como a la atencién
médica y psicolégica, entre otras.

Por tltimo, sefialar que esta normativa europea no ha sido transpuesta en el Derecho Espatfiol y, teniendo

en cuenta lo previamente sefialado acerca de la aplicacién directa de las directivas una vez expirado
el plazo de transposicién, podemos considerar que son directamente aplicables en el Estado espafiol.

1.2.2.2. La respuesta de las instituciones de la UE a la denominada “Crisis de las personas
refugiadas™

Tabla 2. Cifras de llegadas a Grecia e Italia'®, 2010-2015

Entre los afios 2009 y 2016, tal y como se puede apreciar en la tabla, se comienzan a producir llegadas
numerosas a las costas griegas primero, donde se comienzan a dar los primeros signos de colapso en el
sistema de asilo y en el sistema de acogida, y posteriormente a ltalia.

Un ejemplo de la situacién en Grecia son las sentencias STEDH MSS ¢. Bélgica y Grecia, Gran Sala, 21
de enero de 2011, del TEDH; STJUE, asuntos acumulados, N. S. conira Secretary of State for the Home
Department (C-411/10), Gran Sala, 21 de diciembre de 2011, y STJUE M. E. y otros conira Refugee
Applications Commissioner v Minister for Justice, Equality and Law Reform (C-493/10), Gran Sala, 21
de diciembre de 2011 (Ordéfiez Solis, 2017, p. 60). Estos casos versan sobre personas solicitantes de
proteccién internacional que se encontraban en Bélgica y son transferidas a Grecia. De acuerdo con
las reglas del Reglamento de Dublin, es Grecia el Estado responsable de las solicitudes de proteccién
internacional, al haber sido el primer Estado de entrada a la UE.

En estos casos, tanto el TEDH como el TJUE sostienen que, dada la situacién del sistema de acogida y
de asilo en Grecia, Bélgica no podia desconocer el alto riesgo que existia para las personas solicitantes
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de ser expuestas a una situacién que alcanzé la severidad de suponer tortura o trato inhumano y degra-
dante prohibido tanto por el mencionado articulo 3 del CEDH, como por el articulo 4 de la CDFUE!.

Por tanto, en virtud de las obligaciones impuestas por ambas disposiciones, que proscriben la tortura y el
trato inhumano o degradante, Bélgica deberia haberse hecho cargo de las solicitudes de estas personas
en lugar de aplicar la regla de Dublin al tener conocimiento del riesgo que existia para ellas.

Es por este motivo que en el afio 2011 se suspende la aplicacién del Reglamento de Dublin a Greciay,
por tanto, se suspenden los traslados de personas solicitantes de proteccién internacional a este Estado
miembro, aunque, de acuerdo con las reglas del Reglamento de Dublin, hubiera sido el Estado respon-
sable de las solicitudes.

Asi, estos casos, en el afio 2011 contribuyen a visibilizar la situacién de bloqueo en el sistema de asilo
2 2 y q

y las condiciones de acogida que comienzan a darse en Grecia, pafs que junto a ltalia recibe el mayor
nimero de llegadas en estas fechas.

Asimismo, el incremento incesante de muertes en el mar Mediterrdneo de personas que tratan llegar
a Europa ocupa diariamente las portadas de los periédicos, con tragedias como las de Lampedusa en
octubre de 2013 o la foto del pequefio Aylan en 2015, que contribuirfan a instar a las instituciones de
la Unién y a sus Estados miembros a reaccionar.

Es en este momento cuando las instituciones de la UE reconocen la necesidad de mejorar el SECA
y ponen sobre la mesa una serie de propuestas legislativas para su reforma, asf como otras medidas
extraordinarias tales como los programas de reubicacién y reasentamiento, que serdn explicados en el
capitulo 111 de este trabajo, y la iniciativa de establecer un sistema estable de reasentamiento en la UE.

La pertenencia de Espafia a la UE hace que la competencia en materia de asilo y migracién esté com-
partida entre la UE y Espafia, lo que tiene su impacto en c6mo se gestiona la llegada y la acogida de las
personas refugiadas a Espafia, y posteriormente a la CAPV. La regulacién europea debe aplicarse en todos
los Estados miembros y ello tiene su reflejo en las actuaciones exigibles a las instituciones publicas para
garantizar la acogida de las personas refugiadas y sus derechos que, como se verd a la hora de examinar
los estdndares de acogida, provienen del Derecho de la UE.

A continuacién, se recogen en un gréifico las iniciativas y pronunciamientos mds importantes de las
instituciones europeas.

" Enla STEDH MSS c. Bélgica y Grecia, Gran Sala, 21 de enero de 2011, el fallo condena a Bélgica y Grecia por violacién del articulo 3 CEDH,
p- 89: “Holds, by fifteen votes to two, that there has been a violation by Belgium of Article 3 of the Convention because, by sending him back to
Greece, the Belgian authorities exposed the applicant to detention and living conditions in that State that were in breach of that Article”. En la
STJUE de los asuntos acumulados, N.S conira Secretary of State for the Home Department (C-411/10), Gran Sala, 21 de diciembre de 2011,
y la STJUE M. E. y otros conira Refugee Applications Commissioner y Minister for Justice, Equality and Law Reform (C-493/10), Gran Sala,
21 de diciembre de 2011, el fallo prevé que “El articulo 4 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea debe interpretarse
en el sentido de que incumbe a los Estados miembros, incluidos los organos jurisdiccionales nacionales, no trasladar a un solicitante de asilo
al «Estado miembro responsable» en el sentido del Reglamento n® 343/2003 cuando no puedan ignorar que las deficiencias sistemdticas del
procedimiento de asilo y de las condiciones de acogida de los solicitantes de asilo en ese Estado miembro constituyen motivos serios y acreditados
para creer que el solicitante correrd un riesgo real de ser sometido a tratos inhumanos o degradantes en el sentido de aquella disposicion”.
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Grafico 2. La respuesta de la UE

Agenda Europea de Migraciéon
(13-05-2015)

1era Decision del Consejo relativa al
establecimiento de medidas provisionales
en el &mbito de la proteccidn internacional
en favor de ltalia y Grecia, por la que se
establece el sistema de reubicacion
(27-05-2015)

Comunicacion de la Comision “Gestion
de la crisis de los refugiados: estado de
ejecucion de las acciones prioritarias con
arreglo a la Agenda Europea de Migracion”
(14-10-2015)

Comunicacion de la Comision sobre
el estado de ejecucion de las medidas
prioritarias en el marco de la Agenda

Europea de Migracién (10-02-2016)

Comunicacién de la Comision “Hacia una
reforma del Sistema Europeo Comun de
Asilo y una mejora de las vias legales a

Europa” (06-04-2016)

Propuestas de la Comision para reformar el
Sistema Europeo Comun de Asilo
(13-07-2016)

— Propuesta para un reglamento de
procedimiento comun de proteccion
internacional

— Propuesta para un reglamento de
reconocimiento de la proteccion
internacional

— Propuesta para la reforma de la
Directiva de condiciones de acogida

— Propuesta para un Marco de
Reasentamiento de la Unién

Recomendacién de la Comisidon sobre un
programa europeo de reasentamiento
(08-06-2015)

22Decision del Consejo relativa al
establecimiento de medidas provisionales
en el ambito de la proteccion internacional
en favor de Italia y Grecia, por la que se
establece el sistema de reubicacion
(27-05-2015)

Plan de Accion conjunto UE-Turquia
(29-11-2015)

Declaracion UE-Turquia (18-03-2016)

Propuesta de la Comision para la reforma
del Reglamento de Dublin (04-05-016)
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Comunicacién de la Alta Representante de

la Unién para Asuntos Exteriores y Politica

de Seguridad sobre la Migracion en la ruta Comunicacion de la Comision “Proteccion
del Mediterraneo Central. Gestionar los de los menores migrantes” (12-04-2017)

flujos, salvar vidas en el mar (25-01-2017)

Comunicacion de la Comision relativa al
cumplimiento de la Agenda Europea de

Plan de Accion para la Ruta del Migracion (27-09-2017)

Mediterraneo Central en apoyo de ltalia,
reducir la presion en el Mediterraneo y
aumentar la solidaridad (04-07-2017)

Contribucion de la Comisién al debate
tematico de los lideres de la UE sobre el
Informe de la Comisién sobre progreso de futuro de la _dimepsién e_xterna e interna de
la Agenda Europea de Migracién la politica migratoria (07-12-2017)
(15-11-2017)

Informe de progreso de la Agenda Europea
de Migracién (14-03-2018)
Informe de progreso de la Agenda Europea
de Migracién (16-05-2018)
Conclusiones del Consejo Europeo sobre
migracion (28-06-2018)
Documentos de la Comision sobre los
centros controlados y las plataformas
regionales de desembarco propuestas por

P I isio I I
ropuestas de la Comision en el debate de el Consejo Europeo (24-07-2018)

Estado de la Union centradas en el retorno
y el refuerzo del control de las fronteras
exteriores de la UE (12-09-2018)

1. La Agenda Europea de Migracion: medidas de emergencia (vias legales y seguras, pun-
tos criticos o hotspots, misiones de salvamento y lucha contra trafico de personas) y el
objetivo de disefiar una politica de asilo firme (Comunicacion de 13 de mayo de 2015)

Es en este contexto del afio 2015 en el que la Comisién Europea presenta el documento fundamental
con las lineas generales en materia de asilo y migracién: la Agenda Europea de Migracion. En esta
agenda se encuentran las medidas principales de la UE y comprende, por un lado, la respuesta
inmediata a prestar en el momento de su presentacién y, por otro lado, los 4 ejes principales de la
politica europea de inmigracién para el futuro.
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— Medidas para la respuesta inmediata:

Incrementar la capacidad de las operaciones conjuntas de la Agencia Europea de la Guardia
de Fronteras y Costas (FRONTEX) para luchar contra las redes de trafico de personas en el
Mediterraneo.

Activar un sistema de emergencia, que posteriormente acabard traduciéndose en el conocido
programa de reubicacién.

Instaurar puntos criticos o hotspots en los Estados miembros de primera linea (Italia y Grecia),
bajo la coordinacién de FRONTEX, la Oficina Europea para el Asilo (EASO), EUROPOL Yy la
Comisién Europea, para identificar, registrar y tomar las huellas de las personas que llegan.

Establecer un programa de reasentamiento dotado con 50 millones de euros con el objetivo
de trasladar de forma segura y legal a 20.000 personas.

Incrementar la cooperacion y las politicas de desarrollo regional en aquellos paises clave de
Africa, tanto de origen como de trdnsito, de las personas que llegan a Europa.

— La Politica Europea de Migracién para el futuro gira en torno a 4 ejes:

1)

Reducir los incentivos para la migracion irregular. Entre otras medidas, la Comisién Europea
contempla tratar de fortalecer la politica de retorno de las personas que no sean susceptibles
de recibir proteccion internacional, asf como impulsar la asociacién con terceros paises africa-
nos, tanto para asegurar la politica de retorno como para luchar contra el trafico de personas.
Para ello serdn claves tanto FRONTEX como las delegaciones de la UE en los pafses tanto
de origen como de trénsito.

Una politica de asilo firme. La Comisién Europea se proponfa revisar profundamente el SECA,
en especial el Reglamento de Dublin, y supervisar la aplicacién de la normativa tanto para
evitar abusos como para llevar a cabo una reflexién acerca de la posibilidad de instaurar un
sistema de decisién tinico en materia de asilo, con el objetivo de garantizar la igualdad de
trato de las personas solicitantes en toda la UE.

Salvar vidas y hacer seguras las fronteras exteriores, para lo que juega de nuevo un papel
esencial FRONTEX, tanto para el salvamento de personas en el mar como para la vigilancia
de las fronteras exteriores de la UE.

Una nueva politica sobre migracion legal. Para ello se plantea la revisién de la Directiva
de la Tarjeta Azul, que estd dirigida a personas nacionales de terceros Estados con altas
cualificaciones, asf como la creacién de una plataforma que ponga en contacto a empresas,
personas extranjeras, sindicatos y Estados miembros. En esta nueva politica de migracién
legal se propone también el incremento de la ayuda al desarrollo en los paises de origen.

Estos cuatro ejes son los que gufan la accién de la UE en esta materia y este documento continia
siendo la referencia a la hora de abordar las diferentes propuestas de la Comisién Europea.

A continuacién se detallard de forma breve el contenido de los elementos mds relevantes de la
respuesta de la UE, en especial la reforma del SECA, los sistemas de reubicacién, reasentamiento
y otras vias legales y seguras de llegada a la UE, y la dimensién exterior de la politica migratoria y
de asilo.
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2.

La consolidacion de los hotspots, primeras evaluaciones de la aplicacion del SECA en
los Estados miembros y contactos con Turquia para el plan conjunto (Comunicacion de

14 de octubre de 2015)

La Comisién Europea informa de que se consolida el enfoque sobre los “puntos criticos” o hotspots
en Grecia e ltalia, y de que se llevan a cabo los primeros traslados tanto del sistema de reubicacién
como de reasentamiento. Por otro lado, la Comisién Europea se propone evaluar el grado de cumpli-
miento por los Estados miembros de las normas del SECA. Para ello, inicia y sigue adelante con los
procedimientos de infraccién contra Estados miembros por la falta de transposicién o la transposicién
defectuosa de los diferentes elementos normativos del SECA. En cuanto a la dimensién exterior de
la politica migratoria y de asilo de la UE, la Comisién Europea informa de que estd ultimando los
detalles para el Plan de Accién conjunto con Turquia, asf como del inicio de los contactos con Libia
para articular una colaboracién semejante. Por dltimo, se informa de las misiones navales en el
Mediterrdneo (operaciones Tritén, Poseidén y Sophia), que persiguen principalmente dos objetivos:
el control fronterizo y la vigilancia de las redes de trafico de personas, y el salvamento de personas.

Plan de Accion Conjunto UE-Turquia

Este plan de accién implica la asuncién de obligaciones reciprocas por parte de la UE y de Turquia.
Por un lado, la UE se compromete a la apertura y progreso en las negociaciones sobre la adhesién de
Turquia a la UE, a la liberalizacién del acceso a visados para sus nacionales y al apoyo financiero,
entre otros, a través del Mecanismo para los refugiados en Turquia. Por su parte, Turquia cooperard
con la UE en la gestién de la crisis creada por la situacién en Siria. Su cooperacién consistird en
contribuir al control de los flujos migratorios hacia la UE, asf como a la contencién de la inmigracién
irregular. Por dltimo, se informa del avance en el desarrollo y conclusién de acuerdos de readmisién
entre la UE y Turquia, con el objetivo de facilitar el retorno de personas que no son acreedoras de
la proteccién internacional.

Hacia la reforma del sistema de migracion en la UE: esfuerzos en materia de reubicacion
y reasentamiento, cooperacion con terceros paises y refuerzo de la vigilancia fronteriza

(Comunicacion de 10 de febrero de 2016)

En esta comunicacién la Comisién Europea presenta las lineas generales de su accién politica en
el marco de la politica migratoria y de asilo para el afio 2016. En su introduccién describe sus ob-
jetivos para dicho afio: “...en 2016 necesitaremos reforzar radicalmente el sistema de migracion de
la UE, pasando de abordar las consecuencias de unos flujos cadticos e irregulares de personas a una
verdadera preparacion para gestionar tales movimientos y para dotarnos de unos medios gestionados
y legales de entrada para las personas necesitadas de proteccion, pero, al mismo tiempo, identificando
y retornando rdpida y eficazmente a quienes no tengan derecho de estancia en la Unién Europea'®”
(pérrafo bastante ilustrativo de la situacién del momento y del cariz de las iniciativas a proponer).
La Comisién Europea incide en la necesidad de estabilizar y continuar con la creacién de “puntos
criticos” en los puntos de llegada de las costas griegas e italianas. Asimismo, hace especial hinca-
pié en la continuacién de los esfuerzos en materia de reubicacién y reasentamiento. La Comisién
Europea continida urgiendo a los Estados miembros a cumplir sus compromisos. Asimismo, en linea
con la propuesta normativa acerca de FRONTEX, la Comisién apuesta por reforzar la capacidad
y la operatividad de dicho cuerpo mediante el que “aumentard sustancialmente la eficacia de los

12 Comunicacién de 10 de febrero de 2016, p. 2.
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controles en las fronteras exteriores...”, apoyando asi “el llamamiento de los dirigentes que desean
acelerar la creacion de la nueva Guardia Europea de Fronteras y Costas (FRONTEX)"”.

Ademés, la Comisién Europea se centra en gran medida en el refuerzo de la cooperacién con terceros
pafses (Argelia, Marruecos, Afganistdn, Bangladesh, paises del Africa subsahariana) para incre-
mentar el retorno de los migrantes irregulares que no necesitan proteccién internacional. Asimismo,
informa del mantenimiento de los contactos con Turquia, Libia y la continuacién del apoyo financiero
en forma de ayuda humanitaria a Siria. Por tltimo, la Comisién Furopea acepta alinearse con los
objetivos e iniciativas impulsadas por el Consejo Europeo en la cumbre de la Valetta en Malta en
su reunién con pafses africanos: “La Cumbre de La Valeta sobre Migracion reunié en noviembre de
2015 a Jefes de Estado y de Gobierno de Europa y Africa para reforzar la cooperacion en materia de
migracion entre los paises de origen, de trdnsito y de destino, y subrayd la necesidad de aumentar
los esfuerzos para reducir la migracion irregular e incluir la migracion regular en la cooperacion al
desarrollo y de acordar medidas concretas que deben aplicarse hasta finales de 2016'”.

Declaracion UE-Turquia

El acuerdo prevé que todas las personas migrantes irregulares que lleguen a Grecia desde el 20 de
marzo de 2016 sean devueltas a Turquia. Por cada persona siria que sea retornada a Turquia desde
Grecia, una persona siria serd trasladada de Turquia a la UE. Turquia se compromete a evitar que se
creen nuevas rutas de llegada. A cambio, se ofrece el avance en las negociaciones para la adhesion
de Turquia a la UE, la liberalizacién de los visados de sus nacionales y el pago en dos fases de 6.000
millones de euros a Turquia siempre que se cumplan los términos del acuerdo.

La propuesta de la Comision para la reforma del SECA y para un sistema de reasenta-
miento (Comunicacion de 6 de abril de 2016)

Esta comunicacién es la apuesta legislativa de la Comisién Europea para reformar el SECA y para
presentar por primera vez una propuesta para el establecimiento de un sistema estable de reasen-
tamiento en el seno de la UE.

En este sentido, la Comisién Europea sostiene que, de acuerdo con “las conclusiones del Consejo
Europeo de 18 y 19 de febrero y de 17 y 18 de marzo, es el momento de avanzar en la reforma del
marco actual de la UE a fin de garantizar una politica de astlo humana y eficiente. Se observan ca-
rencias estructurales vy deficiencias importantes en el disefio v la aplicacion de la politica europea de
asilo y migracion, que la crisis ha puesto de manifiesto. Ha llegado el momento de que la UE cree los
instrumentos necesarios para gestionar mejor los flujos migratorios a medio vy largo plazo, con arreglo
al enfoque establecido en la Agenda Europea de Migracion. El objetivo global es pasar de un siste-
ma que por su disefio o por una aplicacion deficiente asigna una responsabilidad desproporcionada
a determinados estados miembros y alienta los flujos migratorios irregulares e incontrolados a otro
mds justo que ofrezca itinerarios seguros y ordenados hacia la UE a los nacionales de paises terceros
necesitados de proteccion o que puedan contribuir al desarrollo economico de la UE. La UE necesita
un sistema solido y eficaz para una gestion de la migracion sostenible de cara al futuro que sea justo
tanto para las sociedades de acogida y los ctudadanos de la UE como para los nactonales de terceros
paises y los paises de origen y de trdnsito. Para que funcione, este sistema debe ser integral y estar
basado en los principios de responsabilidad y solidaridad"”.

13 Comunicacién de 10 de febrero de 2016, p. 15.
14" Comunicacién de 10 de febrero de 2016, p. 8.
15 Comunicacién de 6 de abril de 2016, p. 2.
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Asimismo, la Comisién Europea, en especial referencia al funcionamiento del sistema de Dublin,
cuya regla del primer Estado de entrada ha sentenciado de alguna manera a los Estados que son
frontera exterior de la UE, sefiala que: “la crists ha puesto de manifiesto deficiencias en la concepcion
y aplicacion del sistema, y de las «disposiciones de Dublin» en particular (...) el sistema de Dublin
no fue concebido para garantizar un reparto de responsabilidad sostenible en relacion con los solici-
tantes de asilo en toda la UE, una deficiencia que ha quedado de manifiesto en la actual crisis. En la
prdctica, el principal criterio para determinar quién es responsable del examen de las solicitudes de
asilo en la UE es la entrada irregular a través del territorio de un Estado miembro™°.

La Comisién Europea aborda también la desigualdad de trato de las personas solicitantes de pro-
teccién internacional que se produce por la aplicacién dispar de las directivas sobre procedimiento,
reconocimiento y condiciones de acogida, dando lugar en muchos casos al aumento de los movi-
mientos secundarios y, por lo tanto, frustrando una aplicacién idealmente homogénea de las reglas

del SECA.

Los movimientos secundarios se traducen en que las personas solicitantes, tras haber sido iden-
tificadas, registradas e incluso haberles sido otorgada la proteccién internacional, se desplazan a
otro Estado miembro diferente. Algunos definen este hecho como la “busqueda del pais de asilo
mds favorable” (Garlick, 2016): “El Sistema Europeo Comiin de Asilo se caracteriza también por la
diferencia de trato respecto de los solicitantes de asilo, en particular en cuanto a la duracion de los
procedimientos de asilo y las condiciones de acogida en los Estados miembros, una situacién que, a su
vez, constitwye un incentivo a los movimientos secundarios. Estas divergencias obedecen en parte a las
disposiciones, a menudo de cardcter discrecional, que figuran en la Directiva sobre los procedimientos
de asilo y la Directiva sobre las condiciones de acogida. Por otra parte, mientras que la Directiva sobre
los requisitos para el reconocimiento establece las normas para el reconocimiento y la proteccion que se
ofrece a nivel de la UE, en la prdctica, los indices de reconocimiento vartan, a veces sustancialmente,
entre los distintos Estados miembros. Se observa asimismo una falta de convergencia en lo que respecta
a las decisiones por las que se concede el estatuto de refugiado (que se otorga a personas que huyen de
la persecucion) o el estatuto de proteccion subsidiaria (que se otorga a personas que hwyen del riesgo
de dafios graves, incluidos los casos de conflictos armados) a los solicitantes que proceden de un pats
de origen determinado. Esta divergencia ha alentado astimismo los movimientos secundarios, al igual
que las variaciones en la duracion de los permisos de residencia, ast como en el acceso a la asistencia
soctal y la reagrupacion familiar'™.

Basdndose en este examen de la situacién, la Comisién Europea procede a realizar una serie de
propuestas legislativas para la reforma del Reglamento de Dublin, la Directiva de Procedimiento,
la Directiva de Reconocimiento y la Directiva de Condiciones de Acogida. Asimismo, se propone
por primera vez un sistema estructurado de reasentamiento en el seno de la UE. Por dltimo, la
Comisién Europea incide nuevamente en la necesidad de abrir més vias legales y seguras como el
reasentamiento, asf como continuar consolidando la cooperacién con terceros paises.

Un marco estable de colaboracion con terceros paises para el control de los flujos mi-

gratorios y las causas de las migraciones: el Marco de Asociacion con Terceros Paises
(Comunicacién de 25 de enero de 2017)

La Comisién Europea, a través de su alta representante para asuntos exteriores de la Unién, Fede-
rica Mogherini, ha establecido un marco de asociacion con terceros paises en materia de migracién

16 Comunicacién de 6 de abril de 2016, pp. 3-4.
17 Comunicacién de 6 de abril de 2016, p. 6.
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10.

para fomentar la cooperacién con los paises del norte de Africa, el lanzamiento de operaciones de
salvamento y de lucha contra el trifico de personas para salvar vidas en el mar (operaciones Tritén y
Sophia), asf como para consolidar la red de cooperacion entre Estados miembros SEAHORSE que se
dedican igualmente a la lucha contra el tréfico de personas. Por dltimo, la Alta Representante apela
a incrementar la presencia de la Unién en el Mediterrdaneo, personificada por la Guardia Europea
de Costas y Fronteras, especialmente en la ruta del Mediterrdneo central, que es donde se produjo
un mayor nimero de muertes. Refiere, asimismo, las labores de salvamento que en aquel momento
nueve ONG comienzan a realizar. Ademds, se toma nota de los primeros pasos en la cooperacién
con la guardia costera libia.

Primera propuesta de proyectos piloto de migracion legal y de patrocinio privado y
continuacion del programa de reubicacion para todas las personas elegibles (Comunicacién

de 27 de septiembre de 2017)

En esta comunicacién se produce la primera mencién acerca de los proyectos piloto de migracién
legal y un proyecto piloto de patrocinio privado liderado por EASO. Asimismo, la Comisién Europea
informa del avance dispar de las negociaciones para la reforma del SECA, vuelve a incidir en la
necesidad de intensificar los esfuerzos en materia de reubicacién y, en cuanto al reasentamiento,
la Comisién Europea propone a los Estados miembros un nuevo objetivo de personas a reasentar.
También informa de los progresos en el fomento de la cooperacién con terceros paises (Turquia y
Libia, principalmente).

Continuando esfuerzos en reubicacion, asistencia financiera a terceros paises de acogida,
refuerzo de la vigilancia en las fronteras exteriores y cooperacion con ACNUR para la
evacuacion de personas desde Libia (Comunicacion de 15 de noviembre de 2017)

En esta nueva comunicacién la Comisién Europea informa del nimero de llegadas por las distintas
rutas tanto por el Mediterrdneo como por los Balcanes. Asimismo, sefiala la continuacién del apoyo
financiero y de cooperacién con Jordania y Libano para la acogida de personas migrantes y refugiadas,
asf como para incrementar los esfuerzos en materia de reasentamiento. En cuanto a la reubicacién,
insta a los Estados miembros a proceder con rapidez a cumplir sus compromisos en este dmbito.
Ademaés, la Comisién Europea continda incidiendo en la cooperacién y apoyo a la guardia costera
libia para el salvamento y la lucha contra las redes de tréfico de personas en el Mediterrdneo. Por
otra parte, la Comisién Europea se mantiene firme en su exigencia de dotar de mayor capacidad y
recursos humanos a la Guardia Europea de Costas y Fronteras para el desarrollo de sus funciones,
especialmente para acelerar el retorno de las personas que no sean elegibles para la proteccién
internacional. Por dltimo, informa de la cooperacién constante y cercana con el ACNUR para la
evacuacion de personas desde Libia y reitera la invitacién ya realizada en la anterior comunicacién
a los Estados miembros a mostrar interés por los proyectos piloto tanto de migracién legal como de
patrocinio privado.

La contribucion de la Comision al debate tematico de los lideres de la UE sobre el futuro
de la dimension externa e interna de la politica migratoria (Comunicacion de 7 de diciembre

de 2017)

En este documento la Comisién Europea hacfa un inventario del estado de las negociaciones hasta
aquel momento y planteaba su propésito de que para finales de primer semestre de 2018 se alcan-
zasen acuerdos politicos sobre la mayoria de las propuestas.
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11.

12.

13.

La Comision insta a los Estados miembros y al Parlamento Europeo a completar la re-
forma del SECA cuanto antes (Comunicacioén de 14 de marzo de 2018)

La Comisién Europea reitera la hoja de ruta presentada para alcanzar un acuerdo en la reforma del
SECA. En esta tltima comunicacién vuelve a sefialar que la construccién de un sistema de asilo
fuerte e integral es mds importante que nunca, un sistema que sea resistente a futuras crisis y en
el que la solidaridad y la responsabilidad estén en la base de todo el sistema. Por ello, la Comisién
Europea subraya la necesidad de que se acuerde de una vez la reforma y se contintie dando los pasos
hacia su aprobacién.

La propuesta de las plataformas de desembarco y de los centros controlados (Conclusiones

del Consejo Europeo de los dias 28 y 29 de junio de 2018)

En esta cumbre los Estados miembros ponen encima de la mesa la propuesta de las “plataformas
regionales de desembarco” y los “centros controlados”, e instan a la Comisién Europea a reflexionar
sobre estas iniciativas y a realizar una propuesta en un plazo corto de tiempo. Hay que tener en
cuenta que estas cuestiones se plantean en el contexto de la decisién de las autoridades italianas
de cerrar sus puertos a los barcos de las ONG de salvamento en el Mediterraneo, y por la reticencia
de otros Estados miembros a autorizar el desembarco en sus puertos, asi como por la falta de una

regla clara al respecto en virtud del Derecho del Mar, tal y como sefiala Efthymios Papastavridis
(Papastavridis, 2018).

En concreto, esta es la conclusién en materia de migracién que los jefes de Estado y de Gobierno
reunidos en Consejo Europeo adoptaron para justificar las inciativas mencionadas: “Con el fin de
desbaratar definitivamente el modelo de negocio de los traficantes de personas, y evitar ast la trdgica
pérdida de vidas, es necesario eliminar los incentivos que empujan a las personas a embarcarse en
travestas peligrosas. Para ello hay que adoptar un nuevo planteamiento a partir de acciones comunes
o complementarias entre los estadosmiembros sobre el desembarque de las personas que se rescatan en
las operaciones de busqueda y salvamento. En ese contexto, el Consejo Europeo pide al Consejo y a la
Comision que estudien con prontitud el concepto de plataformas regionales de desembarque, en esirecha
cooperacidn con los terceros paises correspondientes, la Oficina del Alio Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados (ACNUR) y la Organizacion Internactonal para las Migraciones (OIM).
Estas plataformas deben funcionar distinguiendo cada situacion particular, respetando plenamente
el Derecho internacional vy sin crear un efecto llamada.

En el territorio de la UE, de conformidad con el Derecho internacional, es preciso hacerse cargo de las
personas a las que se rescata, partiendo de un esfuerzo compartido, trasladdndolas a centros controlados
establecidos en estados miembros, solo de manera voluntaria, en los que una tramitacion rdpida y segura
permitiria, con el pleno apoyo de la UE, hacer una distincion entre los migrantes irregulares, a los que
se retornard, y las personas necesitadas de proteccion internacional, a las que se aplicard el principio de
solidaridad. Todas las medidas en el contexto de dichos centros controlados, también la reubicacion y el
reasentamiento, se aplicardn de manera voluntaria, sin perjuicio de la reforma de Dublin™®.

Propuestas de la Comision sobre los centros controlados y las plataformas regionales
de desembarco (Documentos de la Comisién de 4 de julio de 2018)

La Comisién Europea matiza las propuestas realizadas por el Consejo Europeo ofreciendo apoyo finan-
cieroy operativo para los Estados miembros voluntarios que decidan establecer los centros controlados
y ser las plataformas de desembarco en la UE. El centro controlado persigue el objetivo de identificar,

18 Apartados 5-6 del documento de Conclusiones.
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tomar huellas y procesar rapidamente, en un plazo de 4 a 8 a semanas, a las personas que lleguen. De
esta forma serd posible retornarlas con el apoyo de FRONTEX en caso de que su situacién no responda
a la de una persona con necesidad de proteccién internacional. Si por el contrario fuera elegible para
la proteccién internacional, se propone su reubicacién en otro Estado miembro.

Por su parte, la plataforma de desembarco perseguiria un doble objetivo. Por un lado, asegurar que
las personas rescatadas en el mar puedan desembarcar en un lugar seguro y con pleno respeto al
Derecho Internacional en referencia a la proteccién de sus derechos fundamentales y al cumplimiento
del principio de no devolucién. Por otro lado, tras el desembarco, las personas rescatadas serfan
asistidas por el ACNUR y la OIM, que ofrecerian diferentes soluciones a su situacién, dependiendo
de su elegibilidad o no para la proteccién internacional; con ello se prevendria el denominado efecto
llamada.

En todo caso, estas plataformas deben cumplir con el Derecho Internacional del Mar, por lo que la
Comisién Europea invita a los Estados miembros a ratificar el Convenio Internacional sobre Sal-
vamento Maritimo, 1989, hecho en Londres el 28 de abril de 1989. Estos centros estarian situados
en terceros pafses con los que habrfa que establecer una estrecha cooperacién y que deben ofrecer
las garantfas de seguridad para salvaguardar el respeto al principio de no devolucién. Desde estas
plataformas, a las personas elegibles para la proteccién internacional se les ofrecerfa la posibilidad
del reasentamiento. Asimismo, la Comisién Europea considera necesario que los Estados miembros
desarrollen centros de coordinacién de rescate y que se asegure una efectiva cooperacién en los
rescates. Ello requerird la conclusién de acuerdos tanto entre Estados miembros como con terceros
pafses para gestionar esta propuesta en ambos lados del Mediterrdneo. La Comisién Europea con-
sidera que la Organizacién Maritima Internacional podria liderar, en cooperacién con el ACNUR y
la OIM, esta iniciativa. Por dltimo, al ser estas personas desembarcadas en terceros paises, se les
deben ofrecer unas condiciones de acogida dignas, seguras y adecuadas. En todo caso, estos cen-
tros serfan establecidos lejos de los puntos de salida desde terceros paises a la Unién para evitar,
nuevamente, un efecto llamada.

Un experto como Maiani cree que estas propuestas son en la prictica inviables, porque parten de
la premisa de que tanto los Estados miembros como terceros paises se presentardn voluntarios para
poner en marcha las plataformas de desembarco y los centros controlados que prevé esta iniciativa,
cuando en realidad, tal y como explica en su articulo, no es politicamente atractivo ni para unos ni
para otros, y puede potencialmente dar lugar a violaciones graves de derechos humanos (Maiani,

2018).

Desde la presentacién de aquella propuesta por la Comisién en el verano de 2018 no ha habido ini-
ciativas en esta materia por parte del ejecutivo de la Unién, dado que la reforma del SECA, a pesar
de los esfuerzos de las sucesivas presidencias, se halla completamente bloqueada en el Consejo de

la UE.

El escenario empeor6 si cabe con la politica de puertos cerrados del ya ex ministro de Interior italiano
Matteo Salvini. A consecuencia del cierre de los puertos italianos, numerosos barcos de rescate de
las ONG de salvamento han debido esperar durante prolongado tiempo a que se les diera entrada en
un puerto, con las consiguientes consecuencias fisicas y psicolégicas para las personas que llevaban
a bordo y para la propia tripulacién de dichos barcos. Ademés, muchas de estas organizaciones han
debido hacer frente a procedimientos judiciales, algunos de naturaleza penal, por haber realizado
labores de rescate en el mar. Incluso la capitana de uno de estos barcos, Carola Rackete, fue detenida
por la policia italiana.
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Grafico 3. Situacion de las ONG de salvamento en el mar Mediterraneo hasta junio de 2019

Fuente: FRA 2019 update - NGO ships involved in search and rescue in the Mediterranean and criminal investigations.

Afortunadamente, el actual gobierno italiano, apoyado por la Comisién Europea, estd tratando de revertir
esta situacién con iniciativas como la declaracién conjunta firmada por distintos Estados miembros con
el fin de establecer un mecanismo temporal de desembarco y reubicacién de las personas rescatadas en
el Mediterrdneo.

Alemania, Francia, Italia y Malta suscribieron el pasado 23 de septiembre de 2019 una declaracién
(los términos del acuerdo han sido publicados por la ONG State Watch y serdn referidos a continuacién)
para establecer “un mecanismo de solidaridad temporal, predecible y eficiente”, dirigido a asegurar un
desembarco digno de las personas rescatadas en el mar Mediterrdneo.

Fruto del mismo, si las personas rescatadas son elegibles dentro del programa de proteccién internacio-
nal, serdn reubicadas en uno de los Estados miembros participantes en el plazo maximo de 4 semanas,
mientras que las personas que no sean elegibles serdn retornadas de forma “efectiva y rdpida”.

Mediante este mecanismo se pretende hacer frente a “la necesidad de proteger la vida humana y propor-
ctonar asistencia a las personas en peligro” mientras se previene la emergencia de nuevas rutas maritimas
irregulares para alcanzar la UE. Todos los paises signatarios de dicha declaracién estardn obligados a
instar al resto de Estados miembros a participar. Esta llamada a la participacién de los demés Estados
de la UE tendra lugar en el marco de las reuniones del Consejo de Asuntos de Interior y Justicia.

+En qué consiste el mecanismo?

La declaracién menciona los acuerdos bilaterales entre Estados miembros que comenzaron a darse en el
verano de 2018, cuando paises de entrada como Espafia y Grecia acordaron con Estados como Alemania
el retorno de personas cuyas solicitudes de proteccién internacional habian sido presentadas en primera
instancia en dichos pafses y cuya responsabilidad, siguiendo las reglas del Reglamento de Dublin, les
correspondia.

Estos acuerdos se realizaron utilizando como base juridica el articulo 17.2. del Reglamento de Dublin,
que autoriza al Estado responsable de una determinada solicitud a pedir a otro Estado miembro que se
haga cargo de la misma con el objetivo de la reagrupacién familiar o por motivos humanitarios derivados
de factores culturales o familiares. En el caso del acuerdo que nos ocupa no se alude a ninguno de estos
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objetivos, sino al de aliviar la carga que soportan los Estados fronterizos de la UE y el desigual reparto
de responsabilidad que las actuales normas implican para los mismos.

A este respecto, es preciso sefialar que el momento al que se refiere el articulo 17.2. del Reglamento de
Dublin'® es anterior al de adoptar una decisién sobre el fondo de la solicitud de proteccién internacional,
es decir, previo a aclarar si una persona entra dentro de los criterios de elegibilidad para la proteccién
internacional. De acuerdo con el texto de la declaracién conjunta, se procederia a la reubicacién de las
personas rescatadas elegibles para la proteccién internacional en un momento procedimental previo a
la determinacién del cardcter fundado o no de su solicitud y, por tanto, antes de que las autoridades
competentes hayan podido examinar su solicitud.

Este acuerdo entre Alemania, Grecia y Espafia ha sido tildado de ilegal a la luz del Derecho de la UE
y mds concretamente del Reglamento de Dublin, por algunas voces autorizadas como la de Constantin

Hruschka.
Reacciones

Entre otras reacciones que se han podido recoger con relacién a esta propuesta de mecanismo de soli-
daridad temporal destaca la del experto en Derecho de Asilo e Inmigracién europeo Sergio Carrera, que
en un corto video evalda este acuerdo.

En primer lugar, considera que este tipo de acuerdos consolidan una solidaridad entre los Estados
miembros en materia de asilo e inmigracién “a la carta”, lo cual se halla en clara contradiccién con la
literalidad del articulo 80 TFEU mencionado anteriormente, que impone que las politicas europeas en
dichas materias deben estar gobernadas por los principios de solidaridad y responsabilidad, y cuyas
medidas de desarrollo deberdn contener disposiciones para la aplicacién de dichos principios.

En segundo lugar, sittia este acuerdo al margen de la legalidad europea y nacional, al tratarse un acuerdo
firmado entre Estados, voluntario y no vinculante, que plantea también dudas acerca de su naturaleza
juridica.

Por dltimo, subraya que cualquier tipo de acuerdo en el seno de la UE en esta materia debe involucrar
a todos los Estados miembros que comparten responsabilidad y solidaridad a la luz del Derecho de la
UE, y que cualquier futura medida debe pasar por una reforma del SECA, en cuyo seno establezca un
mecanismo de reubicacién obligatorio.

La reaccién de las organizaciones no gubernamentales habla de esperanza, en particular la de la ONG
Médicos Sin Fronteras. En un comunicado, esta organizacién sostiene que este es un primer paso hacia
el cambio de las politicas migratorias europeas, las cuales deben dar un giro y volver a poner en el centro
la vida de las personas que huyen y el cumplimiento de las obligaciones internacionales por parte de los

19" Artfculo 17.2. del Reglamento de Dublin: “(...) 2. El Estado miembro en que se haya formulado una solicitud de proteccion internacional y
esté procediendo a determinar el Estado miembro responsable, o bien el Estado miembro responsable, podrd pedir en todo momento a otro Estado
miembro, antes de que se adopte una primera decision en cuanto al fondo, que asuma la responsabilidad de un solicitante a fin de agrupar a
cualesquiera otros familiares, por motivos humanitarios basados, en particular, en consideraciones familiares o culturales, aunque ese otro Estado
miembro no sea responsable con arreglo a los criterios establecidos en los articulos 8 a 11 y 16. Las personas interesadas deberdn manifestar
su consentimiento por escrito. La peticion de toma a cargo contendrd todos los elementos de que disponga el Estado miembro requirente para
Sacilitar al Estado miembro requerido la evaluacion de la situacion.

El Estado miembro requerido procederd a las comprobaciones necesarias para examinar los motivos humanitarios citados, y responderd al
Estado miembro requirente en el plazo de dos meses a partir de la recepcion de dicha peticion a través de la red de comunicacion electrénica
«DubliNet» creada en el articulo 18 del Reglamento (CE) n 0 1560/2003. Una respuesta negativa a la peticién deberd motivarse.

Si el Estado miembro requerido acepta la peticion, le serd transferida la responsabilidad del examen de la solicitud™.
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Estados miembros de la UE. Asimismo, el mecanismo planteado en este acuerdo les parece insuficiente
en la medida en que, por un lado, sigue sin existir una operacién de salvamento maritimo a nivel europeo
0 un mecanismo permanente de desembarco, y, por otro lado, se sigue recibiendo la cooperacién por
parte de la guardia costera libia.

+En qué posicion queda Espafia?

En ausencia de una declaracion oficial del Gobierno de Espafia, tinicamente se conocen algunas ma-
nifestaciones realizadas en la prensa®, sin que se pueda en este momento constatar la evolucién del
borrador de acuerdo. En un principio parece ser que iba a ser aplicable tan solo a los desembarcos de
personas rescatadas por organizaciones no gubernamentales en el Mediterrdneo central, con lo que que-
darfa excluida Espafia, al tratarse del Mediterrdneo occidental y realizarse la mayoria de los rescates
por el servicio ptblico de salvamento maritimo. Sin embargo, como hemos podido ver, el acuerdo actual
contempla otros extremos que sf resultarian de aplicacién al caso espafiol.

Grafico 4. Principales rutas de entrada a la UE por el mar Mediterraneo

Fuente: ACNUR.

Principales cuestiones

Entre las propuestas se prevé activar el mecanismo de reubicacién una vez se haya comprobado la elegi-
bilidad de las personas rescatadas para ser acreedoras de la proteccién internacional. Sin embargo, esta
comprobacién debe garantizar que las personas rescatadas ejerzan su derecho a solicitar la proteccién
internacional y que el procedimiento iniciado goce de todas las garantias exigidas por la legislacién eu-
ropea. Un retorno o una reubicacion rdapidos plantean dudas acerca de la idoneidad de procedimientos
acelerados para verificar la situacién de personas rescatadas en el mar, sin tener en cuenta las secuelas
psicolégicas y fisicas de esta situacién y las causas que han motivado su travesia hasta las costas europeas.

Por otro lado, la reclamacién que se hace por las ONG de vias de entrada a Europa seguras y legales
se refiere precisamente a evitar en todo momento que las personas opten por cruzar el Mediterrdneo en
manos de mafias de trifico de personas y, por tanto, anticipar su llegada tratando de proporcionarles un
medio legal mediante el que llegar a Europa.

20 El Pais, 24 de septiembre de 2019.
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Ademés, una de sus disposiciones (n® 9) exige a todas las embarcaciones que faciliten las operaciones
de salvamento, incluidas las llevadas a cabo por la guardia costera libia. En este sentido, es preciso
recordar que el principio de no devolucién prohibe el traslado de personas a un lugar donde su vida y
su integridad puedan estar en peligro.

Recapitulando, se necesita tiempo para ver en detalle y con mayor claridad en qué se traduce esta pro-
puesta y la viabilidad de su ampliacién para la inclusién de otros Estados miembros. No obstante, estos
aspectos previamente mencionados deberian ser tenidos en cuenta a la hora de valorar si es verdadero
el compromiso a nivel europeo de evitar que sigan muriendo personas en esa gran fosa comtn en la que
se ha convertido el Mediterrdneo, y si las medidas acordadas son adoptadas en linea con el Derecho
Internacional y Europeo en esta materia.

Tras haber repasado las diferentes acciones llevadas a cabo por la Comisién Europea desde el afio 2015
hasta el presente, a continuacién se procede a abordar la reforma legislativa sobre el SECA vy se recoge
tanto la postura del Parlamento Europeo, contenida en los diferentes informes, como la postura del Consejo.

1.2.2.3. Principales problemas del Sistema Europeo Comiin de Asilo

Para poder entender la reforma del SECA propuesta por la Comisién Europea y las posturas del Parla-
mento Europeo y el Consejo que se referirdn posteriormente, es necesario conocer la situacién existente
en el momento de su presentacién, asf como las conclusiones alcanzadas por personas expertas en la
materia recogidas en diferentes estudios del Parlamento Europeo.

1. SISTEMA DE DUBLIN: un sistema injusto para los Estados fronterizos e ineficiente,
que no tiene en cuenta las preferencias de las personas solicitantes de proteccion inter-
nacional

De acuerdo con el Estudio del Parlamento Europeo The Implementation of the Common European
Asylum System, o “la aplicacién del SECA”, dada la ausencia de un sistema europeo propio de la
UE, son los Estados miembros los que disefian el suyo y se hacen cargo de las solicitudes de pro-
teccién internacional siguiendo las reglas del sistema de Dublin. Este sistema, como ya advirtiera
la Comisién Europea en su comunicacién para la reforma del SECA, hace que en la mayorfa de los
casos, salvo que otro criterio sea aplicable, el primer Estado miembro de entrada sea el que deba
hacerse responsable de tramitar la solicitud y acoger a las personas solicitantes de proteccién inter-
nacional. Para hacer que este sistema “funcionara” de acuerdo con sus diferentes enfoques respecto
de la acogida de personas en necesidad de proteccién internacional, los Estados miembros han
usado la coercién para prevenir los movimientos secundarios, lo que, sin embargo, de acuerdo con
el citado estudio, no ha conseguido que el sistema funcione y ha acabado por dar lugar a violaciones
de derechos humanos. De esta forma, los Estados miembros, en la medida en la que han disefiado
sus sistemas de asilo para ser mds o menos atractivos o disuasorios para las personas solicitantes de
proteccién internacional, han generado un efecto llamada o un efecto freno. Como dijera Pollet de
European Council of Refugees and Exiles (ECRE) “los Estados miembros compiten por ser el destino
menos atractivo para las personas solicitantes de proteccion internacional” (Pollet, 2017).

Sin embargo, los factores que realmente contribuyen a determinar el comportamiento de las per-
sonas solicitantes de proteccién internacional de acuerdo con el estudio son los siguientes: “los
lazos familiares o las amistades, las capacidades lingiiisticas, la relacion pre-existente con un Estado
miembro o las oportunidades laborales”. Estos son los motivos realmente decisivos para las personas
solicitantes de proteccién. Por tanto, concluye el estudio, “un sistema de asilo que pretenda abordar
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verdaderamente los movimientos secundarios debe, ante todo, tener en cuenta estas prioridades de las
personas solicitantes de proteccion®”.

Asimismo, de acuerdo con uno de los mayores expertos sobre el sistema de Dublin, Maiani, “el sis-
tema de Dublin es ineficaz e ineficiente, inflige sufrimiento a las personas y perjudica la eficacia del
SECA”. Siguiendo las conclusiones de su examen en profundidad del sistema de Dublin, recogido
igualmente en un estudio del Parlamento Europeo The Reform of the Dublin 11l Regulation, Maiani
considera que estos efectos negativos se deben a tres factores estructurales?:

El primer factor corresponderfa al escaso atractivo de los sistemas de asignacién en los que la persona
no puede decidir su destino: “la falta de atractivo de los sistemas de asignacion de responsabilidad
(i.e Dublin, reubicacion), que se debe principalmente a su filosofia de ‘no eleccion de destino’, a su falta
de consideracién de los significativos vinculos que las personas solicitantes pueden tener con determi-
nados Estados miembros y a la falta de condiciones bdsicas de acogida a las que tienen derecho en
algunos Estados miembros tanto antes del otorgamiento de la proteccion internacional como después,
contraviniendo lo establecido en el Derecho Europeo vy en el Derecho Internacional”.

El segundo factor, en opinién de Maiani, responde a la falta de suficientes instrumentos de solida-
ridad entre los Estados miembros. Ello hace que los intereses de cada uno se vean contrapuestos
incentivando un comportamiento defensivo que se ha visto exacerbado por la injusticia para los
Estados fronterizos del criterio de Dublin del primer Estado de entrada.

El tercer factor negativo sobre el sistema de Dublin se debe al enfoque burocratico del mismo, al
que Maiani apunta como una de las primeras causas de su complejidad y de retrasos, y que es el
que inspira este sistema de asignacién de responsabilidades entre Estados.

De acuerdo con el criterio de Maiani, la propuesta de la Comisién Europea para Dublin no resolvera
este problema, ya que pretende solucionarlo con “mds de lo mismo”, es decir, sin dar ninguna opcién
a las personas solicitantes, sancionando los movimientos secundarios y descargando nuevamente la
responsabilidad en los Estados fronterizos. El mecanismo de correccién propuesto por la Comisién
FEuropea, en su opinién, incluirfa algunos aspectos interesantes, sin embargo, sigue sin cambiar el
enfoque, ya que no incorpora las preferencias de las personas solicitantes de proteccién internacional
y mantiene el cardcter burocrdtico del anterior.

Asimismo, en este mismo sentido se pronuncia Garcés-Mascarefias, ya que en su opinién el siste-
ma de Dublin III no funciona ni equitativa ni eficientemente y ademds vulnera los derechos de las
personas refugiadas, y de ahf la necesidad de su reforma: “dado que el criterio mds utilizado es el
del primer pats de llegada, la responsabilidad recae de forma desproporcionada (al menos en teorta)
sobre los patses fronterizos. Ser registrado en el primer pais de llegada implica no poder solicitar asilo
en otro Estado miembro o, en caso de hacerlo, arriesgarse a ser devuelto” (Garcés-Mascarefias, 2015).

PROCEDIMIENTO: unas reglas de procedimiento que se aplican de forma desigual y
que dan lugar a una “loteria” para las personas solicitantes cuyo derecho a un procedi-
miento justo y eficiente no esta garantizado en todos los Estados miembros

De acuerdo con el Briefing sobre la legislacion europea en proceso, la directiva de procedimiento
vigente fue el resultado de una reforma que pretendia armonizar los estdndares tanto de reconoci-
miento como de denegacién de la proteccién internacional por las autoridades nacionales de los

2 Estudio del Parlamento Europeo sobre la aplicacién del SECA en los Estados miembros, p. 93.

2 Estudio del Parlamento Europeo sobre el sistema de Dublin, pp. 57-59.
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Estados miembros, en aplicacién de la Directiva de Reconocimiento. La realidad ha confirmado,
y los andlisis llevados a cabo acerca de la aplicacién de esta norma asi lo revelan, que no hay una
armonizacién real y que ha sido duramente criticada por ser excesivamente complicada y por dejar
excesivo margen de discrecionalidad a los Estados miembros para tratar de modo muy diverso si-
tuaciones similares. Asf lo confirma también el informe de ECRE que denuncié que el examen justo
y eficiente de las solicitudes de asilo no estd garantizado en todos los Estados miembros. Ello es
consecuencia de la disparidad de normas existentes entre ellos acerca del procedimiento de solicitud
de proteccién internacional, lo que precisamente tiene el objetivo de remediar la nueva propuesta
de la Comisién Europea acerca de un reglamento sobre procedimiento de proteccién internacional,
como se verd mds adelante (ECRE, 2013).

Ademas, de acuerdo con el estudio sobre la aplicacién del SECA, esta directiva se ha convertido en
un instrumento juridico de muy compleja aplicacién, ya que esta norma es “dificil de comprender y
atin mds dificil de aplicar®”. A pesar de que su reforma anterior persiguiera precisamente establecer
un denominador comtin como paso previo a una completa armonizacién, el estudio concluye que
“no ha logrado el objetivo de desarrollar un procedimiento de asilo comiin que sea aplicable en todos
los estados miembros de la misma forma®"”.

CONDICIONES DE ACOGIDA: unas reglas de acogida que dejan demasiada discre-
cionalidad mediante la que los Estados miembros compiten por ser el destino menos
atractivo para las personas refugiadas

La vigente Directiva de Condiciones de Acogida, dado el instrumento normativo elegido de directiva
en lugar del reglamento, constituye una buena muestra del sensible carécter politico que tiene esta
norma. De acuerdo con el estudio de aplicacién del SECA, se trata de “un campo de armonizacion

muy dificil®”.

Este estudio sefiala principalmente que los estdndares de acogida recogidos a nivel europeo desco-
nocen las diferencias econémicas que existen entre los Estados miembros, lo que inevitablemente
acaba por significar que unos proporcionan una acogida mucho mejor que otros. Ademas, tal y como
muestra este estudio, las condiciones de acogida divergen mucho entre los Estados y las deficien-
cias de la acogida se deben principalmente a su falta de planificacién, ya que en el caso de algunos
Estados simplemente tratan de dar una respuesta rdpida y, por consiguiente, en la mayoria de los
casos inadecuada. El estudio concluye que esta dispar realidad de las condiciones de acogida en
los distintos Estados miembros acaba por eliminar cualquier posibilidad de que un cambio en el
sistema de Dublin acabe realmente por mejorar la situacién, ya que es el principal inconveniente
préctico que se produce. Por dltimo, el amplio margen de discrecionalidad que esta directiva deja
a los Estados miembros acaba por traducirse en que pasen a convertirse en peores destinos para las
personas solicitantes de proteccién internacional.

RECONOCIMIENTO: unas reglas de reconocimiento aplicadas de forma desigual y que
son restringidas por los Estados miembros gracias a la discrecionalidad que permiten

En cuanto a la Directiva de Reconocimiento, que en su vigente versién pretendia, al igual que la de
procedimiento, llevar a cabo una armonizacién de las condiciones de reconocimiento de la proteccién
internacional, el estudio del Parlamento Europeo ya citado concluye que “es muy improbable que una

% Briefing del Parlamento Europeo sobre la propuesta de Reglamento, p. 2; Estudio del Parlamento Europeo sobre la aplicacién del SECA en
los Estados miembros, p. 94.

2 Estudio del Parlamento Europeo sobre la aplicacién del SECA en los Estados miembros, p. 94.

% Estudio del Parlamento Europeo sobre la aplicacién del SECA en los Estados miembros, p. 94.
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completa armonizacion y convergencia de las deciones sobre las solicitudes de proteccion internacional
sea posible algiin dia®*”. De acuerdo con este estudio, la cuestién que realmente se debe abordar
es el nivel de armonizacioén acerca de las decisiones individuales que requiere la aplicacién cohe-
rente del SECA en todos los Estados miembros, ya que nuevamente el margen de discrecionalidad
que la directiva vigente les ha dejado, ha sido utilizada por estos para reducir su atractivo de cara
a potenciales solicitantes. Este estudio recoge c6mo los Estados miembros han tratado de disuadir
a las personas solicitantes de proteccién internacional, por ejemplo, “mediante la introduccion de
restricciones a la duracion de los permisos de residencia para las personas beneficiarias de proteccion
internacional” o imponiendo plazos para la presentacién de las solicitudes de reunificacién que
solo podrédn presentar a partir de un largo periodo de espera. Es decir, se traduce en la imposicién
por parte de los Estados miembros de condiciones en la legislacién que dificultan o ralentizan el
acceso de las personas a la proteccién internacional. En conclusién, el estudio sobre la aplicacién
del SECA termina sefialando que “el margen de discrecionalidad existente evidentemente ha dado
lugar a una proteccién a la baja*”’, conclusién que parece de interés subrayar.

1.2.2.4. Contenido de la reforma del Sistema Europeo Comin de Asilo propuesta por la Comision

Europea

La Comisién Europea ha elaborado una Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo
por el que se establecen los criterios v 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 apdtrida.

La propuesta de la Comisién Europea pretende abordar los problemas del sistema Dublin identificados
en su comunicacion, previamente mencionada, “Hacia una reforma del Sistema Europeo Comiin de Asilo
y una mejora de las vias legales a Europa”, y pone el énfasis en las siguientes cuestiones principales:

— Simplificar el criterio del primer pafs donde se ha solicitado asilo. Dicho Estado serd permanen-

temente responsable y la determinacién de la responsabilidad sobre dicha solicitud de proteccién
internacional solo podré determinarse una vez.

— Imponer obligaciones al solicitante de proteccién internacional. Entre otras, la de colaborar con las

autoridades y la de permanecer en el Estado miembro en el que se ha solicitado proteccién inter-
nacional.

— Crear un mecanismo correctivo de asignacién. Un sistema informatico gestionado por EU LISA,

1o

6

o

28

la Agencia Europea para la Gestién Operativa de Sistemas Informéticos de Gran Magnitud en el
Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia, registrard el nimero de solicitudes de proteccién que los
Estados miembros reciban. EU LISA es una agencia de la UE mediante la que se gestionan sistemas
informdticos de gran magnitud que contribuyen a la aplicacién de la normativa perteneciente al
area de seguridad, libertad y justicia. A cada Estado le serd asignada una cuota determinada sobre
el nimero total de las solicitudes de proteccién internacional en la UE y, de acuerdo con criterios
de poblacién y PIB, se determinard dicha cuota. Cuando dicha cuota se vea rebasada en un 150%
mds de lo establecido, el mecanismo se activard y determinard, también de forma automadtica, qué
otro Estado debe hacerse responsable de las solicitudes desde ese momento en adelante. Asimismo,
se prevé que cada doce meses un Estado miembro pueda decidir que no va a participar de este

Estudio del Parlamento Europeo sobre la aplicacién del SECA en los Estados miembros, p. 94.
7 Estudio del Parlamento Europeo sobre la aplicacién del SECA en los estados miembros, p. 94.

Ficha Representacién Permanente de Espafia ante la UE sobre la reforma del SECA.
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mecanismo. A cambio, deberd mostrar su “solidaridad financiera”, es decir, debera contribuir con
una cantidad econémica que sea equivalente al nimero de solicitudes que deberfa haber aceptado
de haber participado del mecanismo.

En relacién con la reforma de las demds normas pertenecientes al SECA, es necesario tener presente que
el legislador europeo apuesta por el cambio del instrumento juridico de la directiva al reglamento en los
supuestos de la Directiva 2013/32/UE (Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo
por el que se establece un procedimiento comiin en materia de proteccion internacional en la Unidn vy se
deroga la Directiva 2013/32/UE) y de la Directiva 2011/95/UE (Propuesta de Reglamento del Parlamento
Europeo y del Consejo por el que se establecen normas relativas a los requisitos para el reconocimiento
de nacionales de terceros paises o apdtridas 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 y por el que se modifica la Directiva 2003/109/CE del Consejo, de 25 de noviembre
de 2003, relativa al estatuto de los nacionales de terceros paises residentes de larga duracion).

La principal razén de convertir las directivas actuales en reglamentos estriba en la necesidad de armo-
nizar tanto el procedimiento de la proteccién internacional como los requisitos del reconocimiento de la
proteccion internacional en todos los Estados miembros de la UE.

En cuanto a la reforma del procedimiento de la proteccién internacional, es decir, de la vigente Directiva
2013/32/UE, es de destacar que se prevé introducir disposiciones para combatir los “abusos”. Por abusos
se ha entendido el uso fraudulento o viciado de las disposiciones nacionales sobre procedimiento, desvir-
tuando asf el sistema. También se prevén mds garantias para los solicitantes de proteccién internacional,
tales como otorgar asistencia juridica gratuita para los solicitantes tanto en la via administrativa como
en la judicial. Una novedad que introduce la propuesta de la Comisién Europea es la de sancionar a los
solicitantes que realicen movimientos secundarios aplicdndoles un procedimiento de urgencia, entre
otras medidas que se han previsto en las diferentes propuestas de reforma.

En relacién con la reforma de la directiva de reconocimiento del estatuto de refugiado o de proteccion
subsidiaria, la propuesta prevé que el reconocimiento serd sistemético y periédicamente revisable de
forma obligatoria para asegurar que la proteccién se mantendra “sélo por el tiempo en que la proteccion
sea necesaria”. La propuesta de reglamento contiene una disposicién relativa a la revocacion, finaliza-
cién, rechazo y renovacién de la proteccién internacional concedida. Asimismo, se establecen reglas
para desincentivar que los solicitantes de proteccién internacional se desplacen, es decir, para disuadir
de realizar los “movimientos secundarios”.

En cuanto a la Directiva 2013/33/UE, sobre las condiciones de acogida de las personas solicitantes de
proteccion internacional, la futura reforma propone en este caso regular las normas para la acogida me-
diante una directiva (Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se aprueban
normas para la acogida de los solicitantes de proteccion internacional).

Entre las principales novedades de la nueva directiva sobre condiciones de acogida, cabe destacar que
EASO jugaria también un papel relevante en relacién con las condiciones de acogida. Ademés, la propuesta
tiene por objetivo armonizar ain m4s las condiciones de acogida que varian considerablemente entre los
Estados miembros de la UE, tanto en lo que se refiere al sistema de acogida como a los estdndares que
se deben ofrecer a las personas solicitantes de proteccién internacional. En esta propuesta se vuelve a
reiterar la necesidad de disuadir de realizar los “movimientos secundarios” explicados anteriormente,
estableciendo restricciones en las dietas, por ejemplo. Las dietas son las asignaciones dinerarias o en
especie que los Estados miembros proporcionan a las personas solicitantes de proteccién internacional
para satisfacer sus necesidades bésicas, como pueden ser, por ejemplo, tickets para la comida.
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Con el fin de garantizar una solucién duradera a la llamada “crisis humanitaria”, el legislador europeo
ha subrayado la necesidad de establecer un programa permanente y obligatorio de reasentamiento de la
UE. Por ello, en julio de 2016, la Comisién Europea propuso el establecimiento de un marco permanente
con procedimientos comunes para el reasentamiento en toda la UE, mediante la propuesta de reglamento
por el que se establece un marco de reasentamiento en la UE.

La finalidad de la propuesta para la creacién de un marco de reasentamiento en la UE estriba en garan-
tizar unas rutas ordenadas y seguras a Europa para las personas que necesitan proteccién internacional.
Si fuera adoptado, el marco de reasentamiento de la UE sustituiria a los actuales programas especificos
de reasentamiento.

Las principales caracteristicas del marco comin de reasentamiento para la UE son las siguientes:
— Es una propuesta completamente nueva; no existen precedentes sobre tal marco de regulacién.

— Se pretende crear sobre la base de los planes nacionales de reasentamiento que solo la mitad de los
Estados miembros de la UE tienen a dia de hoy, entre ellos, el Estado espafiol.

— En principio es de cardcter voluntario, aunque “del texto de la propuesta no queda claro”.

— Se propone la aprobacién de un plan anual de reasentamiento a través de un acto del Consejo a
propuesta de la Comisién Europea. En este plan anual se establecerd lo siguiente:
¢ el nimero total méximo de personas a reasentar a nivel de la UE;
¢ el nimero total de personas a reasentar por cada Estado miembro;
e ciertas “prioridades geograficas” que vendrian a especificar a aquellos pafses de origen mds

afectados o en situacién de vulnerabilidad.

— Este plan anual serd desarrollado por uno o mds programas especificos a través de actos ejecutivos
de la Comisién Europea, donde se establecerd el nimero de personas a reasentar y la participacién
de los Estados miembros. Se establecen dos vias diferentes de procedimiento de reasentamiento:

* procedimiento ordinario, que es similar al que actualmente llevan a cabo los Estados miembros,
pero sin la necesaria participacién del ACNUR;
* procedimiento acelerado para los casos en los que existan motivos humanitarios o necesidades

de proteccién urgentes.

— Este marco comiin serd compatible con los planes nacionales de reasentamiento.

1.2.2.5. La postura del Parlamento Europeo y del Consejo acerca de la reforma del Sistema
Europeo Comiin de Asilo y el estado de las negociaciones®

Es necesario recordar que, en materia de asilo, las normas europeas se adoptan de acuerdo con el proce-
dimiento legislativo ordinario, el aplicable a la mayoria de las normas, por codecisién del Consejo y del
Parlamento Europeo. Esto implica que para que las propuestas legislativas presentadas por la Comisién
Europea se conviertan en normativa europea, ambas partes deben estar de acuerdo para que las normas

2 Documento del Servicio de Investigacién del Parlamento Europeo sobre las dltimas novedades, pp. 3-9.
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sean aprobadas. Algunas de las propuestas legislativas mencionadas anteriormente se encuentran en
una fase avanzada de este proceso legislativo, mientras que en otros supuestos estd siendo muy dificil
lograr el acuerdo.

En general, es necesario sefialar que la posicién del Parlamento Europeo ha sido tratar de dar una

respuesta cohesionada, humanitaria y que apueste por la asuncién de responsabilidad y la prictica del
principio de solidaridad que imponen los tratados de la UE, TUE y TFUE (articulo 80, TFUE).

Por su parte, el Consejo se ha mostrado dividido, ha puesto mucho énfasis continuamente en el justo
reparto de la responsabilidad y ha pasado de un enfoque consciente de sus obligaciones internacionales
respecto de las personas en necesidad de proteccién internacional a tratar de limitar al méximo las lle-
gadas a la UE, penalizar los movimientos secundarios y poner el foco mds en la vigilancia fronteriza y el
control de los flujos migratorios en cooperacién con terceros paises que en la apertura de vias seguras y
legales de entrada o en la asuncién de su propia responsabilidad de acuerdo con los tratados.

A continuacién se analizan las diferentes posturas del Consejo y del Parlamento Europeo respecto a las
propuestas de modificacién del SECA.

1. SISTEMA DE DUBLIN. El Parlamento Europeo propone poner en el centro de la
reforma las preferencias de las personas solicitantes, mientras el Consejo se mantiene
firme en mantener el criterio del primer Estado de entrada y no logra ningin acuerdo

La ponente del Parlamento Europeo, de su Comisién parlamentaria de Justicia, Derechos Civiles e
Interior (Comisién LIBE), Cecilia Wikstrom consiguié que dicha comisién aprobara en octubre de
2017 su informe, de tal manera que el inicio de las negociaciones con el Consejo fue autorizado en
la sesién plenaria del Parlamento Europeo de noviembre de 2017.

Dicho informe, de acuerdo con un estudio del Servicio de Investigacién del Parlamento Europeo
sobre las tltimas novedades acerca de la reforma del SECA, “Recent developments on the CEAS
reform”, sugiere establecer para el mecanismo de correccién propuesto por la Comisién Europea
una referencia clave que se base en la poblacién de los Estados miembros y su economia.

Asimismo, propone el bloqueo de los traslados de aquellas personas solicitantes de proteccién
internacional que constituyan un riesgo para la seguridad de los Estados miembros o aquellas cuya
solicitud vaya a ser con toda probabilidad desestimada. En cuanto a la modificacién de los criterios
de asignacién de la responsabilidad, el informe de Wikstrém propone tener en cuenta los vinculos
de las personas solicitantes de proteccién con los Estados miembros, asi como disposiciones espe-
ciales de proteccion para los menores, guiadas por el principio del interés superior del menor. Por
ultimo, el informe aprobado por el Parlamento Europeo apuesta por establecer tanto incentivos como
medidas disuasorias para las personas solicitantes de proteccién como forma de luchar contra los
movimientos secundarios.

La posicién del Consejo no es posible describirla con igual grado de detalle respecto a los diferen-
tes elementos de la propuesta de reforma de Dublin. De forma constante, en los informes de las
reuniones de los grupos de trabajo en el seno del Consejo, tal y como apunta el anélisis del Servicio
de Investigacién del Parlamento Europeo, se ha recogido el énfasis que esta institucién ha puesto
en la necesidad de limitar los movimientos secundarios y en proporcionar proteccion a las personas
vulnerables. Sin embargo, no ha sido posible, a pesar de los esfuerzos de las distintas presidencias
del Consejo, avanzar en una propuesta legislativa concreta. Se ha hecho especial hincapié en la
necesidad de alcanzar un compromiso entre los Estados miembros para la aplicacion efectiva del
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principio de solidaridad y responsabilidad del articulo 80 del TFUE, asf como en la necesidad de
disefiar un sistema estable que pueda funcionar tanto en tiempos de calma como en tiempos de crisis.

REGLAMENTO DE PROCEDIMIENTO DE ASILO. El Parlamento Europeo vota por
la armonizacion de las reglas para asegurar un procedimiento equivalente en todos los
Estados miembros mientras el Consejo se centra en desincentivar los movimientos se-
cundarios y tratar de transferir la responsabilidad a terceros paises

La ponente del Parlamento Europeo Laura Ferrara present6 su informe en mayo de 2017 y en abril
la Comisién LIBE adopté conjuntamente dicho informe y la decisién de comenzar las negociaciones
con el Consejo. El informe apuesta esencialmente por la armonizacién de los procedimientos a nivel
europeo, que deberfa tener su reflejo en la armonizacién correspondiente de las condiciones de aco-
gida, lo que eliminarfa las diferencias entre Estados miembros y contribuirfa al reparto equitativo de
la responsabilidad entre ellos. Ademds, hace especial hincapié en la preservacién de las garantias
procedimentales necesarias que permitan asegurar el respeto a los derechos fundamentales de las
personas solicitantes de proteccién internacional, con disposiciones especiales para los colectivos
vulnerables, en particular para los menores.

Por su parte, el Consejo no ha otorgado el mandato para comenzar las negociaciones, ya que los
Estados miembros han manifestado sus objeciones “en especial acerca de la situacién de las per-
sonas con necesidades especiales”. Tal y como sefiala el documento del Parlamento Europeo, las
delegaciones de algunos Estados miembros contindan mostrando reservas acerca de las medidas a
adoptar para desincentivar los movimientos secundarios, ya que se debe conseguir el equilibrio entre
luchar contra el abuso y otorgar proteccién cuando sea necesario. El documento relata ¢cémo en el
dltimo Consejo Europeo de junio de 2018 esta institucién insté al Consejo a apoyar la propuesta de
la Comisién Europea, en especial en lo que se refiere al concepto del “tercer pais seguro” al que
poder transferir a las personas solicitantes de proteccién internacional, siempre que se respeten la
Convencién de Ginebra y el Derecho primario de la UE.

REGLAMENTO DE RECONOCIMIENTO. El Parlamento Europeo se inclina por flexi-

bilizar las normas y asegurar la proteccion de los menores y el Consejo se alinea con la
propuesta de la Comision

Fue en el mes de julio de 2017 cuando el Parlamento Europeo finalmente adopté su informe acerca
de la propuesta de reglamento de reconocimiento y dio el mandato de iniciar las negociaciones con
el Consejo.

Este informe fue elaborado por Tanja Fanjon y apuesta nuevamente por una armonizacién de los
criterios para considerar a una persona en necesidad de proteccién internacional. Asimismo, pro-
pone establecer un conjunto estable y comtin de derechos para las personas que obtengan tanto el
estatuto de refugiado como el de proteccién subsidiaria.

Por otro lado, dada la falta de documentacion de la que en ocasiones adolecen las personas solici-
tantes de proteccién internacional, el informe del Parlamento Europeo plantea facilitar el acceso al
procedimiento de estas personas, ddndoles “el beneficio de la duda”, siempre que sus solicitudes
estén bien fundadas y todas las evidencias apunten a que se trata de una situaciéon merecedora de
la proteccién internacional. Respecto a los menores, este informe reitera la necesidad de poner en
el centro de la norma el principio del interés superior del menor.

En cuanto a los motivos para revocar la proteccién internacional, de acuerdo con el documento
del Parlamento Europeo, el informe de la Comisién LIBE propone que le sea revocada a aquellas
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personas que constituyan una amenaza para la seguridad de los Estados miembros o si la persona
ha cometido un crimen de naturaleza no politica antes de llegar a la UE.

Acerca de la autorizacién de residencia de las personas beneficiarias de proteccién internacional, el
Parlamento Europeo apuesta por expedirla lo m4s rdpido posible a los quince dias del otorgamiento
de la proteccién con un periodo minimo de duracién de cinco afios.

El Parlamento Europeo rechaza en su informe la propuesta de la Comisién Europea de imponer
una revisién obligatoria de la concesién de la proteccién internacional cuando se den cambios en la
situacién del pafs de origen de las personas beneficiarias, ya que la estancia de estas personas en los
Estados miembros debe plantearse con vista a su integracién y al apoyo por parte de las instituciones
de dichos Estados para que se produzca en las mejores condiciones.

Por 1ltimo, el documento informa de que en junio de 2018, pocos dfas antes de la cumbre sobre
migracién del Consejo Europeo de los dias 28 y 29 de junio, el Parlamento Europeo y el Consejo
alcanzaron un acuerdo provisional para aprobar este Reglamento de Reconocimiento, existiendo,
por tanto, afinidad en la postura del Parlamento Europeo. Sin embargo, dado el enfoque de “paquete
legislativo” con el que se estd llevando a cabo la reforma del SECA, hasta que no exista acuerdo
sobre la pieza fundamental de este sistema, el Reglamento Dublin, parece que no podra avanzarse
en la reforma del resto de los elementos que lo componen.

DIRECTIVA DE CONDICIONES DE ACOGIDA. El Parlamento Europeo se opone a
contemplar la detencion de forma sistematica y quiere fortalecer los derechos de las
personas refugiadas mientras que el Consejo se centra en restringirlos al Estado respon-
sable de la solicitud y en limitar su libertad de movimiento

El Parlamento Europeo expresé su opinién acerca de la propuesta de Directiva de Condiciones de
Acogida mediante el informe aprobado por la Comisién LIBE tras su presentacién por la ponente
Sophia in ‘t Veld en abril de 2017 y el mandato para las negociaciones de mayo de 2017.

En general, el Parlamento Europeo muestra su desacuerdo con el enfoque punitivo que preside
la propuesta de directiva de la Comisién Europea como forma de desincentivar los movimientos
secundarios. El Parlamento Europeo propone desincentivar estos movimientos secundarios me-
diante medidas como, por ejemplo, permitiendo la autorizacién para trabajar tras dos meses de la
presentacién de la solicitud de proteccién internacional en lugar de los seis meses establecido por
la directiva vigente.

Otro de los escollos para que el Parlamento Europeo pueda aprobar la propuesta de la Comisién Eu-
ropea, segun se sefiala en el documento, son las disposiciones acerca de la detencién de las personas
solicitantes de proteccién internacional. Para el Parlamento Europeo la detencién es una medida
excepcional, debe ser “el wltimo recurso y ser stempre autorizada por la autoridad judicial”. Ademés,
el Parlamento Europeo aboga por la prohibicién total de la detencién de los menores y se centra en la
necesidad de asignar de forma inmediata y rdpida una tutela de los menores, y garantizar su acceso
en condiciones de igualdad a la educacién. Por dltimo, el andlisis sefiala el enfoque de derechos hu-
manos que defiende el Parlamento Europeo en su informe, prestando especial atencién a las personas
solicitantes que se encuentren en situacion de vulnerabilidad o que tengan necesidades especiales,
a fin de que sean rdpidamente identificadas por las autoridades de los Estados miembros, asf como la
necesidad de que los Estados miembros garanticen una asistencia especializada a estas personas.

Por su parte, el Consejo, en noviembre de 2017, dio el mandato para comenzar las negociaciones.
De acuerdo con la postura manifestada por el Consejo, esta institucién aboga por que “las personas
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solicitantes de proteccion internacional reciban unas condiciones adecuadas de vida y que existan
condiciones de acogida similares en todos los Estados miembros”.

Asimismo, el Consejo propone limitar el acceso y disfrute de las condiciones de acogida previstas al
Estado miembro responsable de la solicitud. Estas condiciones de acogida materiales deben incluir
el acceso a la asistencia sanitaria y al mercado laboral con el limite del actual plazo de 9 meses. El
Consejo considera que es necesario restringir la libertad de movimiento de las personas solicitantes
mediante medidas tales como la asignacién de un lugar especifico de residencia y la imposicién de
obligaciones de comunicacién, e incluso el Consejo contempla la posibilidad de la detencién de las
personas solicitantes cuando las autoridades del Estado miembro aprecien riesgo de fuga.

Por 1ltimo, el Consejo propone que sea EASO quien apoye a los Estados miembros en el disefio
de planes de acogida especialmente para el caso de llegadas masivas de personas en necesidad de
proteccién internacional. Finalmente, el documento del Parlamento Europeo sefiala que en junio
de 2018 se alcanzé un acuerdo parcial y provisional, aunque nuevamente este acuerdo depende de
los progresos que se realicen en las negociaciones del Reglamento de Dublin.

5. MARCO DE REASENTAMIENTO. El Parlamento Europeo apuesta por alinearse con
organismos internacionales y eliminar la condicionalidad para reasentar a las personas
desde terceros paises, y el Consejo insiste en mantener la colaboracion en la gestion de
flujos migratorios como premisa y recalca el caracter voluntario del sistema

El Consejo, en noviembre de 2017, dio el mandato para comenzar las negociaciones para la ela-
boracién de un marco de reasentamiento. Su propuesta incluye un programa de reasentamiento
y admisién humanitaria con una duracién de dos afios, un compromiso por parte de los Estados
miembros de contribuir a la consecucién de este programa y sefiala el papel clave del ACNUR en la
gestién del mismo. Las negociaciones entre Parlamento Europeo y Consejo contintdan y, en general,
existe gran acuerdo acerca de la necesidad de un esquema de reasentamiento y sobre el disefio de
planes bianuales. Sin embargo, las diferencias contintian en el carécter voluntario u obligatorio del
sistema, asf como respecto al procedimiento legislativo mediante el que se aprobar4 el plan.

A fin de profundizar més sobre esta propuesta de un Marco de Reasentamiento para la UE, las
investigadoras contactaron con Malin Bjorn, ponente del Parlamento Europeo y miembro de la
Comisién LIBE, por lo que pudieron conocer las diferencias existentes entre su informe aprobado
y la propuesta de la Comisién Europea.

La principal diferencia consiste en que no se propone la condicién de la colaboracién en la gestion
de los flujos migratorios con el Estado desde el que se producirfa el reasentamiento de las personas
refugiadas. Por el contrario, se opta por seguir las reglas de los organismos internacionales que han
gestionado tradicionalmente el reasentamiento, como la ONU o la OIM. Asi, se afirmé que “la alinea-
cion con estos marcos internacionales de reasentamiento ha sido muy importante para el Parlamento
Europeo”. En este sentido, se hace referencia al desacuerdo sobre esta condicionalidad sefialando
“el rechazo del Parlamento Europeo a construir este sistema de reasentamiento sobre la base modelo
del Acuerdo UE-Turquia, donde las personas son utilizadas como herramientas de negociacion”.

REFLEXIONES FINALES

En este capitulo se pueden identificar las actuaciones de las dos instituciones clave para la proteccién
de los derechos de las personas refugiadas. Por un lado, el Consejo de Europa, que a partir de la labor
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del TEDH y mediante su interpretacién del CEDH ha logrado consolidar un acervo de derechos en lo
referente, entre otros, a la prohibicién de tortura y tratos inhumanos y degradantes, en lo referente a
las condiciones de acogida que se les deben prestar y en conexién con la prohibicién de expulsiones
colectivas de personas extranjeras.

Por otro lado, la UE ha sido el actor fundamental en la gestién del desafio que ha supuesto el progresivo
aumento de llegadas de personas.

Como se ha podido analizar, el peso de la UE en esta materia se ha ido incrementando en los diferentes
tratados y actualmente la politica de asilo es una competencia compartida entre la UE y los Estados
miembros. Esta politica ha tenido como objetivo principal construir el llamado SECA, que no se ha ocu-
pado en ningtin momento de un condicionamiento bésico: c6mo las personas, potenciales solicitantes de
proteccién internacional, llegan a la UE.

Asimismo, el SECA ha estado siempre compuesto por diferentes elementos principales. Por una parte,
el sistema de Dublin, es decir, los criterios y mecanismos de acuerdo con los que atribuir a un Estado
miembro concreto la responsabilidad sobre las solicitudes de proteccién internacional. Por otra parte,
las condiciones de acogida de las que las personas refugiadas deben ser provistas. Por tltimo, contiene
unas normas comunes que abordan, por un lado, los requisitos para el reconocimiento de la proteccién
internacional y, por otro, los procedimientos para la solicitud de dicha proteccién.

El instrumento clave es el Reglamento de Dublin, que incorpora el criterio rector “del primer Estado
miembro de entrada”, el cual ha generado un dispar reparto de la responsabilidad, que ha perjudicado
de forma evidente a los Estados miembros de la frontera exterior europea, en particular Italia y Grecia.
Asimismo, este sistema europeo de asilo ha evitado tener en cuenta las preferencias de las personas
solicitantes y ha permitido un margen de discrecionalidad a los Estados miembros, que se ha utilizado
para buscar ser el lugar menos atractivo para estas personas.

A fin de abordar estos problemas, la Comisién Europea activé una serie de medidas de emergencia como
los sistemas de reubicacién y reasentamiento; el refuerzo de vigilancia de las fronteras exteriores mediante
FRONTEX; y la consolidacién de una dimensién exterior de la politica de asilo y migracién mediante
acuerdos con terceros pafses, cuyo maximo exponente ha sido el Acuerdo UE-Turqufa.

Ademas, la Comisién Europea propuso la reforma del SECA. Esta reforma no ha sido lo suficientemente
ambiciosa en la medida en la que no ha respondido a las recomendaciones y estudios que personas
expertas en la materia han hecho. También ha propuesto un marco estable de reasentamiento que es
muy positivo en la medida en que, junto al programa de reubicacién, podria servir para proporcionar
vias legales y seguras de entrada a la UE, evitando asi que mds personas fallezcan en el Mediterrdneo
buscando refugio en la UE.

Finalmente, con el paso del tiempo la posicién de los Estados miembros, como se ha podido apreciar
de las conclusiones de las diferentes reuniones del Consejo Europeo, se ha ido centrando cada vez més
en externalizar la responsabilidad a terceros paises mediante el Marco de Asociacién, hasta acabar por
proponer las plataformas regionales de desembarco y los centros controlados. Este cambio de postura
progresivo es solo un reflejo de los cambios de gobierno que han tenido lugar en los diferentes Estados
miembros de la UE, como ha sido el caso de Italia, donde el discurso insolidario ha ido calando cada vez
mds, hasta el extremo de haber dejado en punto muerto las negociaciones para tratar de sacar adelante

la reforma del SECA.

Por tltimo, como se ha podido ver respecto de la reforma del SECA, mientras que el Parlamento Europeo
st ha escuchado las opiniones expresadas por expertos y ha tratado de incorporar a las personas refugiadas
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de forma més activa en los distintos instrumentos legislativos, el Consejo se ha centrado en proponer
medidas para desincentivar los movimientos secundarios mediante la restriccion o el condicionamiento
del acceso a las condiciones de acogida y no ha conseguido lograr después de dos afios un acuerdo comiin
sobre el sistema de Dublin.

Todo esto ofrece un escenario en el que al principio la apertura de vias seguras y legales de llegada
fue calificada de prioridad, dadas las cifras de muertes en el Mediterrdneo, y que con el tiempo ha ido
decayendo en favor de marcos de cooperacién estables con pafses de Africa como Turquia y Libia, con
el objetivo de que sean estos pafses los que frenen las salidas hacia Europa. De hecho, el aumento de
solicitudes en Espafia en los tltimos meses tiene mucho que ver con el cierre de los puertos italianos,
asf como con el descenso de las llegadas por Grecia y por ltalia, gracias a la colaboracién con Turquia
y Libia, respectivamente.

Por tanto, se puede concluir que la UE, a pesar de los esfuerzos de la Comisién Europea para poner solu-
ciones sobre la mesa, como consecuencia de la posicién del Consejo y en la medida en que dnicamente
resulta posible que salgan adelante con el acuerdo del Consejo y del Parlamento Europeo, no ha habido
avances significativos, por lo que la UE ha pasado de tratar de dar una respuesta responsable, solidaria
y digna para las personas refugiadas a tratar de descargar la responsabilidad en terceros pafses del otro
lado del Mediterrdneo y centrarse en reforzar el control de fronteras, lo que constituye un reflejo de la
creciente insolidaridad en el seno de la misma.

Para terminar y en lo que afecta a Espatia, recordar que, en cualquier caso, la normativa del SECA no
ha sido transpuesta al Derecho Espafiol.

1.3. El derecho de asilo en el Derecho Espaiiol

“Escapé con el mayor de mis hijos para salvarle de la guerra”.

“Muchas personas nos ayudan y nos han dado lo mds importante,
la seguridad, pero creo que este pais tiene que
pensar de otra manera en los refugiados”.

(Maisoun Shukair, Siria. El Pafs, 2018)

El tercer nivel de proteccién de las personas refugiadas es el estatal. El Estado espafiol ratificé la Con-
vencién de Ginebra el 21 de octubre de 1978y, por tanto, estd obligado a garantizar los derechos de las
personas a las que les sea reconocido el estatuto de refugiado.

1.3.1. El derecho de asilo: un derecho de configuracion legal

El articulo 13.4 de la Constitucién Espafiola (CE) recoge el derecho de asilo de la siguiente forma: “La
ley establecerd los términos en que los ciudadanos de otros paises y los apdtridas podrdn gozar del dere-
cho de asilo en Espafia”. Esta remisién a la ley es lo que caracteriza este derecho de asilo como uno de
configuracion legal y no como un derecho fundamental. Es decir, el derecho de asilo exige un desarrollo
legislativo para determinar su alcance y contenido.

Asi lo ha confirmado el Tribunal Constitucional (TC) al calificar el derecho de asilo como “un derecho
de configuracion legal, que no puede ser catalogado como derecho fundamental” [STC 53/2002, 27 de
febrero de 2002, Fundamento Juridico 5 (FJ)].
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A diferencia de los derechos fundamentales como el derecho a la vida o a la intimidad, cuyo contenido y
alcance queda definido en el texto constitucional y que gozan de una proteccién jurisdiccional reforzada
al ser susceptibles de recurso de amparo ante el TC en virtud del articulo 53 CE®, los derechos de con-
figuracién legal, tal y como sucede en el caso del derecho de asilo, exigen un desarrollo legislativo para
determinar su contenido y alcance, y no gozan de dicha tutela jurisdiccional reforzada.

Tal y como recoge Villanueva Turnes citando a uno de los “padres” de la CE, Oscar Alzaga Villaamil:
“Si atendemos a lo establecido en el propio precepto, puede observarse que lo que se hace es una remision
a la Ley. Se ha considerado que esto es ast porque ‘subyace la tesis de que el Estado espafiol se reserva,
en ultima instancia, el graduar la concesion o denegacion de este derecho, en funcion de consideraciones
humanitarias, pero también de sus intereses o, si se quiere, de la llamada razén de Estado’, aunque es
evidente que la regulacion legal de desarrollo ha de hacerse teniendo en cuenta aquellos insirumentos
internacionales que vinculen a Espafia. (...) En consecuencia, podemos afirmar que nos encontramos ante
un derecho de configuracion legal” (Villanueva Turnes, 2017, p. 122).

Esta es la conclusién igualmente alcanzada por Valles Ferrero que, al referirse al derecho de asilo tal y
como estd previsto en la CE, sostiene lo siguiente: “Dice la Constitucion Espafiola de 1978 en su articulo
13.4 que «la ley establecerd los términos en que los ciudadanos de otros paises y los apdiridas podrdn
gozar del derecho de asilo en Espafia», el derecho de asilo estd regulado, por tanto, no como un derecho
Jundamental, sino como un derecho de configuracion legal” (Valles Ferrero, 2015, p. 229).

El Tribunal Supremo, en concreto la Sala de lo Contencioso-Administrativo, ha confirmado esta con-
clusién. Asi, la STS 1182/2016 de la Sala de lo Contencioso Administrativo, 16 de marzo de 2016, FJ
2, reitera que se trata de un derecho de configuracién legal al afirmar que “la Constitucién se remite a
la Ley para establecer los términos en los que ciudadanos de otros paises y los apdtridas pueden gozar del
derecho de asilo en Espafia”. Al no tratarse de un derecho fundamental, exige su desarrollo legislativo.

Hasta el momento, se han aprobado diferentes leyes: la Ley 5/1984, de 26 de marzo, reguladora del de-
recho de asilo y de la condicién de refugiado, y la Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho
de asilo vy de la proteccion subsidiaria (Ley de Asilo), modificada por la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de
la Accién y del Servicio Exterior del Estado.

1.3.2. Los derechos contemplados en la Ley de Asilo

La Ley de Asilo define la acogida de personas solicitantes de proteccién internacional, asi como el
reconocimiento del derecho a la proteccién internacional y regular el procedimiento y los derechos y
obligaciones tanto de las personas solicitantes como de las beneficiarias.

La Ley de Asilo, siguiendo la triple clasificacién de Garcia Hamamut (Garcfa Hamamut, 2010), repro-
ducida por Villanueva Turnes (Villanueva Turnes, 2017, p. 127), reconoce los siguientes derechos de
las personas refugiadas:

Primero se encuentran los derechos contemplados en el articulo 18 de la Ley de Asilo para las personas
solicitantes de proteccién internacional. Estas personas tienen derecho a:

30 Articulo 53 CE: “I. Los derechos y libertades reconocidos en el Capitulo segundo del presente Titulo vinculan a todos los poderes piiblicos.
Sdlo por ley, que en todo caso deberd respetar su contenido esencial, podrd regularse el ejercicio de tales derechos y libertades, que se tutelardn
de acuerdo con lo previsto en el articulo 161, 1, a). 2. Cualquier ciudadano podrd recabar la tutela de las libertades y derechos reconocidos
en el articulo 14 y la Seccion primera del Capiiulo segundo ante los Tribunales ordinarios por un procedimiento basado en los principios de
preferencia y sumariedad v, en su caso, a través del recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional. (...)".
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Qo
~—

ser documentadas como solicitantes de proteccién internacional;

o
~—

asistencia juridica gratuita e intérprete;
¢) que se comunique su solicitud al ACNUR;

d) la suspensién de cualquier proceso de devolucién, expulsién o extradicién que pudiera afectar al
solicitante;

e) conocer el contenido del expediente en cualquier momento;
f) atencién sanitaria;

g) recibir prestaciones sociales especificas en los términos recogidos en la Ley de Asilo.

Ademas de los derechos contemplados en el articulo 18 de la Ley de Asilo, se regulan los derechos
sociales de los que gozan las personas solicitantes, lo que se ha denominado anteriormente como
“condiciones de acogida” y que se encuentran contemplados en el articulo 30 de la Ley de Asilo.
Estos derechos, que comprenden “servicios sociales y de acogida”, estardn disponibles para aquellas
personas solicitantes que no posean recursos suficientes, de tal manera que, en caso de que se descubra
que si tenfan capacidad econémica, se exigird su reembolso. De acuerdo con Villanueva Turnes, el
objetivo de estos derechos sociales “no es otro que cubrir dignamente las necesidades bdsicas” (Villa-

nueva Turnes, 2017, p. 128).

Por dltimo, también habria que mencionar otros derechos derivados de textos internacionales y europeos
en esta materia, como los contemplados en la Convencién de Ginebra o los previstos por la Directiva de
Condiciones de Acogida. En todo caso, de acuerdo con el articulo 36 de la Ley de Asilo, estos “otros
derechos” deberdn comprender al menos el acceso al servicio piiblico de empleo, la libre circulacién,
el acceso a la educacion, sanidad y vivienda.

1.3.3. Dos formas de proteccion internacional en la Ley de Asilo: el derecho de asilo y la
proteccién subsidiaria

La Ley de Asilo regula dos formas de proteccién internacional: el derecho de asilo y la proteccién sub-
sidiaria (articulo 3, Ley de Asilo).

Por un lado, el derecho de asilo es la proteccién que se le concede a quien se le reconozca la condicién
de persona refugiada. Esta se reconoce a toda persona que, debido a fundados temores de ser perseguida
por motivos de raza, religién, nacionalidad, opiniones politicas, pertenencia a determinado grupo social,
género u orientacién sexual, se encuentra fuera del pafs de su nacionalidad y no puede o, a causa de
dichos temores, no quiere acogerse a la proteccién de tal pafs, o al apétrida que, careciendo de naciona-
lidad y hallandose fuera del pais donde antes tuviera su residencia habitual, por los mismos motivos no
puede o, a causa de dichos temores, no quiere regresar a él y no esté incurso en alguna de las causas de
exclusién o de las causas de denegacién o revocacion (articulo 2, Ley de Asilo).

La Ley de Asilo introduce en la definicién de la condicién de persona refugiada dos motivos mds de per-
secucion de los recogidos en la citada Convencién de Ginebra: motivos de género y orientacién sexual.

“Fui uno de los fundadores del movimiento gay en Honduras.

Desde el golpe de Estado de 2010 empezaron a asesinar a homosexuales™.

(Ricardo Figueroa, Honduras. Libro de Testimonios, CEAR, 2016)
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Por tanto, al no contemplarse otros motivos que los explicitamente recogidos en la Ley de Asilo vigente,
tal y como sefiala la doctrina, de acuerdo con la normativa actual no se contempla la posibilidad de buscar
proteccién por motivos ambientales (Aguelo Navarro, 2016, p. 199).

Por otro lado, el derecho a la proteccién subsidiaria es el dispensado a las personas de otros paises y a
los apétridas que no retinen los requisitos para obtener el asilo o ser reconocidas como refugiadas, pero
respecto de las cuales se dan motivos fundados para creer que si regresasen a su pais de origen, en el
caso de los nacionales, o al de su anterior residencia habitual, en el caso de los apétridas, se enfrentarfan
a un riesgo real de sufrir alguno de los dafios graves, y que no pueden o, a causa de dicho riesgo, no
quieren, acogerse a la proteccién del pais de que se trate (articulo 4, Ley de Asilo). A este respecto, se
entiende por “dafios graves” la condena a pena de muerte; torturas y tratos inhumanos o degradantes; y
amenazas contra la vida (articulo 10, Ley de Asilo).

La gufa sobre el sistema de asilo, elaborada por el Consejo General de la Abogacia Espafiolay ACNUR,
incide sobre la diferenciacion necesaria entre estas dos figuras. A pesar de dotar a la persona beneficia-
ria de la garantia de la proteccién del principio de no devolucién, los derechos que se conceden y los
requisitos que deben satisfacerse bajo una u otro figura difieren. Asi, la citada gufa sefiala que “ambas
figuras, astlo y proteccion subsidiaria, tienen como resultado, en caso de concesién, la garantia del principio
de no devolucion, piedra angular de la proteccion internacional. (...) Sin embargo, no debemos olvidar que
son dos figuras distintas, no sélo en cuanto a los requisitos sino también por los derechos que se derivan y
los motivos de cesacion. La condicion de refugiado requiere la existencia de un temor fundado de persecu-
cion (no de persecucion pasada) por alguno de los motivos recogidos en la Convencion de Ginebra; v, sin
embargo, la proteccion subsidiaria se basa en la existencia de motivos fundados para creer que se pueda
sufrir dafios graves en caso de retorno al pais de origen o residencia, por motivos distintos a los recogidos
en la definicion de refugiado®”. Por tanto, la doctrina pone especial énfasis en que la principal diferencia
entre una figura y otra es la existencia de una persecucién particular en el caso del asilo.

Los tribunales, el TJUE y el TS, también se han pronunciado acerca de la concesién de proteccién inter-
nacional. La STS 124/2016 de la Sala de lo Contencioso Administrativo, 25 de enero de 2016, que refleja
la doctrina del TJUE en la STJUE, Aydin Salahadin Abdulla y otros contra Bundesrepublik Deutschland
(C-175/08), Gran Sala, de 2 de marzo de 2010, relativa a los dos regimenes de proteccién (el estatuto
de persona refugiada y la proteccién subsidiaria), menciona expresamente que “en el dmbito genérico
de la proteccion internacional existen dos regimenes distintos de proteccion, a saber, el estatuto de refu-
giado, por un lado, y el estatuto que confiere la proteccion subsidiaria, por otro, cuyos dmbitos respectivos
de proteccién no deben equipararse” (STS 124/2016 de la Sala de lo Contencioso Administrativo, 25 de
enero de 2016, F] 4).

Por ello, las diferencias entre ambos regimenes de proteccion se centran en el andlisis y la valoracién
de las circunstancias en uno y en otro caso, asi como en la valoracién del relato personal de persecucién
expuesto por el solicitante de asilo, entre otros.

1.3.4. La importancia de la valoracion del relato

La valoracién del relato personal de persecucién expuesto por la persona solicitante de proteccién inter-
nacional adquiere una relevancia primordial. Segtin la jurisprudencia, “Las situaciones de guerra civil
o de conflicto interno generalizado en el pats de origen del solicitante no dan lugar a la concesion de la
condicion de refugiado si no van acompafiadas del temor fundado a sufrir persecucion personal por alguno

31 La proteccion internacional de los solicitantes de asilo. Guia prdctica para la abogacia, elaborada por el Fundacién Abogacia Espafiola con
la colaboracién del Equipo de Proteccién de la Delegacién de ACNUR en Espafia, 2017, pp. 16-17.
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de aquellos motivos, pues de otro modo todo ciudadano de un pais en que se produzcan graves trastornos
soctales, con muerte de personas ctviles y ausencia de proteccion de los derechos bdsicos del hombre, tendria
automdticamente derecho a la concesion del asilo, lo que no es, desde luego, la finalidad de la institucion”

(STS 5908/2012 de la Sala de lo Contencioso Administrativo, 21 de septiembre de 2012, FJ 5).

La presente Ley de Asilo ha sido modificada por la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accion y del Servicio
Exterior del Estado, que ha afiadido un apartado al articulo 40.1 con la finalidad de incorporar de manera
completa el articulo 2.j) de la Directiva 2011/95/UE. Esta directiva es la que regula los requisitos para
el reconocimiento de la proteccién internacional.

Por dltimo, su disposicién adicional tercera impone al Gobierno la obligacién de dictar, en el plazo de
seis meses, las disposiciones de cardcter reglamentario que sean necesarias para el desarrollo de esta
ley. Sin embargo, atin no existe desarrollo reglamentario.

Como consecuencia de esa falta de desarrollo, se mantiene el reglamento de aplicacién de la anterior Ley
de Asilo, la del afio 1984, regulado en el 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, de modificacion de la Ley 5/1984,
de 26 de marzo, reguladora del derecho de astlo y de la condicion de refugiado, que especifica las fases de
procedimiento, las normas y garantias de dichos procedimientos y los recursos jurisdiccionales disponibles.

El Defensor del Pueblo ha recomendado de manera reiterada que se agilizase el proceso de elaboracién
de la norma reglamentaria tras la recepcién de quejas en las que el asunto que se planteaba carecia de
regulacion especifica por remitirse la ley al reglamento®. Esta remisién al reglamento se produce un
total de catorce veces en dicha norma.

Hay que tener en cuenta que esta falta de desarrollo reglamentario ha afectado particularmente a la de-
terminacién especifica de los servicios sociales y de acogida que corresponden a las personas solicitantes
que carecen de recursos suficientes, que no han sido, por ende, desarrollados adecuadamente como la
Ley de Asilo exigia. Como se verd, a falta de dicho desarrollo reglamentario, la referencia para averiguar
el contenido de estos derechos sociales de las personas solicitantes estd en el manual del Ministerio de
Empleo y Seguridad Social (Manual del MEYSS) sobre las condiciones de acogida.

Por 1ltimo, es necesario sefialar una vez mds que la normativa europea no ha sido transpuesta al orde-
namiento juridico espafiol.

1.4. El reparto competencial entre el Estado, la CAPV, los territorios historicos y los
municipios vascos

Para poder comprender mejor c6mo tiene lugar la respuesta de las administraciones ptblicas vascas a
la acogida de las personas refugiadas en la CAPYV, es necesario recordar el reparto competencial actual.

Existe una distribucién competencial entre el Estado y las comunidades auténomas que est4 establecida
en la CE. A este respecto, es necesario sefialar que, por un lado, le corresponde al Estado la competencia
exclusiva en materia de asilo de acuerdo con el articulo 149.1.2° de la CE vy, por ende, no existe papel
alguno de la CAPV en este dmbito.

32 Defensor del Pueblo, 2016.
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Por otro lado, las comunidades auténomas pueden asumir competencias que inciden en la acogida de
las personas refugiadas, como es la asistencia social (articulo 148.1.20* CE).

Ademaés, el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco (EAPV), Ley Orgdnica 3/1979, de 18 de diciembre, de
Estatuto de Autonomia para el Pafs Vasco, como norma institucional bésica, dispone las competencias
de la CAPYV, entre las que destaca la competencia en asistencia social, desarrollo comunitario, condicién
femenina, politica infantil, juvenil y de la tercera edad (articulo 10.1, apartados, 12 y 39, EAPV).

Por otro lado, es necesario tener presente la doble estructura institucional que existe en la CAPV, ya
que, por un lado, estdn las denominadas instituciones comunes (Gobierno Vasco y Parlamento Vasco) y,
por otro lado, los territorios histéricos de Araba/Alava, Gipuzkoa y Bizkaia, que integran el Pafs Vasco
(articulo 2, EAPV). A fin de ordenar las competencias que corresponden a cada una de las estructuras
administrativas, se aprobé la Ley 27/1983, de 25 de noviembre, de Relaciones entre las Instituciones Co-
munes de la Comunidad Auténoma y los Organos Forales de sus Territorios Histéricos (articulo 1, LTH).
Asi, esta ley reconoce a los territorios histéricos la competencia de ejecucién en materia de asistencia
social y desarrollo comunitario, condicién femenina, politica infantil, juvenil y de la tercera edad, sin
perjuicio de la accién directa que las instituciones comunes puedan ejercer en dichos dmbitos (articulo

7.c) 1y 2, LTH).

Por dltimo, el nivel administrativo més cercano a la ciudadania, el nivel local, se encuentra regulado
por la Ley 2/2016, de 7 de abril, de Instituciones Locales de Euskadi. Esta norma, en lo que se refiere a la
acogida de las personas refugiadas en los municipios vascos, establece su competencia para “gestién de
las politicas de integracion social en materia de inmigracion, de acuerdo con la legislacion en materia de
extranjeria y en cooperacion con las instituciones autonémicas” (articulo 17.1 35, LILE). El ejercicio de
esta competencia es relevante, dado que las personas refugiadas recalan en una determinada comunidad,
en un determinado municipio y su primer punto de encuentro con las administraciones publicas vascas
se produce a nivel local.

Asimismo, la asistencia social y el desarrollo comunitario son competencias claves para la garantia de
derechos, la provisién de prestaciones sociales y el desarrollo de politicas publicas que permitan abordar
la integracion de estas personas en la sociedad vasca.

Ademas, en materia de asistencia social y de gestién de prestaciones sociales los ayuntamientos también
ostentan importantes competencias, tales como las de ordenacién, planificacién y gestién de los servicios
sociales (articulo 17.1.13, LILE).

Es necesario sefialar que tanto la doctrina del Tribunal Constitucional como la del Tribunal Supremo
han venido confirmando claramente el reparto competencial en materia de asistencia social hasta
fechas recientes, en particular respecto del Estatuto de Autonomia de Cataluiia, en el que se recogen
las competencias en materia de inmigracién como parte de las referidas a la asistencia social que
corresponden a las comunidades auténomas. En este sentido, baste citar la STS 5156/2016 de la Sala
de lo Contencioso Administrativo, 28 de noviembre de 2016, en la que recoge (FJ 2 y 4) “la doctrina
constitucional que interpreta a favor de la Generalidad su competencia referida a la asistencia social
articulo 148.1.20° CE en cuanto a las acciones de fomento dirigida a la poblacion inmigrante, cita al
efecto las sentencias del TC: STC 227/2012, de 29 de noviembre de 2012; STC 26/2013, de 31 de enero
de 2013; STC 154/2013, de 10 de septiembre de 2013; STC 33/2014, de 27 de febrero de 2014; y STC
78/2014, de 28 de mayo de 2014”. De acuerdo con dicha doctrina constitucional, “el TC al indagar
un titulo que atribuya competencia del Estado para regular las ayudas para el desarrollo de programas
a favor de la integracion de inmigrantes, no cabe hacer tal indagacion en la competencia estatal sobre
inmigracion articulo 149.12 CE pues la evolucion del fendmeno inmigratorio impide configurar tal
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competencia estatal como un titulo horizontal de alcance ilimitado que enerve los titulos competenciales

sectortales de las CCAA”.

Esta aclaracién es vital en la medida en la que existe un compromiso por parte del Gobierno esparfiol, hoy
en funciones, para la trasferencia de determinadas competencias, entre otras, la referente a la asistencia
social en materia de inmigracién, y esta ratificacién de la naturaleza autonémica de la competencia es
un motivo mds para que se consolide y se cumplan asf las disposiciones tanto constitucionales como
estatutarias en materia competencial. De hecho, el dltimo pronunciamiento del TS en este sentido,
mediante providencia de 20 de septiembre de 2018 (P.O. 902/2016), por la que desestima el recurso de
casacién 2391/2018, concluye que no ha lugar al mismo, dado que la jurisprudencia del TS “alcanza la
conclusion de que es competencia de las Comunidades Auténomas la gestion de los servicios y programas
especificamente destinados a las personas solicitantes de astlo en los dmbitos sanitario, educativo y social”.

Por tanto, mientras que la competencia respecto de la proteccién internacional, de los requisitos y del
procedimiento corresponde enteramente al Estado espafiol, la responsabilidad de proveer y garantizar
las condiciones de acogida a las personas refugiadas se comparte entre el Estado y las comunidades
auténomas en la medida en la que estas ostentan competencias en materia sanitaria, educativa y social.

REFLEXIONES FINALES

El derecho de asilo est4 previsto en la Constitucién Espafiola, aunque no ha sido recogido como derecho
fundamental, sino como un derecho de configuracién legal, lo que implica que para poder determinar el
contenido y alcance de este derecho debe existir una ley que lleve a cabo dicho desarrollo legal. Este
desarrollo se ha realizado a través de las diferentes leyes de asilo. La vigente Ley de Asilo, por un lado,
proporciona un elenco de derechos de las que son titulares las personas refugiadas y, por otro, establece
dos tipos de proteccién internacional: el estatuto de refugiado y la proteccion subsidiaria. La primera
corresponde a la proteccién consagrada en la Convencién de Ginebra, mientras que la otra se refiere
a una situacién que no estd comprendida por la Convencién de Ginebra, pero en la que la persona se
encuentra frente a un riesgo vital grave. La principal diferencia estriba en que en el primer caso existe
una persecucién individualizada por unos motivos tasados. Asimismo, como se pudo deducir también
del marco juridico internacional, el relato de la persona refugiada es clave para examinar su solicitud y
otorgarle una categorfa de proteccién u otro. Por dltimo, la Ley de Asilo deberia haber sido desarrollada
mediante un reglamento que, entre otras cosas, tendria que concretar el contenido de los derechos que
contiene, pero este reglamento no se ha aprobado atn.

En cuanto al reparto competencial, la materia de proteccién internacional es exclusiva del Estado,
mientras que en las condiciones de acogida, en la medida en que se han transferido a las comunidades
auténomas competencias en materia de sanidad, educacién y politicas sociales, estas competencias se
comparten y se ejercen conjuntamente entre el Estado y las comunidades auténomas.
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CAPITULO 11

Los estandares de las condiciones
de acogida de las personas
refugiadas

En el presente capitulo se detallard el contenido
de las condiciones de acogida que deben propor-
cionarse a las personas refugiadas tal y como han
sido dispuestas tanto en disposiciones de hard law
como soft law. De esta forma, se podra establecer
un marco de referencia que posteriormente permita
contrastarlo con las condiciones de acogida de las
personas refugiadas en la CAPV.

2.1. Las condiciones de acogida y los
derechos de las personas refugiadas
en los instrumentos de hard y soft
law internacionales, europeos y
nacionales

Existe una gran controversia desde hace mucho
tiempo acerca de las caracteristicas que dife-
rencian los instrumentos de hard law y soft law.
Buena prueba de ello son los diferentes articulos
doctrinales acerca de esta cuestién tanto a nivel
europeo como internacional®.

Para lo que es de interés en este trabajo, se puede
definir hard law como aquellos textos legislati-
vos que detallan las obligaciones de los Estados
respecto a las condiciones en las que tienen que
acoger a las personas refugiadas en su territorio.

Por su parte, soft law son todas aquellas herra-
mientas no legislativas, como gufas, manuales o
directrices, elaboradas por instituciones y orga-

3 Para profundizar acerca de la discusién existente en la doctrina
sobre la definicién de los términos hard o sofi law a nivel interna-
cional y a nivel europeo.
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nismos internacionales y europeos que tratan de detallar y especificar en qué se traducen en la préctica
estas condiciones de acogida que la legislacién impone a los Estados.

Por lo tanto, la principal diferencia radica en que mientras las normas de hard law son juridicamente
vinculantes, es decir, crean obligaciones positivas para los Estados, las de soft law no son juridicamente
vinculantes, por lo que su cumplimiento no es obligatorio. No obstante, su contenido puede ser utilizado
para saber qué significa en la prictica lo que establecen los instrumentos de hard law para la garantia
de los derechos, la satisfaccién de las necesidades y las particulares circunstancias de las personas
refugiadas. Es decir, los materiales de soft law son complementarios y sirven para poder interpretar el
sentido y el contenido del hard law, ya que detallan la dimensién y trascendencia de las condiciones de
la acogida. Es por ello que se recurre a ambos tipos de instrumentos.

Los instrumentos hard law son:

1. La Convencién de Ginebra

2. EICEDH

3. La Carta Social Europea (CSE)
4. La CDFUE

5. LaCE

6. La Ley de Asilo

En lo que se refiere a la Ley de Asilo, como instrumento hard law, es necesario tener presente que, a
diferencia de la Directiva 2013/33/UE, que como se verd a continuacién desglosa el contenido de las
condiciones de acogida detalladamente, la Ley de Asilo los refiere de forma global como “los derechos
sociales generales” de las personas refugiadas (articulo 30, Ley de Asilo). A continuacién se explicard
por qué la Ley de Asilo refiere las condiciones de acogida de forma general.

La Ley de Asilo establece que estas personas tendrdn acceso a los servicios sociales y de acogida necesarios
con la finalidad de asegurar la satisfaccion de sus necesidades bdsicas en condiciones de dignidad, sin
perjuicio de lo que les sea aplicable como personas extranjeras en funcién de la Ley Orgdnica 4/2000,
de 11 de enero, sobre derechos vy libertades de los extranjeros en Espafia vy su integracion social. Para ello,
dispone la Ley de Asilo que “se determinardn reglamentariamente” “los servicios sociales v de acogida”,
sus “dispositivos, programas vy servicios”, asi como la autorizacién de trabajo de los solicitantes de pro-
teccién internacional. Este desarrollo reglamentario no ha tenido lugar ain, siendo el manual MEYSS
la tinica referencia que hay por el momento.

En cualquier caso, todos los instrumentos de hard law enumerados anteriormente son necesarios y rele-
vantes para el presente trabajo de investigacién, ya que permiten establecer y detallar los derechos de
los que pueden ser titulares las personas refugiadas.

Estos derechos se materializan en obligaciones para los Estados que las acogen y que, como se vera
posteriormente en los instrumentos de soft law, se traducen en intervenciones concretas de las admi-
nistraciones publicas que se plasman en programas, servicios y prestaciones a los que pueden recurrir
las personas refugiadas para ver garantizados sus derechos. El acceso a estos derechos se les reconoce
tanto de una forma especifica debido al estatuto juridico particular que ostentan, como de forma general.
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Por tanto, encontramos, por un lado, los derechos que a las personas refugiadas les reconoce de forma
especifica el Derecho Internacional, Europeo y Nacional, respectivamente, en la Convencién de Ginebra,
la Directiva 2013/33/UE y la Ley de Asilo. Por otra parte, estdn los derechos que a todas las personas se
les reconocen en distintos instrumentos europeos y nacionales como el CEDH, la CSE, la CDFUE y la CE.

Los instrumentos de soft law, por su parte, son:

1. El documento del ACNUR (UNHCR Annotated Comments to Directive 2013/33/EU of the Euro-
pean Parliament and Council of 26 June 2013 laying down standards for the reception of applicants
for international protection (recast), en versién original (ACNUR Comentarios sobre la Directiva

2013/33/UE); y el documento Mejorar la proteccién de los refugiados en la Unién Europea y en el
mundo (ACNUR).

2. La gufa de EASO sobre condiciones de acogida de las personas refugiadas (EASO guidance on
reception conditions: operational standards and indicators) (EASO).

3. El Handbook on European law relating to asylum, borders and immigration, en versién original
elaborado de forma conjunta entre el Consejo de Europa (COE) y la Agencia de los Derechos Fun-
damentales (FRA) (manual del COE y FRA).

4.  Los resultados de un estudio conjunto de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Eco-
némicos (OCDE) y la Comisién Europea acerca de la integracion de personas migrantes y refugiadas
a nivel local (Working Together for Local Integration of Migrants and Refugees). En la realizacién
de este estudio se ha contado con las entrevistas realizadas a ayuntamientos vascos como el Bilbao,
Donostia/San Sebastidn, Laudio/Llodio y Portugalete, asi como a EUDEL (Asociacién de Municipios
Vascos).

Es necesario tener presente que tan solo se analizardn aquellos aspectos de la acogida para los que las
administraciones publicas de la CAPV tienen competencia. De acuerdo con el EAPV y con los documentos
presentados por el Gobierno Vasco recientemente con motivo de la peticién de actualizacién del marco
estatutario, las competencias del Gobierno Vasco en relacién con la acogida de personas refugiadas son
las siguientes:

a) La asistencia sanitaria.

b) La educacién y aprendizaje del idioma.

¢) Lavivienda.

d) El empleo.

e) Las politicas sociales y la asistencia social.
f)  Otros aspectos relacionados con la acogida.

Es preciso sefialar que el Gobierno Vasco presenté el 22 de septiembre de 2017 dos documentos en los
que se detallaban las competencias pendientes de transferencia y una evaluacién sobre las ya asumidas.
Los documentos son los siguientes: “Actualizacion del catdlogo de traspasos de materias recogidas en el
Estatuto de Gernika ain no transferidas” y “FEvaluacion de la capacidad de decision en los dmbitos que se
relacionan vy andlists de los limites existentes para establecer politicas ptiblicas, desde la normativa bdsica
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hasta la de ejecucién” en el actual marco estatuario. Estos documentos recogian entre las competencias
pendientes las que afectan a la inmigracion.

Por lo tanto, los estdndares de acogida que se analizardn serdn los referidos a las categorfas sobre las
que la CAPV tiene competencias. La presentacién de los estdndares de acogida se hard partiendo del
reconocimiento de los mismos en instrumentos de hard y de soft law a nivel internacional, europeo y
nacional. Se pretende poner en relacién los estdndares de acogida con las materias en las que la CAPV
tiene competencias para valorar si se estdn garantizando en nuestra comunidad.

2.1.1. La asistencia sanitaria

Dentro de los instrumentos de hard law podemos comenzar con la Convencién de Ginebra. Este instru-
mento juridico prevé que se preste la “asistencia piiblica” a las personas refugiadas ddndoles el mismo
trato que a sus nacionales (articulo 23, Convencién de Ginebra).

La CDFUE prescribe a su vez la proteccién de la salud y garantiza el acceso a la sanidad, asi como el
derecho a beneficiarse de la asistencia sanitaria en las condiciones establecidas por el derecho y practica

nacional (articulo 35, CDFUE).

Por otro lado, la Directiva 2013/33/UE impone a los Estados miembros que garanticen la prestacién de
la asistencia sanitaria a las personas refugiadas y, en cualquier caso, el minimo al que se les obliga es
a “los cuidados de urgencia y el tratamiento bdsico de las enfermedades o trastornos psiquicos graves”.
Ademaés, en el caso de las personas con necesidades de acogida particulares, la directiva establece que
los Estados miembros deberdn prestar la atencién médica o de otro tipo que sea necesaria (articulo 19,

Directiva 2013/33/UE).

La CE también prevé la proteccién de la salud (articulo 43, CE): “Se reconoce el derecho a la proteccién

de la salud”.

Entre los instrumentos de soft law, el ACNUR ha considerado que esta prestaciéon debe implicar un che-
queo médico “acomparniado por un apropiado asesoramiento en un idioma que la persona entienda para
explicar los motivos del chequeo médico de un modo acorde a su edad y a su sexo” (ACNUR, Comentarios

sobre la Directiva 2013/33/UE).

En cuanto a la asistencia sanitaria, la guia de EASO menciona tanto la salud mental como la fisica,
incluyendo el acompafiamiento a las personas refugiadas que sufren serias enfermedades, asi como la
adopcién de medidas que promuevan la rehabilitacién de las victimas de violencia y tortura.

“Después de cuatro afios ni siquiera podia ver un policia o escuchar
una moto porque me aterraba o me paralizaba st estaba solo”.

(Ricardo Figueroa, Honduras. Libro de Testimonios de CEAR, 2016)

Por dltimo, el manual de la COE y la FRA recuerda que, de acuerdo con el CEDH, no existe propiamente
un derecho a la asistencia sanitaria, pero lo configura como un aspecto de la integridad moral y fisica
que puede estar recogido en el articulo 8 del CEDH, que garantiza el respeto a la vida privada. Por su
parte, la CSE reconoce en su articulo 13 el derecho a la asistencia médica.

En conclusién, tanto la Directiva 2013/33/UE como los instrumentos de soft law coinciden en que la
asistencia sanitaria debe cubrir tanto la salud mental como la fisica y debe tener lugar en un idioma que
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la persona entienda. Todos estos instrumentos afirman, asimismo, que existe la obligacién de asegurar
la asistencia sanitaria de urgencia.

Por tanto, el estdndar establecido por los distintos instrumentos se traduce en que se pueda asegurar a
las personas refugiadas el acceso a la necesaria asistencia sanitaria como minimo de urgencia y el tra-
tamiento de las enfermedades mentales, tal y como sefiala la gufa de EASO** sobre las condiciones de
acogida. Esto incluye aspectos que implican, entre otros, tomar medidas para que las personas puedan
comunicarse con el personal sanitario y que la atencién sanitaria que se les dispense se adecte tanto al
género como a la edad de las personas refugiadas.

2.1.2. Educacion y aprendizaje del idioma

La educacién estd prevista como un derecho de las personas refugiadas en la Convencién de Ginebra. En
el caso de la ensefianza elemental se prevé que sea prestada en condiciones de igualdad a las personas
refugiadas respecto a los nacionales. Por su parte, la ensefianza distinta a la elemental se prestara tra-
tando de proporcionar a las personas refugiadas el trato m4s favorable posible (articulo 22, Convencién

de Ginebra).

El derecho a la educacién obligatoria y la formacion profesional permanente de las personas refugiadas
se prevé en la CDFUE y, adem4s, el CEDH subraya que debe ser gratuita (articulo 14, CDFUE). El
CEDH, por su parte, también garantiza el derecho a la educacién primaria y secundaria (articulo 2,

protocolo 1, CEDH).

Asimismo, de acuerdo con la CE, las personas refugiadas tienen derecho a la educacién y la ensefianza
bésica obligatoria y gratuita (articulo 27, CE).

La Directiva 2013/33/UE (articulo 14, Directiva 2013/33/UE) impone la escolarizacién de los menores
y el acceso a la educacion de las personas refugiadas. A este respecto y atendiendo a los instrumentos
de soft law, el ACNUR exige que la escolarizacion y el acceso a la educacién se produzeca lo més pronto

posible (ACNUR, Comentarios sobre la Directiva 2013/33/UE).

Por su parte, el manual del COE y la FRA recuerda que el derecho a la educacién de los menores est4
protegido por numerosos instrumentos internacionales. Estos instrumentos son igualmente aplicables a
las personas solicitantes de proteccién internacional.

Acerca del acceso a la educacion, el estudio “Working Together for Local Integration of Migrants and
Refugees”, sobre integracion local, recoge c6mo en ocasiones se produce una segregacién en las escuelas.
Para evitarlo, el estudio propone incrementar el mestizaje social y la adopcién de medidas de apoyo a
las personas refugiadas en los centros educativos.

Ademds, se debe garantizar el aprendizaje del idioma del pafs de acogida. E1 ACNUR recuerda que el
aprendizaje del idioma constituye una necesidad especifica de estas personas y que se deben realizar
inversiones para facilitar y agilizar el conocimiento del idioma de la sociedad de acogida (ACNUR,
Mejorar la proteccién...).

Por tanto, los instrumentos de hard law y soft law disponen la obligacién de los Estados miembros de
garantizar la escolarizacién y el acceso a la educacién de las personas menores de edad refugiadas.

3 Guia de EASO, p. 33.
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Asimismo, para que estas personas puedan integrase en la sociedad de acogida de forma efectiva, es
esencial el conocimiento del idioma.

2.1.3. Empleo y formacion profesional

3 z 2
Solo queremos demostrar que merecemos la pena”.

(Maisoun Shukair, Siria. £l Pais, 2018)

“Tengo permiso de trabajo y estoy en una obra, aprendiendo de albafiil.
Ya sé amasar cemento vy poner ladrillos. La vida no es fdcil.

Pensaba estudiar un grado, pero no me dieron la beca™.

(Amr Sbahi, Siria. XL Semanal, 2015)

La Convencién de Ginebra prevé distintas disposiciones en materia de empleo. La Convencién de Ginebra
reconoce el acceso a un empleo remunerado, exigiendo incluso un trato m4s favorable que al resto de las
personas extranjeras presentes en ese Estado. Asimismo, la Convencién de Ginebra también reconoce
el derecho a desarrollar un trabajo por cuenta propia, asi como de profesiones liberales (articulos 17,
18 y 19, Convencién de Ginebra).

Por su parte, la CDFUE reconoce que toda persona tiene derecho a trabajar. En concreto, sefiala que
los nacionales de terceros paises autorizados a trabajar tienen derecho a unas condiciones laborales
equivalentes a aquellas de las que disfruten los ciudadanos de la UE. Asimismo, contempla el acceso a
los servicios de colocacién gratuitos (articulos 15y 29, CDFUE).

Sobre el acceso al empleo y a la formacién profesional, la Directiva 2013/33/UE, dispone que el acceso
al mercado laboral de las personas solicitantes debe producirse como maximo nueve meses después de
la presentacién de la solicitud de proteccién internacional (articulo 15, Directiva 2013/33/UE). Sin em-
bargo, el acceso a la formacién profesional no se presenta en términos de obligacién, sino que se sefiala
que “los Estados miembros podrdn permitir” el mismo (articulo 16, Directiva 2013/33/UE).

En cuanto a la cuestién del acceso al empleo, el ACNUR considera que es necesario que se realicen
inversiones para fomentar la insercién laboral de las personas refugiadas: “Un pronto acceso al mercado
de trabajo puede facilitar su proceso de integracion y su pronta coniribucion positiva a la sociedad. Un
acceso temprano al mercado de trabajo promueve su inclusion social y la autonomia de las personas
solicitantes, y evita la pérdida de aptitudes adquiridas y su dependencia” (comentarios sobre Directiva

2013/33/ULE).

A este respecto, el estudio sobre integracién local sefiala que serfa muy conveniente tratar de hacer
corresponder las oportunidades de trabajo locales con las capacidades y conocimientos de las personas
refugiadas. Ello se debe a que las personas extranjeras, en general, tienen menos probabilidades de lograr
un empleo y si lo hacen, pueden estar sobrecualificadas para el mismo. Estas circunstancias se acenttian
en el caso de las personas refugiadas y se da un desajuste entre sus capacidades y conocimientos y las
necesidades del mercado laboral local. Por ello, el estudio de integracién local propone la creacién de una
base de datos de empleos locales, la puesta en marcha de legislacién que fomente la antidiscriminacién,
el fortalecimiento de la colaboracién piiblico-privada para promover la integracién de estas personas y
el apoyo al emprendimiento.

CariTuro II. Los ESTANDARES DE LAS CONDICIONES DE ACOGIDA DE LAS PERSONAS REFUGIADAS


http://www.xlsemanal.com/actualidad/20150927/refugiados-pasa-cuando-llegan-8894.html

LA SITUACION DE LAS PERSONAS REFUGIADAS EN LA CAPV

En conclusién, los estdndares determinan que se debe garantizar el derecho a trabajar de las personas
refugiadas. El acceso al mercado laboral debe producirse como maximo nueve meses después de
la presentacién de la solicitud de proteccién internacional. Asimismo, se debe permitir el acceso a
la formacién profesional permanente y a los servicios de colocacién gratuitos. El acceso al empleo
constituye un elemento esencial de su integracién y debe producirse en condiciones laborales equi-
valentes a las de las demés personas. Por ello, se deben realizar inversiones publicas para promover
la integracién laboral de las personas refugiadas y tratar de establecer una correspondencia entre
las necesidades laborales locales y las capacidades y conocimientos de las personas refugiadas que
buscan empleo. Para ello, se propone la creacién de una base de datos local. Medidas tales como
la adopcién de legislacién antidiscriminacién, la colaboracién pidblico-privada o la promocién del
emprendimiento pueden contribuir considerablemente a la garantia del acceso al empleo de las
personas refugiadas.

2.1.4. Vivienda

“Tuvimos que quedarnos mds tiempo (en el centro de acogida)
porque no encontrdbamos nada. Aquit nos tratan muy bien, pero necesitamos

alquilar ya una casa, sobre todo por mis hijas. Necesitan una estabilidad”.

(Samira, Siria. El Diario, 2017)

La Convencién de Ginebra contempla el acceso a la vivienda de las personas refugiadas con el trato més
favorable posible (articulo 21, Convencién de Ginebra).

Mientras que en el contexto del CEDH no existe como tal un derecho a la vivienda, sf que estd contenido
en la CSE (articulo 31, CSE). Sobre la base del CEDH, la falta de provisién de una vivienda digna a
personas solicitantes de proteccién internacional y las consecuencias de dicha omisién para las adminis-
traciones puiblicas ha llegado a ser considerada como una violacién del articulo 3 del CEDH (prohibicién
de tortura y tratos inhumanos y degradantes).

Acerca de la vivienda, la CDFUE sefiala que la UE respeta la ayuda a la vivienda que se otorgue con el
fin de combatir la exclusién social y la pobreza, para proporcionar una existencia digna a todas aquellas
personas que no dispongan de recursos suficientes de acuerdo con la legislacién y la prictica nacional

(articulo 34, CDFUE).

La previsién del acceso a la vivienda de las personas refugiadas estd recogida en el articulo 17 de la
Directiva 2013/33/UE, en la medida en que dicho precepto dispone que los Estados miembros deberdn
cerciorarse de que se asegura a las personas solicitantes “un nivel de vida adecuado que les garantice la
subsistencia y la proteccion de su salud fisica y psiquica” (articulo 17, Directiva 2013/33/UE). La STJUE
Federaal agentschap voor de opvang van astelzoekers contra Selver Saciri y otros (C-79/13), Sala Cuarta,
27 de febrero de 2014, interpreta precisamente este precepto de la Directiva 2013/33/UE, sefialando
que las condiciones de la acogida adecuadas son aquellas que sean “suficientes para garantizar un nivel
de vida digno vy adecuado”.

Por su parte, la carta magna espafiola prevé entre sus principios rectores de la politica econémica y
social el acceso a una vivienda digna, aunque hay que tener en cuenta que este articulo se refiere a las
personas con nacionalidad espafiola (articulo 47, CE).
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En la préctica, el acceso a la vivienda es uno de los aspectos mds problemdticos para estas personas,
tal y como pone de relieve CEAR®. Para hacer frente a este reto, el ACNUR considera que se deben
invertir recursos publicos para facilitar el acceso a la vivienda de las personas solicitantes de proteccién
internacional. Asf lo confirma también el estudio sobre integracién local, que sefiala que habitualmente
existe una escasa disponibilidad de vivienda para colectivos vulnerables y que ello da lugar en ocasiones
a la concentracién de personas refugiadas en determinados lugares, dificultando su integracién. Para
ello, el estudio propone asegurar un acceso igualitario a la vivienda social, incentivar el acceso a la
vivienda privada para las personas refugiadas, apoydndoles con medidas antidiscriminatorias por parte
de los duefios de las viviendas y el disefio de una politica de vivienda que evite la exclusién y promueva
el acceso a la vivienda social por parte de las personas refugiadas. En este sentido, CEAR denunciaba
recientemente situaciones claras de discriminacién racial o xenéfoba: “Algunos propietarios piensan que
la gente extranjera no paga bien, que van a meter a muchas personas en casa. Algunas veces hasta les

cuelgan el teléfono cuando notan un acento distinto o les convencen de que el piso ya ha sido alquilado”
(CEAR, El Diario, 2017).

Por lo tanto, de acuerdo con las normas citadas y las recomendaciones del ACNUR, los Estados deben
garantizar el acceso a una vivienda digna de las personas refugiadas. Para ello, se deben proporcionar
ayudas sociales, para lo que deben realizarse inversiones ptiblicas y asegurar un acceso igualitario a
la vivienda social de las personas refugiadas. Asimismo, se debe evitar la concentracién de personas
refugiadas que obstaculice su integracién. En cuanto al acceso a la vivienda en el mercado privado, se
deben adoptar medidas contra la discriminacién en el acceso a la vivienda privada.

2.1.5. Politicas sociales y asistencia social

“Ahora ya respiro un poco y empiezo a ser auténomo,
porque yo no quiero ayudas”.

(Morad Akoudad, Marruecos. Libro de Testimonios de CEAR, 2016)

La Convencién de Ginebra prevé que se dispense a las personas refugiadas el mismo trato en cuanto a
la legislacion del trabajo y seguros sociales (articulo 24, Convencién de Ginebra).

Asimismo, la CDFUE respeta, al igual que respecto a la ayuda para el acceso a la vivienda, las ayudas
sociales a las personas que se encuentren en situacién de necesidad para procurarles una existencia

digna (articulo 34, CDFUE).

La Directiva 2013/33/UE no reconoce un derecho especifico a la asistencia social, pero su articulo 17
establece reglas generales sobre c6mo deben prestarse las condiciones materiales de acogida en caso
de materializarse en prestaciones de cardcter econémico. Para asegurar un adecuado nivel de vida, los
Estados miembros pueden utilizar como referencia para el cdlculo de eventuales prestaciones econémicas
las prestaciones por desempleo y las prestaciones sociales.

Sobre c6mo debe ser el acceso de las personas refugiadas a las condiciones materiales de acogida el
documento de ACNUR sefiala lo siguiente:

“Cuando sea posible, la prestacion de los servicios bdsicos a las personas solicitantes no debe ser

independiente, sino integrada en los servicios existentes para la comunidad. Esto, debe ser com-
plementado, por estructuras adecuadas de apoyo que aborden las necesidades especiales de las

% CEAR, 2017.
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personas solicitantes de proteccion internacional: aprendizaje del idioma, programas de orientacion
cultural y concienciacion, asesoria juridica y social, desarrollo comunitario” (ACNUR, Comen-

tarios sobre la Directiva 2013/33/UE).

Por tanto, debe garantizarse un acceso a los servicios sociales y a las ayudas sociales en condiciones de
igualdad para procurar una existencia digna a las personas refugiadas. Para el cdlculo de ayudas sociales
para las personas refugiadas se deben tomar como referencia las prestaciones sociales ya existentes para
personas en situacién de necesidad o las prestaciones de desempleo.

Respecto al papel de las instituciones para remover todos los obstdculos que puedan impedir la garantia
de los derechos de las personas refugiadas previamente abordados, el ACNUR considera necesaria la
realizacién de inversiones selectivas en los siguientes aspectos: el fomento del empleo, de la vivienda y
el aprendizaje del idioma.

En este sentido el estudio sobre integracién local considera necesario alinear los servicios de proteccién
social con las necesidades de las personas migrantes y refugiadas. Para ello sugiere la adaptacién de los
servicios sociales a las barreras que experimentan las personas refugiadas en general como puede ser el
idioma, asf como a la situacién de las personas refugiadas con necesidades especiales (menores no acom-
pafiados o personas con discapacidad). Adem4s, también recomienda el establecimiento de mecanismos
de referencia en los servicios piblicos y el acceso a todos los servicios piblicos independientemente de
los requisitos de residencia.

Las conclusiones de este estudio ponen especial énfasis en la necesidad de asegurar que el proceso de
integracion de las personas refugiadas empiece desde el primer dia, dado que se afirma que a las per-
sonas refugiadas les lleva 20 afios de media tener una tasa de empleo similar a aquella de las personas
nacionales. En consecuencia, se debe evitar que las personas refugiadas experimenten largos periodos
de desempleo cuando llegan. Para ello, se les debe apoyar en su proceso de integracién desde el inicio,
independientemente de su situacién legal, desde un enfoque transversal y combinado. Ello se logra, entre
otras medidas, a través de clases de idioma, de formacién profesional y tratando de involucrar a las per-
sonas refugiadas, a las instituciones educativas y a las organizaciones locales presentes en el territorio.

2.1.6. Otros aspectos relacionados con la acogida

Ademés de la asistencia sanitaria, la educacién, el empleo, la vivienda y la asistencia social, hay que
tener en cuenta otros aspectos que se mencionan en los documentos soft law que inciden en elementos
ajenos a las personas refugiadas. Entre estos aspectos se encuentra el papel crucial que juega la propia
Administracién o la sociedad de acogida en la garantia de los derechos de las personas refugiadas y en
su integracién efectiva en la sociedad de acogida. En cuanto al papel de los poderes piblicos, es rele-
vante el articulo 9.2 de la CE: “Corresponde a los poderes piiblicos promover las condiciones para que la
libertad y la 1gualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los
obstdculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la
vida politica, econdmica, cultural y social”.

2.1.6.1. Servicios de integraciéon predecibles y armonizados

En el documento del ACNUR sobre c6mo mejorar la proteccién de las personas refugiadas se presentan
cuatro ejes principales para la acogida de las personas refugiadas. En cuanto a lo que es relevante para este
trabajo, en la medida en la que afecta a aspectos que son competencia de las administraciones publicas
vascas, es el cuarto eje el que resulta de interés: los servicios de integracién predecibles y armonizados.
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Este eje implicarfa una buena coordinacién, comunicacién y cooperacién entre las administraciones
responsables de dichos servicios de integracién. Asimismo, se traduciria en garantizar dicha predicti-
bilidad a través de la informacién clara y comprensible proporcionada a estas personas en un idioma
que entiendan.

En cuanto a la cooperacién y la coordinacién, el estudio sobre integracién local apunta en sus conclu-
siones dos aspectos esenciales. Por un lado, la mejora de la coordinacién de las politicas de integracién
en todos los niveles de intervencién publica, es decir, estatal, autonémica, provincial y local. Para ello,
sugiere la creacién de mecanismos de coordinacion entre las administraciones piblicas involucradas. De
acuerdo con las estadisticas manejadas por dicho estudio, alrededor del 90% de los 72 municipios entre-
vistados refirieron una falta de coordinacién adecuada. Como solucién, el estudio contempla identificar
claramente los roles y las responsabilidades a través de un “mapeo institucional”, asf como promover el
didlogo entre todos los niveles para asi fomentar el conocimiento mutuo de las distintas practicas y, por
ende, del intercambio de las buenas pricticas.

Por otro lado, este estudio sobre las politicas de integracion a nivel local sefiala que es necesario mejorar
la coherencia de estas politicas haciendo que sean integrales, es decir, que abarquen los diferentes sec-
tores involucrados en la acogida (vivienda, educacién, empleo, sanidad), ya que una falta de coherencia
entre ellos puede dar lugar a una limitacién en el acceso a los servicios. Un ejemplo de ello serfa la
imposibilidad para las personas de acudir a las clases de idiomas por no existir transporte ptiblico para
llegar a ellas. Este documento propone crear grupos de coordinacién sobre coherencia a nivel estatal que
adopten un enfoque de integracién transversal. Ademds, propone la consulta periédica a las comunidades
de personas refugiadas y migrantes presentes en los municipios, y el establecimiento de la ventanilla
tnica en los servicios ptblicos.

2.1.6.2. Promocién de comunidades acogedoras

“Vivir en condiciones de seguridad, poder satisfacer
las necesidades de la familia e interactuar con la comunidad
es esencial para el proceso de integracion (...)".

“La interaccién continua y directa entre los refugiados y

las comunidades de acogida es esencial. Fomenta la familiaridad y
la empatia, y crea oportunidades para la cohesion social.

También contribuye a una sensacion de responsabilidad mutua”.

(ACNUR, Mejorar la proteccién...)

EI ACNUR establece los siguientes elementos que favorecerian la promocién de comunidades acogedoras.

— La participacién de la sociedad civil a través del voluntariado en actividades en las que se apoye la
integracion de las personas refugiadas y se les proporcione orientacién civica y cultural.

— Lalucha activa contra la xenofobia, que se ver4 reforzada a través de campatfias de concienciacién
y la mejora de la persecucion de los delitos de odio (ACNUR, Mejorar la proteccién...).

A este respecto, el estudio sobre integracion local considera en sus conclusiones como un elemento clave
la colaboracién con la sociedad civil y el tejido empresarial, a través de mecanismos de coordinacién
y de redes de apoyo y de bienvenida a las personas refugiadas, que favorezcan el espacio de encuentro
entre la sociedad de acogida y las personas refugiadas. Una de las principales carencias de las personas
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refugiadas al llegar es la falta de un entorno conocido de personas en las que apoyarse y este tipo de
redes vendrian precisamente a tratar de proporcionar ese apoyo.

2.1.6.3. El personal especializado en la atencion a las personas refugiadas

En este sentido, el ACNUR reitera la necesidad de que aquellas personas implicadas en la acogida de
las personas solicitantes reciban no solo la formacién bésica, sino también la formacién especializada
sobre los derechos y las necesidades de las personas solicitantes de ambos sexos, asi como las de los
menores. Asi podrédn actuar de la forma que responda mejor a sus intereses e identificar a las personas
solicitantes vulnerables, con necesidades de acogida particulares como es el caso de las victimas de
tortura o traumas (ACNUR Comentarios sobre la Directiva 2013/33/UE).

La gufa de EASO se refiere a la formacién del personal responsable de la acogida estableciendo dife-
rentes estdndares:

— Asegurar que las personas responsables de la acogida estén suficientemente cualificadas y que hayan
recibido la necesaria y adecuada formacién.

— Promover la concienciacién de otras partes relevantes en la acogida que tienen contacto regular con
las personas solicitantes, asi como organizar sesiones de concienciacién.

— Promover el apoyo a las personas responsables de la acogida acorde a las fases del proceso de acogida
en la que se encuentran las personas refugiadas (gufa de EASO).

Por 1ltimo, el estudio sobre integracién local hace especial hincapié en la necesidad de incrementar la
capacidad de los funcionarios ptiblicos a la hora de responder a las necesidades de las personas refugiadas.
Para ello, se propone formar a las personas de todas las dreas municipales, incluyendo profesores, traba-
jadores sociales, policia local y servicios de empleo, sobre su papel a la hora de promover la integracién
de las personas refugiadas, asegurando el acceso en condiciones de igualdad a los servicios publicos y
la importancia de tener a personal funcionario migrante o refugiado.

Por tanto, los estdndares relativos a la categoria que se ha denominado como “Otros aspectos relaciona-
g q P
dos con la acogida” se centran en tres puntos principales: unos servicios predecibles armonizados;
y
la promocién de comunidades aco edoras; la existencia de personal especializado en el contacto con
y
personas refugiadas Yy sus necesidades.

En cuanto a los servicios predecibles y armonizados, se debe garantizar la coordinacién, comunicacién
y cooperacion de las instituciones y entidades responsables de la acogida de las personas refugiadas.
Asimismo, se debe garantizar una informacién predecible, clara y comprensible a las personas refugiadas
sobre los programas, servicios y prestaciones disponibles para ellas. Por tdltimo, es imprescindible que
se garantice la coherencia de las politicas de las instituciones publicas desde un punto de vista integral
y contando con las personas refugiadas.

La promocién de comunidades acogedoras es clave en particular para su integracién y para una conviven-
cia pacfifica y fructifera. Para ello, se debe promover la participacién de la sociedad civil en el proceso
de integracién de las personas refugiadas, favoreciendo los espacios de encuentro. Por otro lado, para
el favorecimiento de espacios de encuentro entre la sociedad de acogida y las personas refugiadas, asi
como para facilitar que puedan establecer una red de apoyo en la sociedad de acogida, es importante la
contribucién de la colaboracién publico-privada y de la sociedad civil.
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Por dltimo, es crucial que las personas que se hallen involucradas en el proceso de acogida de las personas
refugiadas posean una formacién especializada, para lo que las instituciones piblicas deben proporcionar
una formacién permanente. También es de vital importancia la concienciacién de dicho personal acerca
de la problemitica de estas personas y de las distintas fases del proceso de acogida. En este sentido,
serfa interesante incorporar a las propias personas refugiadas como parte del personal involucrado en el
proceso de acogida, puesto que nadie mejor que ellas saben lo que supone pasar por ello.

REFLEXIONES FINALES

Como se ha podido ver en este capitulo, existe normativa vinculante a nivel internacional, europeo y
nacional, asf como instrumentos no vinculantes elaborados por diferentes organizaciones como ACNUR,
EASO, OCDE o COE que establecen el contenido de las condiciones de acogida que deben ofrecerse a
las personas refugiadas.

Estos estdndares deben guiar las actuaciones de los poderes ptiblicos y serdn empleados como referencia
a la hora de abordar c6mo se garantizan los derechos de las personas refugiadas en la CAPV.

Toda la informacién relativa a los estdndares que deben satisfacer las condiciones de acogida de acuerdo
con los instrumentos de hard law y soft law se encuentran recogidos en la siguiente tabla:

Tabla 3. Estandares relativos a las condiciones de acogida de acuerdo con
instrumentos hard law y soft law

DERECHOS INSTRUMENTOS INSTRUMENTOS ESTANDAR
HARD LAW SOFT LAW
Asistencia e Convencion de e Documento del ACNUR. e Se debe garantizar la asistencia sanitaria,
sanitaria Ginebra (articulo 23). Comentarios sobre la como minimo la de urgencia, de acuerdo

Convenio Europeo de
Derechos Humanos
(articulo 8).

Carta Social Europea
(articulo 13).

Directiva 2013/33/UE
(articulo 19).
Constitucion Esparfiola
(articulo 43).

Directiva 2013/33/UE.

® Guia de EASO sobre
condiciones de acogida
de las personas
refugiadas.

e Manual sobre asilo,

frontera e inmigracion del
COE y de la FRA.

con Derecho y préacticas nacionales como
un aspecto de la integridad moral y fisica de
la persona.

Se debe incluir un chequeo médico,
acompafado de un asesoramiento médico
en un idioma que la persona entienda para
explicar los motivos del mismo y acorde
con su edad y su sexo.

Se debe comprender tanto la salud mental
como fisica.

En cuanto a la salud mental, se debe
incluir el acompafamiento de las personas
con enfermedades mentales graves y la
adopcién de medidas para la rehabilitacion
de las victimas de la violencia y de la
tortura.
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DERECHOS

Educacion y
aprendizaje
del idioma

Empleo y
formacion
profesional

INSTRUMENTOS
HARD LAW

Convencion de
Ginebra (articulo 22).

Convenio Europeo de
Derechos Humanos
(articulo 2, protocolo 1).

Carta de los Derechos
Fundamentales de la
UE (articulo 14).

Directiva 2013/33/UE
(articulo 14).

Constitucion Espafiola
(articulo 27).

Convencion de
Ginebra

(articulos 17, 18 y 19).
Constitucion Espafiola
(articulo 35).

Carta de los Derechos
Fundamentales de la
UE (articulos 15y 29).

Directiva 2013/33/UE
(articulos 15y 16).

INSTRUMENTOS
SOFT LAW

¢ Documentos del ACNUR:

— Comentarios sobre la
Directiva 2013/33/UE.

— Mejorar la proteccion
de los refugiados en la
Unién Europea y en el
mundo.

Manual sobre asilo,
fronteras e inmigracion
del COE y de la FRA.

Documentos del ACNUR:

— Comentarios sobre la
Directiva 2013/33/UE.

— Mejorar la proteccion
de los refugiados en la
Union Europea y en el
mundo.

Estudio conjunto de la
OCDE y la Comision
Europea acerca de la
integracion de personas
migrantes y refugiadas a
nivel local.

ESTANDAR

A) EDUCACION:

® Se debe garantizar el acceso a la
educacion en condiciones de igualdad.

e Se debe garantizar la pronta
escolarizacion de los/las menores
refugiados. Para evitar la segregacion en
las escuelas es necesario favorecer la
mezcla social y la adopciéon de medidas
de apoyo a las personas refugiadas en
los centros educativos.

¢ |aensefianza basica es obligatoria y
gratuita.

B) APRENDIZAJE DEL IDIOMA:

e Se debe garantizar el aprendizaje del
idioma de la sociedad de acogida
que es clave para su integracion y
constituye una necesidad especifica
de las personas refugiadas que exige
inversiones publicas.

* Se debe garantizar el derecho a trabajar
de las personas refugiadas. El acceso
al mercado laboral debe producirse
como maximo 9 meses después de la
presentacion de la solicitud de proteccion
internacional.

® Se debe permitir el acceso a la formacion
profesional permanente y a los servicios de
colocacion gratuitos.

e Flacceso al empleo constituye un
elemento esencial de su integracion y
debe producirse en condiciones laborales
equivalentes a las de las demas personas.

e Se deben realizar inversiones publicas
para promover la integracion laboral de las
personas refugiadas y tratar de establecer
una correspondencia entre las necesidades
laborales locales y las capacidades y
conocimientos de las personas refugiadas
que buscan empleo, mediante la creacion
de una base de datos local para este fin.

e Adoptar legislacion antidiscriminatoria.

e Promover la colaboracién publico-privada
para garantizar el acceso al mercado
laboral.

® Apoyar a las personas refugiadas que
deseen emprender.
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DERECHOS INSTRUMENTOS
HARD LAW

Vivienda e Convencion de
Ginebra (articulo 21).

e Carta Social Europea
(articulo 31).

e Carta de los Derechos
Fundamentales de la
UE (articulo 34).

e Directiva 2013/33/UE
(articulo 17).

e Constitucion Espafiola
(articulo 47).

Politicas e Convencion de
sociales y Ginebra (articulo 24).
asistencia * Carta de Derechos
social Fundamentales de la
UE (articulo 34).
e Directiva 2013/33/UE
(articulo 17).

INSTRUMENTOS
SOFT LAW

e Documento del ACNUR:

— Mejorar la proteccion
de los refugiados en la
Unién Europeay en el
mundo.

e Estudio conjunto de la
OCDE vy la Comisién
Europea acerca de la
integracién de personas
migrantes y refugiadas a
nivel local.

e Documento del ACNUR:

— Comentarios sobre la
Directiva 2013/33/UE).

e Estudio conjunto de la
OCDE vy la Comisién
Europea acerca de la
integracién de personas
migrantes y refugiadas a
nivel local.

ESTANDAR

e Se debe garantizar el acceso a una vivienda
digna. Se deben proporcionar ayudas
sociales para la vivienda a aquellas personas
refugiadas que no dispongan de recursos
suficientes y deben realizarse inversiones
publicas para ello.

e Se debe evitar la concentracion de
personas refugiadas, 1o que obstaculiza su
integracion.

e Se debe garantizar un acceso igualitario a la
vivienda social.

e Se deben adoptar medidas contra la
discriminacion en el acceso a la vivienda
privada.

e Se debe disefiar una politica de vivienda
que evite la exclusion social y residencial.

e Se debe garantizar un acceso a los
servicios sociales y a las ayudas sociales en
condiciones de igualdad para procurar una
existencia digna a las personas refugiadas,
independientemente de los requisitos de
residencia.

¢ Para el célculo de ayudas sociales para
las personas refugiadas, se deben tomar
como referencia las prestaciones sociales
ya existentes para personas en situacion
de necesidad o las prestaciones de
desempleo.

e Se deben realizar inversiones selectivas
particularmente en el fomento del empleo,
de la vivienda y del aprendizaje del idioma.

e Se deben alinear los servicios de proteccion
sociales con las necesidades de las
personas refugiadas.

e Establecer mecanismos de referencia en
los servicios sociales para las personas
refugiadas.

* |niciar el proceso de integracion mediante
la colaboracién- entre las organizaciones
sociales y las instituciones educativas con
un enfoque integral y transversal.
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DERECHOS INSTRUMENTOS INSTRUMENTOS ESTANDAR
HARD LAW SOFT LAW
Otros Articulo 9.2 CE: ¢ Documentos del ACNUR: A) SERVICIOS PREDECIBLES Y
aspectos “Corresponde a los — Comentarios sobre la ARMONIZADOS:
relac;lonados poderes p/ub//cos Directiva 2013/33/UE. ¢ Se debe garantizar la coordinacion,
con la promover las ) y i i6n de |
;i ov _ Meiorar la proteccion comunicacion, cooperacion de las
acogida condiciones para que ) P instituciones y entidades responsables

la libertad y la igualdad
del individuo y de los
grupos en que se integra
sean reales y efectivas;
remover los obstaculos
que impidan o dificulten
su plenitud y facilitar la
participacion de todos
los ciudadanos en la
vida politica, economica,
cultural y social”.

de los refugiados en la
Unién Europea y en el
mundo.

La guia de EASO

sobre condiciones de
acogida de las personas
refugiadas.

Estudio conjunto de la
OCDE y la Comision
Europea acerca de la
integracion de personas
migrantes y refugiadas a
nivel local.

de la acogida de las personas
refugiadas.

Se debe garantizar una informacion
predecible, claray comprensible a
las personas refugiadas sobre los
programas, servicios y prestaciones
disponibles para ellas.

Se debe garantizar la coherencia de las
politicas de las instituciones publicas
desde un punto de vista integral y
contando con las personas refugiadas.

B) PROMOCION DE COMUNIDADES
ACOGEDORAS

® Se debe promover la participacion

Fuente: elaboracién propia.

de la sociedad civil en el proceso de
integracién de las personas refugiadas,
favoreciendo los espacios de encuentro.

La lucha activa contra la xenofobia
mediante campanfas de concienciacion
y el refuerzo de la persecucion de los
delitos de odio.

Colaboracion publico-privada asi como
con la sociedad civil como medio para
fomentar espacios de encuentro entre
sociedad y persona refugiada, y para
proporcionarle una red de apoyo.

C) PERSONAL ESPECIALIZADO
e Se debe fomentar la formacion

especializada de las personas que traten
con las personas refugiadas.

Concienciacion de las personas
involucradas en la acogida sobre

la problematica de las personas
refugiadas, asi como de las fases del
proceso de acogida.

Incorporar al personal que trata con
personas refugiadas a las propias
personas refugiadas.
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CAPITULO III
Las vias de entrada a la CAPV

En este apartado vamos a tratar las diferentes vias
de entrada a la CAPV de las personas refugiadas.
Trataremos de responder a la siguiente pregunta:
scomo llegan las personas que buscan el refugio

ala CAPV?.

Las personas en manifiesta necesidad de protec-
cién internacional entran a la CAPV por tres vias:
la via ordinaria, a través del programa de reubica-
cién o mediante el reasentamiento.

Otra via a explorar serfan los visados humanitarios,
si bien, en el caso del Estado espafiol, a diferencia
de otros Estados miembros, atin no se ha decidido
ejercer la facultad que la legislacién de la UE
otorga para la expedicién de este tipo de visados.

3.1. La via ordinaria

“Yo no querta vivir con el burka. Mi ma-
rido y yo quertamos una vida normal.

Lo vendimos todo, cogimos a los niiios, el
mayor tenia cinco afios vy el pequefio era
bebé y nos fuimos en 2009. No tentamos
estudios y ni siquiera sablamos en qué
afio estabamos. Tampoco sabiamos don-
de empezaba Europa. Hicimos la mayor
parte del camino a pie, tardamos un afio
desde Afganistdn hasta Hungria, sin
mds documentos que el libro de familia.
Allt nos tomaron las huellas dactilares y
nos llevaron a un centro (...). Nos esca-
pamos. Cogimos varios trenes, Austria,
ltalia y vinimos a Espaiia”.

(Fatima Hossaini, Afganistdn. XL Sema-
nal, 2015)
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La mayoria de las llegadas de las personas refugiadas a la CAPV se producen a través de la llamada
via ordinaria. Esta via supone que las personas que buscan refugio llegan por via maritima, aérea o
terrestre a la CAPV. Es decir, que la caracteristica principal de esta via de entrada es que las personas
han entrado al territorio espafiol poniendo ellas mismas los medios para entrar y se han desplazado

ala CAPV.

“Llegué a Euskadi como estudiante dentro de un programa de intercambio y
mientras estudiaba aqui estalld la guerra en Siria y no pude volver...”.

(Yahia Kodoo, Siria)

Por otro lado, las personas que buscan refugio pueden llegar al Estado espafiol a través de la via or-
dinaria y posteriormente pedir la proteccién internacional desde la CAPV. A este respecto, tal y como
sefiala CEAR Euskadi en su informe de 2017, “las personas refugiadas (...) llegan a nuestras fronteras
de forma espontdnea, y (...) pese a ser un fendmeno menos medidtico, es la via mayoritaria de llegada a

nuestro pats” (CEAR, 2017).

Los tltimos datos presentados por FRONTEX (FRONTEX, 2018) revelan que el ndmero de las entradas
irregulares de personas en Estado espafiol ha aumentado en los primeros nueve meses del aiio 2018. En
la préctica es muy dificil poder discriminar el niimero de las personas solicitantes de proteccién inter-
nacional del total de las llegadas irregulares al Estado espafiol en un determinado afio. Por ejemplo, el
tnico dato sobre las personas solicitantes de proteccién internacional en la CAPV en 2017 es el relativo

a la nacionalidad de dichas personas: el 40,33% procedian de Venezuela, un 9,51% de Colombia y un
8,16% de Ucrania (CEAR Euskadi, 2017).

En relacién con la entrada por via ordinaria de las personas refugiadas al Estado espaiiol, cabe mencionar
también la opcién de solicitar la proteccion internacional desde el mismo aeropuerto de llegada. A este
respecto, 2017 también fue un afio récord en el aeropuerto de Madrid-Barajas, con 3.182 solicitudes de
proteccién internacional (AIDA, 2018). Debido a este notable incremento, el Ilustre Colegio de Abo-
gados de Madrid ha publicado un gufa para los letrados que asisten a las personas que solicitan alli la
proteccién internacional (ICAM, 2017).

A pesar de que los datos estadisticos no siempre contemplan la via de entrada, se estima que la mayoria
de las 31.738 personas solicitantes de proteccién internacional en 2017 en el Estado espafiol utilizé la
via ordinaria de entrada, sin especificar si tal via ha sido regular o irregular (AIDA, 2018).

“No llegan reubicados vy reasentados. Todos llegan por vias ordinarias”.

(Entrevista a policia nacional)

Por todo lo anterior, podemos concluir que la via de entrada m4s utilizada por las personas solicitan-
tes de proteccion internacional para llegar a la CAPV es la via ordinaria. Asimismo, hemos podido
comprobar c6mo los datos no especifican si estas entradas se produjeron por via irregular o regular,
asf como que en la mayorfa de los casos las estadisticas no recogen la via de entrada de las personas,
sino su nacionalidad.

3.2. La reubicacion

3.2.1. ;Qué es la reubicacion?
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“Omar, Fawzia vy sus 2 hijos, lbrahim y Miral, fueron reubicados a Francia
(Mirabel, Lyon) gracias al programa de reubicacion de la UE. Después de poner
en riesgo sus propias vidas, tras el pago a los traficantes, hicieron el

peligroso camino hasta llegar a Grecia. Decidieron sumarse a la reubicacion

al darse cuenta de lo dificil que era el camino y como podian morir.

El principal interés de esta familia reubicada al contar con

los estudios es convalidar dichos estudios en Francia y

buscar empleo lo mds pronto posible. En su opinion, cada persona

que quiere venir a la UE deberta sumarse al programa de reubicacion...”.

(Testimonios: Elige reubicacién, via segura y legal, EASO, 2015)

El contexto y la regulacién juridica del programa de reubicacion

El aumento de llegadas de personas con necesidad de proteccién internacional en especial a las costas
italianas y griegas provocé la necesidad de ofrecer una respuesta a la llegada de todas estas personas.

La gestién de los flujos migratorios requeria la respuesta de otros Estados miembros de la UE para
afrontar la situacion de “emergencia” en ltalia y Grecia, y garantizar la proteccién de los derechos de
las personas refugiadas.

Por ello y en aplicacién de los principios de responsabilidad y solidaridad (articulo 80, TFUE), los Estados
miembros de la UE tomaron la decisién de cumplir las obligaciones que se derivan de estos principios
acordando un sistema de reubicacién.

Para poder adoptar este sistema se basaron en lo previsto en el articulo 78.3 del TFUE, el cual establece
que si uno o varios Estados miembros se enfrentan a una situacién de emergencia caracterizada por la
afluencia repentina de nacionales de terceros paises, el Consejo podrd adoptar, a propuesta de la Comisién
Europea, medidas provisionales en beneficio de los Estados miembros afectados.

Con apoyo en esta base juridica, el programa de reubicacién se regula en la Decision (UE) 2015/1601
del Consejo, de 22 de septiembre de 2015, por la que se establecen medidas provisionales en el dmbito de
la proteccion internacional en beneficio de ltalia y Grecia, y en la Decision (UE) 2015/1523 del Consejo,
de 14 de septiembre de 2015, relativa al establecimiento de medidas provisionales en el dmbito de la pro-
teccién internacional en favor de Italia y Grecia.

La “reubicacion se refiere a la distribucion entre los Estados miembros de las personas en clara necesidad
de proteccion internacional” (Sabié, 2017). O, dicho en otras palabras, “la reubicacion es el traslado de
personas en manifiesta necesidad de proteccion internacional de un Estado miembro a otro Estado miem-
bro donde su solicitud de proteccion internacional serd examinada una vez que la reubicacion haya sido
efectuada”. El sistema de reubicacién de la UE, de acuerdo con la OIM, “es una expresion del principio
de solidaridad que estd en el centro del proyecto europeo” (OIM, 2014).

La reubicacion se ha calificado como una via legal y segura de traslado a los Estados miembros de la UK
para las personas solicitantes de proteccién internacional llegadas a Italia y Grecia.

Este programa ha supuesto la suspensién temporal de la regla establecida en el Reglamento de Dublin,
ya que no es el primer Estado de entrada (Italia o Grecia) quien es competente para examinar la solicitud
de proteccién internacional, sino el Estado en el que la persona es reubicada (Carrera y Guild, 2015).
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El objetivo de este sistema era reubicar 160.000 personas en manifiesta necesidad de proteccién interna-
cional. Cada Estado miembro de la UE que participa en el programa de reubicacién tenfa adjudicada una
cuota de reubicaciones desde ltalia y Grecia. La clave de redistribucién de las cuotas entre los Estados
miembros de la UE se basé en criterios tales como el PIB, la poblacién, la tasa de desempleo, el niimero
de personas solicitantes de asilo ya aceptadas y de personas refugiadas ya reasentadas, de acuerdo con
la informacién estadistica facilitada por EUROSTAT. Como sefiala Nicolosi, “a pesar de que las propias
Decisiones no hactan explicita referencia a ningin criterio especifico, en los Anexos de la propuesta de la
Comision, la clave de la distribucion estd basada en una serie de factores: 40% tamaiio de la poblacion,
40% del PIB, 10% la cifra media de solicitudes de proteccion internacional recibidas anteriormente, 10%
tasa de desempleo” (Nicolosi, 2016, p. 346).

El acceso al programa de reubicacién estaba previsto para las personas que llegaron a ltalia y Grecia
antes del 26 de septiembre de 2017.

+Como funciona el programa de reubicacion? ;Qué son los hoispois?

En cuanto al funcionamiento del programa de reubicacién, las administraciones griegas e italianas son
las competentes para registrar a las potenciales personas solicitantes de proteccién internacional, pero la
competencia para analizar tal solicitud y, en su caso, conceder alguna forma de proteccién corresponde
en exclusiva a los Estados miembros del destino que acogerian a las personas reubicadas.

Por lo tanto, la primera tarea de las administraciones griegas e italianas, asistidas por EASO, EURO-
POL y FRONTEX, antes de poner en marcha el programa de reubicacién, consiste en diferenciar a las
personas potenciales solicitantes de proteccion internacional del resto de las personas que llegan a sus
costas. Y es que no podemos olvidar que no todas las personas que llegan a las costas europeas buscan
refugio. Por otro lado, no todas las personas son susceptibles de entrar en el programa de reubicacion,
como més tarde se explicard. En todo caso, estas agencias europeas asisten y apoyan a las autoridades
nacionales en la gestién de los flujos migratorios.

Debido al gran nimero de personas llegadas y con la finalidad de agilizar los trdmites administrativos de
registro, se crearon los llamados “hotspots” o puntos calientes o criticos como parte de la accién inmediata
y necesaria para asistir a Grecia e Italia.

Por tanto, el objetivo de los hotspots es facilitar la identificacién de las personas que pueden ser poten-
ciales solicitantes de proteccién internacional. La Agenda Europea sobre Migracién define los hotspots
como una medida operativa, excepcional y temporal para ayudar al buen funcionamiento del programa
de reubicacién en ltalia y en Grecia.

En los hotspots se informa sobre el programa de reubicaciéon a través de diversos medios (aplicacién para
smartphone, cuenta Skype, EU Relocation programme en Facebook, etc.). No obstante, cabe recalcar
que la decisién de una persona de acogerse al programa de reubicacién es una decisién estrictamente
voluntaria. Es decir, una vez hecho el trdmite administrativo de registro de las personas (toma de impre-
siones dactilares, datos personales, nacionalidad, idioma y nivel de formacién, examen sanitario), cada
potencial solicitante de proteccién internacional es susceptible de solicitar en los hotspots y notificar
a EASO, a los representantes de ACNUR o a las autoridades nacionales su intencién de sumarse al
programa de reubicacion.

Una vez terminado el trdmite del registro y tras expresar la voluntad de sumarse al programa, las personas
que son consideradas como potenciales solicitantes de proteccién internacional se incorporan a una base
de datos del programa de reubicacién creada por las autoridades italianas y griegas. Todos los Estados
miembros de la UE tienen acceso a esta base de datos.
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Las personas que han decidido sumarse al programa de reubicacién, tras el registro en el hotspot cuentan
con los siguientes derechos: estancia legal en Grecia o ltalia durante 6 meses (duracién total del plazo
previsto para llevar a cabo la reubicacién en un determinado Estado miembro de la UE), derecho a la
no devolucién, derecho de movilidad por el territorio de dicho Estado, derecho a servicios médicos y a
medicamentos, asf como derecho a la educacién. Por dltimo, a las personas que se acogen al programa
se les retira su pasaporte y se les hace entrega de un documento con su solicitud donde pueden elegir
10 paises entre los 21 Estados miembros de la UE que aparecen como participantes para la reubicacién

(CEAR, 2016).

¢ Cuales son los criterios para determinar quién puede ser susceptible de reubicaciéon? ;Como
se realiza la correspondencia entre el Estado miembro de destino y la persona reubicada?

Una caracterfstica importante del programa estriba en que solamente las personas de determinadas
nacionalidades son elegibles. Solo pueden ser reubicadas las personas solicitantes cuya tasa de recono-
cimiento de proteccion internacional a nivel de la UE sea superior al 75%. Segin los datos actualizados
en julio de 2017, las nacionalidades elegibles de los solicitantes de proteccién internacional para este
programa eran las siguientes: Eritrea, Bahamas, Bahréin, Butdn, Qatar, Siria, Emiratos Arabes Unidos
y Yemen. Es de destacar que el criterio de la nacionalidad de los participantes varia (Questions and
Answers on relocation, EASO, 2019). La participacién de las personas refugiadas, por tanto, depende de
su nacionalidad.

De acuerdo con lo expresado por AIDA (AIDA, 2018), este umbral del 75% fue establecido no solo como
una forma de asegurar que solo las personas en manifiesta necesidad de proteccién internacional tuvieran
rapido acceso al procedimiento de reubicacién, sino también como una especie de “filtro politico” para
“prevenir” solicitudes de proteccién internacional que con gran probabilidad recibirfan una respuesta
negativa a su solicitud en el Estado miembro de reubicacion.

Los datos recogidos por AIDA demuestran que en su mayoria fue concedida la proteccién internacional
a las personas reubicadas, salvo casos en los que las autoridades nacionales consideraron que la docu-
mentacién aportada era falsa o porque su nacionalidad no pudo determinarse (AIDA, 2018).

Como sefialan Carrera y Guild, este sistema de reubicacién no tiene en cuenta las preferencias de las
personas que se acojan al mismo, pero si es un paso adelante en la medida en que, a la hora de adoptar
las decisiones sobre sus solicitudes, si se tienen en cuenta consideraciones acerca de su vida privada
y sus circunstancias personales y familiares (Carrera y Guild, 2015). Acerca de la solicitud para la
reubicacion, el Parlamento Europeo planteaba que se tuvieran en cuenta como principal criterio para
determinar el destino de la persona reubicada sus preferencias y sus circunstancias personales. En
efecto, tal y como sefiala NICOLOSI, “las Decisiones del Consejo establecen que se debe prestar especial
atencion a las especificas cualificaciones y caracteristicas de la persona solicitante, como sus habilidades
lingiiisticas, u otras indicaciones personales basadas en lazos familiares, culturales o sociales que podrian
Jacilitar su integracién en el Estado miembro de reubicacién” (Carrera y Guild, 2015).

Sin embargo, estas preferencias tienen un cardcter meramente informativo y corresponden en exclusiva
a los Estado miembros de la UE, ya que solamente los Estados miembros pueden comunicar a Grecia
e ltalia ciertas preferencias relativas a los perfiles de los candidatos a reubicar en su territorio (Consi-
derandos, Decisiones (UE) 2015/1523 y 2015/1601). Son las administraciones italianas y griegas, con
los funcionarios de enlace de los Estados miembros de la UE, las personas responsables de elaborar
las listas de los potenciales solicitantes identificados a efectos de reubicacién con base en los criterios
establecidos en las decisiones mencionadas previamente (Carrera y Guild, 2015).
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Tal y como recoge AIDA, en el caso griego, por ejemplo, el servicio de asilo griego gestiona el progra-
ma de reubicacién mediante una unidad especializada en las dependencias de la OIM en Atenas. Esta
unidad es la encargada de realizar el maiching o la correspondencia entre los compromisos recibidos de
los Estados miembros y las preferencias expresadas por las personas solicitantes que se han acogido al
programa de reubicacion, con la asistencia de EASO (AIDA, 2018).

JPueden los Estados miembros rechazar la reubicacion?

De acuerdo con las decisiones que instauraron el programa de reubicacion, los Estados miembros pueden
reservarse la potestad de rechazar las cuotas asignadas en la reubicacién, pero solo en el caso de que
existan fundamentos razonables de que la persona solicitante constituye un peligro para la seguridad
nacional o el orden piblico, o cuando se den serias razones para aplicar los preceptos de exclusion de
la directiva de reconocimiento.

De hecho, como recoge AIDA, la mayorfa de las decisiones denegatorias se basaban en motivos de
seguridad, aunque los Estados miembros en pocas ocasiones especificaban si la persona solicitante en
cuestién cumplia las citadas cldusulas de exclusién o por qué consideraban que existia una amenaza
para la seguridad nacional o el orden ptblico (AIDA, 2018).

+Cuanto dura el procedimiento?

La duracién del procedimiento, de acuerdo con AIDA, ha sido de dos meses desde la presentacién del
compromiso por parte del Estado miembro de reubicacion, sujeto a la posibilidad de que se extendiera
otras dos semanas para recibir la respuesta de Grecia e Italia al expirar ese plazo. Ademds, era posible
una extensién adicional de otras cuatro semanas en caso de que hubiera obstdculos practicos objetivos
que impidieran el traslado. En resumen, el proceso en toda su extension desde la presentacion del
compromiso por el Estado miembro hasta el traslado de la persona solicitante al Estado miembro debe
completarse “lo més rdpido posible” y durar entre tres y cinco meses.

Enlapractica, AIDA considera que mientras la duracién del procedimiento ha dependido del pais desde
el que se reubica (es decir, ltalia o Grecia), el pafs de destino y el perfil de la persona solicitante, pare-
ce que la mayorfa de los paises han sido capaces de cumplir estos plazos a tiempo. De acuerdo con la
informacién recogida por AIDA proveniente de autoridades nacionales y entidades sociales, en el caso
esparfiol el tiempo medio de duracién del procedimiento ha sido de un mes, en Alemania de dos meses
y medio a tres meses, o en Rumania de dos a tres meses (AIDA, 2018).

+Qué tipo de proteccion internacional han recibido las personas reubicadas?

Lo cierto es que, de acuerdo con la informacién suministrada por AIDA, las personas reubicadas han
debido lidiar con la “loterfa del asilo”, ya que difiere bastante el tipo de proteccién concedida a perso-
nas provenientes del mismo pafs, que, en principio, deberfan recibir el mismo. Asi, AIDA sefiala que
Francia, Rumania, Eslovenia y Bulgaria han otorgado el estatuto de refugiado a las personas reubicadas
en la mayoria de los casos; Espafia ha concedido la proteccién subsidiaria en la mayoria de los casos; y
Portugal ha otorgado la proteccion subsidiaria a las personas de origen sirio y a las personas provenientes
de Eritrea les ha reconocido el estatuto de refugiado (AIDA, 2018).

3.2.2. ;Cémo se lleva a cabo el programa de reubicacion en el Estado espaiiol?

Tras el registro de los potenciales solicitantes de proteccién internacional por las autoridades griegas o
italianas en los hotspots, los funcionarios espafioles de enlace acceden a la base de datos de las personas
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susceptibles de ser reubicadas. Es decir, las autoridades espafiolas estdn en contacto con las autoridades
griegas e italianas, al ser estas ultimas las responsables de completar la base de datos de los solicitantes
de proteccién internacional en sus territorios. Al Estado espafiol le correspondia reubicar el siguiente
nimero de solicitudes de proteccién internacional desde Italia y Grecia:

Tabla 4. Compromiso de reubicacién en el Estado espaiiol

ESPANA DESDE ITALIA  DESDE GRECIA
9.323 2.676 6.647

Fuente: decisiones (UE) 2015/1523 y 2015/1601.

En el Estado espaiiol la autoridad competente para tramitar y gestionar el programa de reubicacién es el
Ministerio del Interior. El Ministerio del Interior decide cudntas personas acoge el Estado espafiol y cudndo
vienen, redistribuyendo después el nimero de personas reubicadas entre las comunidades auténomas.
Por lo tanto, las comunidades auténomas no intervienen en ninguna medida acerca de la nacionalidad,
género y perfil de los solicitantes de proteccién internacional. En relacién con el procedimiento de reu-
bicacién en el Estado espafiol, AIDA observa que los funcionarios de enlace espatfioles no realizaron las
entrevistas personales con los candidatos en Grecia e ltalia antes de formalizar la reubicacién.

La institucién competente para registrar las solicitudes de asilo de las personas reubicadas es la Oficina
de Asilo y Refugio (OAR) (AIDA, 2017). A este respecto, el informe de AIDA constata que el Estado
espafiol tramita las solicitudes de proteccién internacional de las personas reubicadas mediante un
procedimiento regular en condiciones de igualdad con otras personas solicitantes de asilo que entraron
al Estado espafiol a través de la via ordinaria. En relacién con la concesion del estatuto, como regla ge-
neral, no ha habido resoluciones denegatorias de la concesién de proteccién a las personas reubicadas.
La proteccién concedida a las personas que han sido reubicadas en el Estado espafiol es por lo general
la proteccién subsidiaria. En cuanto a las condiciones de acogida, las personas reubicadas gozan de las
mismas condiciones que otros solicitantes de proteccién internacional.

Segtin la tinica informacién disponible, la Secretarfa de Estado de Inmigracién y Emigracién, encargada
de la gestién del Programa Global de Proteccién Internacional, asigna a las comunidades auténomas y
a los ayuntamientos el papel de facilitar el acceso de las personas refugiadas a los medios y recursos
puestos a disposicién de toda la ciudadania, asf como el refuerzo o adaptacién de los servicios sociales,
aunque no se ha previsto ninguna asignacién econémica para llevar a cabo esta funcién por el momento
(Protocolo de acogida de personas de proteccién internacional de Aragén, 2016).

Las comunidades auténomas, de acuerdo con sus respectivas competencias en los dmbitos sanitario,
educativo y social, gestionan los servicios y programas especificamente destinados a las personas solici-
tantes de asilo en coordinacién y cooperacién con la Administraciéon General del Estado.

Asimismo, estd previsto que las comunidades auténomas faciliten el acceso a la informacién respecto
de los recursos sociales especificos para este colectivo, asi como sobre las diferentes organizaciones de
atencion especializada. Consecuentemente con la atribucién material de dichas competencias, las co-
munidades auténomas deberfan tener un papel imprescindible tanto en la fase de solicitud, en la propia
acogida, como en la fase de concesién y de integracién.

A este respecto, en el afio 2016 el Estado espafiol anuncié la puesta en funcionamiento del Centro de
Recursos del Sistema Nacional de Solicitantes y Beneficiarios de Proteccién Internacional, que tiene
por objeto gestionar, a través de puntos de contacto designados por las comunidades auténomas y por la
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Federacién Estatal de Municipios y Provincias, los recursos habitacionales y no habitacionales puestos a
disposicién del sistema de acogida, de manera voluntaria y gratuita, tanto por parte de la propia Adminis-
tracién autonémica y local como por los ciudadanos (El papel de las comunidades auténomas en la actual
crisis de refugiados, apuntes para su andlisis, Ararteko, 2017). A este respecto, se valora fundamental
la elaboracién y puesta en marcha de un protocolo de coordinacién entre todas las administraciones y
actores implicados en el proceso de proteccién e integracién de las personas refugiadas, incluyendo a
las comunidades auténomas y a los ayuntamientos. Adem4s, el Ministerio del Interior deberia contar
con un instrumento de coordinacién 4gil para la acogida e integracion de personas refugiadas en el
Estado espafiol en el que participen las administraciones regionales y locales, lo que permitiria mayor
predictibilidad, eficiencia en recursos y en la preparacion de planes de asistencia a corto, medio y largo

plazo (CEAR, 2017).

En cuanto al perfil de las personas que han sido reubicadas en el Estado espaiiol, la nacionalidad y el
nimero de los solicitantes reubicados son los tnicos datos ptblicos que se pueden consultar en la pdgina
web del Ministerio del Interior.

Respecto al reparto de las cuotas entre el Estado espafiol y las comunidades auténomas, hay que tener
presentes varias realidades. Segtin los datos publicados por la Comisién Europea, aplicando la ratio
de la dimensién de la CAPV en el conjunto del Estado espafiol, le hubiera correspondido acoger 896
personas (470 en Bizkaia, 133 en Araba/Alava y 293 en Gipuzkoa) si se hubiera cumplido la cuota de la
UE establecida para el Estado espafiol con base en el cdlculo mencionado previamente. El compromiso
del Estado espatiol era “19.449 plazas (...) (de las que) el Estado Espaiiol tinicamente ha ofertado 2.500
plazas (1.875 de Grecia y 625 de Italia), es decir, tinicamente un 12,85% del total al que estaba obligada”
(STS 2546/2018, Sala de lo Contencioso-Administrativo, 9 de julio de 2018, FJ 16).

La mayor parte de las personas solicitantes de proteccién internacional que han sido reubicadas procede
de Grecia. Hasta el 24 de marzo de 2018 las personas que han sido reubicadas en el Estado espafiol
tienen las siguientes nacionalidades: siria, iraqui, eritrea, yemeni y también ap4tridas.

Por otro lado, el nidmero actual de las reubicaciones en el Estado espafiol hasta la actualidad demuestra
el “poco cumplimiento” de la Administracién espafiola en relacién con el compromiso final acordado. La
Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Supremo, en la sentencia previamente citada®, ha
condenado al Estado espafiol por incumplir parcialmente sus obligaciones administrativas de tramitacién
de solicitudes de asilo de refugiados procedentes de Grecia y de Italia establecidas en las decisiones
2015/1523 y 2015/1601, por no cumplir sus obligaciones de hacer efectivas las reubicaciones acorda-
das. El Tribunal Supremo considera que las decisiones europeas adoptadas son de cardcter vinculante y
obligatorio, por lo que el incumplimiento de las mismas implica que “la declaracion de incumplimiento
parcial de las obligaciones periddicas de las decisiones conlleve la condena el Estado espafiol a continuar
la tramitacién en los términos previstos en las Decisiones vy, de conformidad con los acuerdos, que en lo
sucesivo adopten las Instituciones comunitarias” (STS 2546/2018, Sala de lo Contencioso-Administrativo,
9 de julio de 2018, FJ 18). No obstante, el Tribunal Supremo ha declarado la imposibilidad de ejecutar
esta sentencia mediante Auto 599/2017, Sala de lo Contencioso-Administrativo, 20 de febrero de 2019.
La decisién del Tribunal Supremo pone de manifiesto que, de acuerdo con la informacién proporcionada
por la Abogacia del Estado (un informe de 2018 de la Comisién Europea y otro de EASO también co-
rrespondiente al afio 2018) y asumiendo, por tanto, su contenido, no hay personas reubicables y que las
decisiones mencionadas previamente han dejado de tener vigencia y no pueden ser ya objeto de ejecucién
al haber expirado su plazo en septiembre de 2017.

3 STS 2546/2018, Sala de lo Contencioso-Administrativo, 9 de julio de 2018.
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A este respecto, convendria sefialar que cuando se constaté el incumplimiento (el 9 de julio de 2018),
ya habfa expirado la validez de las decisiones del Consejo que establecieron el sistema de reubicacién
y ello no fue un obstdculo para declarar su incumplimiento y ordenar su ejecucién a la mayor breve-
dad posible. Ademds, tal y como ha puesto de manifiesto recientemente la abogada general Eleanor
Sharpston en sus conclusiones (parrafos 93-106, Comisién contra Polonia, Hungria y Reptiblica Checa,
asuntos acumulados C-715/17, C-178/17 y C-719/17), mediante las que la Comisién insta al TJUE la
declaracién del incumplimiento de Hungria, Polonia y Chequia de las mismas decisiones, el hecho
de que la normativa UE cuyo cumplimiento por parte de un Estado miembro que se cuestiona haya
expirado no impide que se declare su incumplimiento. Por tltimo, de la lectura del Auto 599/2017,
en especial de sus FJ 2 y 8, no es posible inferir la informacién y la argumentacién esgrimida por la
Abogacia del Estado para concluir que, tal y como se alega, no existen realmente personas reubicables
en Grecia e ltalia.

El 6rgano competente en la CAPV con funciones en materia de atencion a las personas refugiadas, asi
como para coordinarse con la Administracién General del Estado, es la Secretaria General de Derechos
Humanos, Convivencia y Cooperacién del Gobierno Vasco.

El procedimiento y las fases de acogida para las personas reubicadas son las mismas que para las per-
sonas solicitantes de proteccién internacional que vienen a la CAPV a través de otras vias de entrada.

Segtin los datos previstos en la Memoria 2017 y Objetivos 2018 de las actuaciones del Gobierno Vasco
ante la crisis humanitaria que sufren las personas refugiadas (Memoria 2017 y Objetivos 2018), en la
CAPYV se crearon un total de 418 plazas en las que fueron acogidas 1.297 personas, de las que solo
167 procedian de reubicaciones o reasentamientos. El resto de plazas en la CAPV fueron ocupadas por
personas de distintos lugares del mundo que llegaron al territorio del Estado espafiol por la via ordinaria
y solicitaron proteccién.

Tabla 5. Reubicacidén y reasentamiento en la CAPV

Personas acogidas hasta final de 2017: 1.297

PR GIRER B (TR T | 6l 2078 il (167 procedentes de reubicacién y reasentamiento)

Fuente: Memoria 2017 y Objetivos 2018 de las actuaciones del Gobierno Vasco ante la crisis humanitaria que sufren las personas refugiadas.

Secretarfa General de Derechos Humanos, Convivencia y Cooperacién del Gobierno Vasco. Lehendakaritza. Gobierno Vasco, 2018.

En resumen, el desarrollo del programa de reubicacién es competencia exclusiva del Estado espafiol.
La participacién de las comunidades auténomas tiene lugar cuando las personas reubicadas llegan a la
comunidades auténomas, siendo su competencia garantizar las condiciones de acogida a estas personas.
De esto se deduce que no hay ninguna coordinacién previa entre el Estado y las CC. AA. a la llegada de
estas personas a la comunidad auténoma correspondiente.

3.2.3. ¢Ha fracasado el programa de reubicacion?

“El programa de reubicacion no va a resolver el problema,
pero puede significar el comienzo de la solucion”.

Anténio Guterres (ACNUR, 2015)
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“Los estados que no han respondido merecen ser nombrados y ser puestos
en evidencia y serdn recordados en la Historia por su inhumanidad”.

Tony Bunyan (Statewatch, 2018)

En un principio, el programa de reubicacién de la UE se ha planteado como un potencial modelo de
régimen de reubicacién obligatorio, permanente y de activacién automética, para distribuir entre los
miembros de la UE a las personas en manifiesta necesidad de proteccién internacional.

El Informe general sobre la actividad de la UE. La UE en 2017, elaborado por la Comisién Europea,
estima que la reubicacién de las 33.140 personas desde septiembre de 2015 supone el 93% de todas las
personas con derecho a ser reubicadas.

Tras la finalizacién del plazo previsto para el programa de reubicacién, es decir, el 27 de septiembre
de 2017, la Comisién Europea, en la ya citada comunicacién de la misma fecha, puso de relieve que,
tras més de dos afios, el programa de reubicacién de la UE ha demostrado ser un éxito, ayudando a las
personas refugiadas a empezar una nueva vida y garantizando que la responsabilidad se comparta entre
los Estados miembros.

A pesar del optimismo con el que la Comisién Europea ha evaluado la aplicacién del programa de
reubicacién como forma de via legal, segura y como instrumento para contribuir a compartir las respon-
sabilidades en esta materia entre los Estados miembros, las cifras de los compromisos no cumplidos y
la opinién de la doctrina especializada no son tan optimistas.

Uno de los principales indicadores acerca del éxito o fracaso del programa de reubicacién es el incum-
plimiento de los compromisos adoptados por los Estados miembros de la UE. En la siguiente tabla se
observa la situacién de la reubicacién desde Grecia e Italia a 30 de octubre de 2018, dltima fecha de los
datos disponibles publicados por la Comisién Europea.

Tabla 6. El programa de reubicacion en cifras

REUBICACION
ESTADO ITALIA GRECIA
S (dcezrig?gz:sdll Compromiso Reubicacion (;%E%g:sd%l Compromiso Reubicacion
- oficial® efectiva - oficial efectiva
Consejo) Consejo)

Alemania 10.327 6.010 5.446 17.209 6.240 5.391
Austria® 462 50 45 1.491
Bélgica 1.397 390 471 2.415 955 700
Bulgaria 471 160 10 831 860 50
Chipre 139 60 47 181 145 96
Croacia 374 86 22 594 160 60

37 No incluye las cerca de 8.000 personas atin pendientes de asignacién en virtud de la Primera Decisién del Consejo, ni las pertenecientes al
contingente de 54.000.

% Datos transmitidos via DubliNet en virtud del articulo 5, apartado 2, de la decisién del Consejo.

% Decisién de Ejecucién (UE) 2016/408 del Consejo, de 10 de marzo de 2016, sobre la suspensién temporal de la reubicacién del 30% de
los solicitantes asignados a Austria de conformidad con la Decisién (UE) 2015/1601, por la que se establecen medidas provisionales en el
dmbito de la proteccién internacional en beneficio de Italia y Grecia.
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REUBICACION
ESTADO ITALIA GRECIA
EHERS Compromiso Compromiso Reubicacion Cor_npromiso Compromiso Reubicacion
(decnsnon_e e oficial® efectiva (decnsnongs ezl oficial efectiva
Consejo)*” Consejo)
Eslovaquia 250 10 652 50 16
Eslovenia 218 195 81 349 311 172
Espana 2.676 625 235 6.647 1.875 1.124
Estonia 125 14 6 204 382 141
Finlandia 779 779 779 1.299 1.349 1.202
Francia 7.115 1.170 636 12.599 5.770 4.394
Hungria 306 988
Irlanda 360 20 1.132 487 1.022
Letonia 186 264 34 295 363 294
Liechtenstein 10 10
Lituania 251 200 29 420 830 355
Luxemburgo 248 210 249 309 298 300
Malta 53 67 67 78 138 101
Noruega 815 816 685 693
Paises Bajos 2.150 875 1.020 3.797 1.850 1.755
Polonia 1.861 35 4.321 65
Portugal 1.173 588 356 1.778 1.630 1.192
gﬁggglica 1.036 20 1.655 30 12
Rumania 1.608 800 45 2.572 1.152 683
Suecia® 1.388 1.399 1.392 2.378 2.378 1.656
Suiza 900 920 630 580
TOTAL 34.953 15.742 12.706 63.302 29.288 21.999

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos del Informe de la Comisién al Parlamento Europeo al Consejo Europeo y al Consejo, decimoquinto
informe sobre reubicacién y reasentamiento, Member States support to Emergency Relocation Mechanism, Comisién Europea.

Son varias las conclusiones que se pueden extraer de los datos presentados en la tabla anterior.

Por una parte, cabe resaltar que Hungria es el tinico Estado miembro de la UE sin compromiso oficial y
sin reubicaciones efectivas desde Italia y Grecia. Es méds, Hungrfa junto con Eslovaquia presentaron un
recurso de anulacién contra las decisiones del Consejo que establecian el programa de reubicacién ante
el TJUE alegando la falta de competencia de la UE para adoptar dicho programa. Sin embargo, el TJUE
en la STJUE Repuiblica Eslovaca y Hungria contra el Consejo de la Unién Europea (C-643/15y C-647/15),
Gran Sala, 6 de septiembre de 2017, desestima el recurso presentado por dichos Estados al confirmar
que el articulo 78.3 del TFUE prevé la base juridica para la adopcién de mecanismos extraordinarios de
reparto de la responsabilidad de los Estados miembros en la gestién de los flujos migratorios.

1 Decisién (UE) 2016/946 del Consejo, 9 de junio de 2016, por la que se establecen medidas provisionales en el &mbito de la proteccién inter-
nacional en beneficio de Suecia de conformidad con el articulo 9 de la Decisién (UE) 2015/1523 del Consejo y el articulo 9 de la Decisién
(UE) 2015/1601, por la que se establecen medidas provisionales en el 4mbito de la proteccién internacional en beneficio de ltalia y Grecia.

" STJUE, Repiiblica Eslovaca y Hungria contra Consejo de la Union Europea C-643/15y C-647/15, Gran Sala, 6 de septiembre de 2017.
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Ademés, muy pocos Estados miembros de la UE han cumplido los compromisos adquiridos. Unicamente
Finlandia, Luxemburgo, Malta y Paises Bajos han reubicado en sus territorios casi a la totalidad de los
compromisos oficiales en el programa de reubicacién. Suiza, Noruega y Liechtenstein, a pesar de no ser
Estados miembros de la UE, han cumplido sus compromisos casi en su totalidad. Otro dato destacable es
el relativo al compromiso oficial minimo de reubicacién por parte de Polonia y Repiblica Checa, entre
otros, en comparacion con la clave de reparto de responsabilidad.

Abundando en los datos mencionados previamente y de acuerdo con varios estudios, el programa de
reubicacién, lejos de ser un éxito, en algunos aspectos ha sido un fracaso. Las razones para calificar la
reubicacién como un programa fracasado son varias™.

El criterio de las nacionalidades elegibles ha sido considerado como muy problemitico tanto desde un
punto de vista juridico como ético, ya que las nacionalidades aptas para reubicacién cambian al variar
las tasas de reconocimiento de proteccién internacional (estudio del Parlamento Europeo sobre sistema
de reubicacién, 2017).

El estudio sefial6 que el problema més grave de este programa es que los Estados miembros no presentan
compromisos concretos para ninguna o para suficientes plazas. En algunos casos mds extremos, como
los de Hungria y Eslovaquia, por ejemplo, han desafiado la autoridad de la UE para poder llevar a cabo
el programa de reubicacién. Esto ha demostrado la gran politizacién que se ha producido alrededor de
este programa, a consecuencia de la cual, como recoge el estudio sobre sistema de reubicacién, la Co-
misién Europea habia evitado los procedimientos de infraccién, que posteriormente han sido iniciados

y llevados al TJUE.

Otras formas de incumplimiento han sido m4s disimuladas y posiblemente menos deliberadas, por ejemplo,
cuando los Estados, tal y como recoge el previamente mencionado estudio sobre sistema de reubicacion,
han alegado no tener suficientes ni adecuadas condiciones de acogida para las personas a reubicar. Para
resolver este problema, el estudio sobre sistema de reubicacién aboga por crear un sistema robusto de
supervisién del programa y de cémo se lleva a cabo paso a paso.

El estudio considera imprescindible la asistencia a los Estados miembros a la hora de gestionar sus sis-
temas de asilo para asi desbloquear también los centros de acogida. En este sentido, se sefiala que EASO
atin no ha desarrollado herramientas para comprobar la verdadera capacidad de acogida de los sistemas
de acogida de los Estados miembros, tampoco los mecanismos para poder contrastar sus alegaciones en
este sentido, asi como la posibilidad de que EASO imponga la aceptacién de peticiones de reubicacién.

El gran problema de este sistema, como se ha apuntado, es que recae tinica y exclusivamente en la buena
voluntad de los Estados miembros y en la informacién que estos proveen que, como se recoge expresa-

mente, “acaba por convertirse en la mds grande fuente de discrecionalidad del sistema”.

A continuacién se referirdn las conclusiones y recomendaciones planteadas por el estudio:

LA PERSPECTIVA DE LOS ESTADOS RECEPTORES DE PERSONAS REUBICADAS Y
LA SITUACION REAL SOBRE EL TERRENO

El estudio sobre el sistema de reubicacién sefala los siguientes motivos para explicar estos distintos
grados de cumplimiento por parte de los Estados miembros:

12 La evaluacién del programa de reubicacién se ha realizado de acuerdo con los documentos que se citardn a continuacién del Parlamento

Europeo, de AIDA y ECRE.
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— El apoyo politico.

— La capacidad de acogida y la capacidad de procesar las solicitudes, en especial de las personas
solicitantes vulnerables.

— Percepciones acerca de la amenaza a la seguridad que pueden suponer las solicitudes de reubicacion.

Sobre el terreno se han planteado muchos y variados problemas précticos, pero el estudio sobre el sistema
de reubicacién no duda en sefialar la principal causa del fracaso del sistema: la falta de cooperacién de
los Estados de destino. El resultado de ello ha sido que “personas en necesidad de proteccion internacio-
nal no disponen de informacion acerca de la reubicacion, y son en muchas ocastones dejadas en espera,
Jrustradas y con ansiedad”.

Por tanto, el estudio sobre sistema de reubicacién recomienda que EASO elabore herramientas para
acompaiiar a los Estados miembros en el desarrollo de sus procesos de asilo y de su capacidad de acogida,
lo que contribuiré a gestionar mejor la acogida, que viene a ser su funcién esencial. Estas herramientas,
ademads, incrementardn la transparencia sobre la capacidad de acogida real de los Estados miembros.

Al mismo tiempo, este estudio considera que la financiacién europea deberia centrarse en asegurar que
los sistemas de recepcién nacionales funcionan eficientemente y que haya plazas disponibles para aco-
ger a todas las personas. Las partes consultadas por el grupo de investigacién del Parlamento Europeo
sefialaron que un paquete sancionador, asi como incentivos para animar a la reubicacién, deberian ser
planteados para conseguir mejorar el sistema.

Los desafios que se han presentado en Grecia y en Italia han sido la falta de capacidad administrativa
y de acogida, lo que exige una mayor coordinacién de las agencias de la UE involucradas, asf como un
aumento del personal en el terreno con las apropiadas habilidades de comunicacién para asf mejorar la
respuesta a las peticiones de reubicacién.

El estudio defiende que la cuestion de la seguridad nacional como motivo de rechazo de las solicitudes
de reubicacién debe ser abordado por EASO para guiar a los Estados miembros, tanto desde el punto de
vista sustantivo como institucional. Asf mismo, debe ser clarificado el papel de EUROPOL para asegu-
rar una buena comunicacién con aquellos Estados miembros en los que s existen unas preocupaciones
reales y genuinas sobre la seguridad nacional.

Se afirma en el estudio sobre el sistema de reubicacién que muchos de los problemas practicos del fun-
cionamiento de este sistema se verfan atenuados si los Estados miembros se comprometieran a ofrecer
plazas de forma simultdnea, de tal forma que se permitiera realizar una efectiva correspondencia entre
las preferencias del Estado miembro y de las personas que desean ser reubicadas. Por tltimo, es funda-
mental para el funcionamiento efectivo del sistema garantizar que se dard voz a las personas solicitantes
de proteccién internacional para que el sistema de reubicacién cumpla y respete los derechos humanos.

SOBRE LOS HOTSPOTS

Los hotspots deberfan haber funcionado como facilitadores del sistema de reubicacién, ya que estén,
desde el punto de vista operativo, entrelazados. Al principio, tal y como sefiala el estudio, estos “puntos
criticos” cumplian la funcién principal de apoyar la identificacién de los candidatos a la reubicacién. Sin
embargo, con el paso del tiempo su enfoque préctico ha cambiado, convirtiéndose en un instrumento de
control migratorio que ha dado lugar a “serias violaciones de derechos humanos tanto en Grecia como en
ltalia”. Ello se ha dado atin con mayor severidad en el caso griego desde la firma del acuerdo con Turquia.
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Ademas, la investigacion llevada a cabo para el Parlamento Europeo ha podido concluir que los hotspots
no han ayudado a aliviar la presién en los sistemas griegos e italianos, lo que, se debe recordar, era su
principal objetivo. Apunta el estudio que “por el contario, los Hotspots han incrementado las cargas del
sistema debido a deficiencias estructurales en su disefio y ejecucién y a las continuas solicitudes, que solo
han contribuido a exacerbar los fallos del sistema de Dublin, que precisamente venian a remediar”. Por
todo ello, se recomienda la vuelta al objetivo original de las Decisiones del Consejo sobre reubicacién,
es decir, “que los Hotspots recuperen el rationale de proteccién internacional, reconociendo las necesidades
y derechos de las personas que han experimentado una migracion forzosa”.

Por su parte el estudio Relocation of asylum seekers in Europe: A view from receiving countries de AIDA
ha apuntado como los principales factores que han impedido que este sistema funcione los retrasos en
el procesamiento de las solicitudes de reubicacién, la burocracia, la falta de suficientes solicitudes o de

plazas, la falta de consideracién de las preferencias de las personas solicitantes y el incumplimiento de
los compromisos adquiridos (AIDA, 2018).

“Cuando un traficante te dice que pagdndole 2000 euros te lleva a Viena
o a Miinich, o a cambio tienes que pasar por el proceso de reubicacion
sin saber el pais de tu destino, muchos escogen la primera opcion”.

(Matthias Ruete, ex director general de Migracién
y Asuntos de Interior de la Comisién Europea)

En cualquier caso, sefiala AIDA que la “loteria de asilo” que caracteriza a las disparidades existentes
q > q q P

entre los procedimientos y el reconocimiento en los Estados miembros ha tenido su reflejo en el tipo de

proteccién otorgada a las personas reubicadas, lo que a su entender “constituye una injusticia”.

Para terminar con una nota positiva, AIDA también reconoce que, como medida de alivio inmediato para
los Estados miembros bajo gran presién migratoria, este sistema ha asegurado el acceso a la proteccién
internacional de un nimero significativo de personas que de otra forma se habrian quedado confinadas
en ltalia y en Grecia, y que podrian haber decidido realizar travesias de forma irregular a otros paifses.
Asi, “el esquema de reubicacion ha demostrado, por tanto, su potencial para ser un instrumento de reparto
de responsabilidad genuino entre los Estados miembros”.

Por tltimo, a pesar de que el final del programa de reubicacién se fijara para el dia 27 de septiembre
de 2017, la Comisién ha instado a continuar reubicando a todas las personas elegibles, tal y como se
desprende del articulo 13.3 de la Decisién del Consejo 2015/1601. De hecho, ECRE, en un documento
sobre el programa de reubicacién, recuerda que la Comisién ha aclarado que aquellos compromisos
que no se cumplieron al finalizar el ejercicio deberdn continuarse en un plazo razonable de tiempo. De
acuerdo con el punto de vista de ECRE, ello incluye la obligacién de los Estados miembros de realizar
los compromisos necesarios para cumplir con la cuota que les fue asignada (ECRE, 2017).

3.3. El reasentamiento

3.3.1. ;Qué es el reasentamiento?

A nivel europeo, el reasentamiento consiste en la transferencia de personas desplazadas y manifiesta-
mente necesitadas de proteccién internacional, a instancias del ACNUR, de un tercer pafs a un Estado
miembro, de acuerdo con este dltimo, con el objetivo de protegerlas contra la devolucién y de admitirlas
y concederles el derecho de estancia y cualesquiera otros derechos similares a los concedidos a un
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beneficiario de proteccién internacional (Recomendacion (UE) 2015/914. de la Comisién de 8 de junio
de 2015 sobre un programa europeo de reasentamiento). En otras palabras, mediante el reasentamiento,
paises como Espaia se comprometen a acoger a personas en necesidad de proteccién internacional que
se encuentran en terceros paifses (articulo 2 de la recomendacion).

El reasentamiento constituye una parte fundamental de la dimensién exterior de la politica de asilo
de la UE y una forma de demostrar la solidaridad de la UE con terceros pafses en gestién de los flujos
migratorio, segtin European Resettlement Network (ERN).

La principal caracteristica del programa de reasentamiento en comparacién con el programa de reubi-
cacién reside en que las personas refugiadas se encuentran en terceros paises y se trasladan a un pafs
seguro como beneficiarios del estatuto de persona refugiada. El estatuto y los derechos de las personas
reasentadas varfan dependiendo del pafs. A este respecto, hay pafses que conceden a las personas rea-
sentadas un permiso de residencia permanente y otros un permiso de residencia temporal.

Los Estados miembros de la UE, dentro del compromiso adquirido, deben cumplir con las cuotas de
reasentamiento previstas en la legislacién europea. Aparte de la participacién de los Estados miembros
de la UE en los programas de reasentamiento europeos, cada Estado puede contar con sus propios pro-
gramas de reasentamiento ad hoc con unos determinados campos de personas refugiadas.

3.3.2. El reasentamiento en el Estado espaiiol

Al nivel estatal, el reasentamiento estd regulado en la Ley de Asilo. El marco de proteccién previsto en
dicha ley serd de aplicacién a las personas acogidas en Espaiia en virtud de programas de reasentamiento
elaborados por el Gobierno, en colaboracién con el ACNUR vy, en su caso, con otras organizaciones in-
ternacionales relevantes. El Consejo de Ministros, a propuesta de los ministros del Interior y de Trabajo
e Inmigracién, oida la Comisién Interministerial de Asilo y Refugio (CIAR), acordard anualmente el
nidmero de personas que podran ser objeto de reasentamiento en Espaiia en virtud de estos programas
(disposicién adicional primera, Ley de Asilo).

Ademés, la Ley de Asilo dispone que las personas refugiadas reasentadas en Espafia tendrdn el mismo
estatuto que las personas refugiadas reconocidas en virtud de las disposiciones de la Ley de Asilo. Es
decir, el pais de destino concede a la persona reasentada la proteccion en forma de estatuto juridico de
residente permanente en tal Estado miembro (ACNUR, 2011).

En el Estado espafiol el permiso de residencia expedido a las personas refugiadas reasentadas es tem-
poral. Después de un perfodo determinado de residencia legal y sujeto al cumplimiento de una serie de
condiciones relacionadas con el idioma, el conocimiento civico, la independencia financiera y la buena
conducta, pueden solicitar la residencia permanente (las condiciones también varfan segin el pais de

origen) (ERN).
Los criterios de elegibilidad para el programa de reasentamiento

¢Co6mo se eligen los candidatos para el reasentamiento? ACNUR establece los criterios de elegibilidad
de las personas necesitadas de proteccién internacional aptas para el reasentamiento. Estos criterios
aparecen de manera muy detallada en el Manual de Reasentamiento del ACNUR, 2011. A este respecto,
la condicién de persona refugiada debe determinarse individualmente. Dadas las graves implicaciones
que pueden tener para la persona en cuestién, asi como los complejos criterios para su determinacion,
solo el personal de proteccién del ACNUR, que conoce los principios y las pruebas pertinentes, puede
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evaluar la solicitud de cada persona en concreto. El proceso de evaluacién se puede resumir en los
siguientes elementos:

Consideraciones relativas al pafs de reasentamiento. ACNUR identifica y clasifica a las personas
refugiadas para el reasentamiento de acuerdo con los estdndares internacionales y el pais de rea-
sentamiento. Toma la decisién de admisibilidad de acuerdo con sus politicas gubernamentales y/o
regulaciones migratorias.

Disponibilidad de cupos/cuotas anuales.

Seleccién de criterios y prioridades.

Misiones de seleccién o consideracién del dosier.
Disponibilidad de servicios para necesidades especiales.

Tiempo de espera de la decisién y viaje. Generalmente, los paises de reasentamiento toman la
decision después de que la persona solicitante es entrevistada por un oficial de inmigracién o, en
situaciones especificas, de acuerdo con un dosier o manual interno del ACNUR de las pricticas a
seguir en el reasentamiento.

De acuerdo con el Manual de Reasentamiento del ACNUR, mencionado previamente, las etapas de
procedimiento para determinar si la persona es susceptible de reasentamiento son las siguientes:

Identificacion de personas refugiadas con necesidades de reasentamiento

Analisis y entrevista preliminar

Entrevista y formulario RRF (Resettlement Registration Form)

1) Datos personales
2) Determinacion de la condicion de refugiado,
temor fundado, nexo causal, credibilidad, exclusion

3) Necesidades de reasentamiento/
Criterios de reasentamiento
4) Necesidades especiales y otras consideraciones

Revision del RRF y presentacion directa en la embajada del potencial Estado de reasentamiento
Decision y aceptacion del pais de reasentamiento

Chequeo médico, preparacion del viaje y todos los tramites necesarios

Recepcion e integracion en el pais de reasentamiento

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos a partir de la informacién publicada por el Manual de Reasentamiento del ACNUR.
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3.3.3. Los programas europeos de reasentamiento

En relacién con el reasentamiento a nivel europeo es necesario mencionar los siguientes programas que
se han puesto en marcha hasta la actualidad:

Primer programa de reasentamiento de 2015

Este programa responde al compromiso de los 22.504 reasentamientos acordados en 2015 (Conclusiones
de los representantes de los Gobiernos de los Estados miembros, reunidos en el seno del Consejo, sobre el
reasentamiento mediante programas multilaterales y nacionales de 20 000 personas claramente necesitadas
de proteccion internacional, Secretaria General del Consejo, Bruselas, 22 de julio de 2015).

El principal objetivo de este programa era establecer un primer proyecto piloto voluntario de reasen-
tamiento en toda la Unién. El programa ofrecia 20.000 plazas a las personas desplazadas claramente
necesitadas de proteccion internacional, teniendo en cuenta las regiones prioritarias de reasentamiento,
en particular el norte de Africa, Oriente Préximo y el Cuerno de Africa, y prestando especial atencién a
los paises en los que se estaban llevando a cabo programas regionales de desarrollo y proteccién. Este
programa de reasentamiento llegé a su fin el 8 de diciembre de 2017, fecha en que el apoyo financiero
a este régimen debifa expirar.

Tabla 7. Compromiso y cumplimiento del programa de reasentamiento de 2015

REASENTAMIENTO
ESTADO MIEMBRO

COMPROMISO CUMPLIMIENTO
Alemania 1.600 1.600
Austria 1.900 1.880
Bélgica 1.100 1.100
Bulgaria 50 0
Chipre 69 0
Croacia 150 0
Dinamarca 1.000 481
Eslovaquia 100 0
Eslovenia 20 0
Espana 1.449 631
Estonia 20 20
Finlandia 293 293
Francia 2.375 2.283
Grecia 354 0
Hungria 0 0
Irlanda 520 520
Islandia 50 50
[talia 1.989 1.521
Letonia 50 264
Liechtenstein 20 20
Lituania 70 42
Luxemburgo 30 26
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REASENTAMIENTO
ESTADO MIEMBRO

COMPROMISO CUMPLIMIENTO
Malta 14 14
Noruega 3.500 3.489
Paises Bajos 1.000 1.000
Polonia 900 0
Portugal 191 76
Reino Unido 2.200 2.200
Republica Checa 400 52
Rumania 80 26
Suecia 491 491
Suiza 519 519
TOTAL 22.504 18.366

Fuente: elaboracién propia a partir de datos de conclusiones del Consejo (22 de julio de 2015) y
Resettlement: ensuring safe and legal access to protection for refugees.

Tal y como se puede apreciar en la tabla, al igual que ocurre con el programa de reubicacién, la solidari-
dad y el compromiso de los Estados miembros con este programa fue desigual. En general se puede decir
que la cifra de cumplimiento fue satisfactoria en relacién con el compromiso adquirido, ya que muchos
Estados miembros de la UE y todos los Estados del Espacio Econémico Europeo (Islandia, Liechtenstein
y Noruega) cumplieron el 100% del compromiso. No obstante, cabe destacar que Hungria ni siquiera
se comprometié en este programa y otros Estados miembros como Bulgaria, Eslovenia o Chipre, entre
otros, no reasentaron a una sola persona en virtud de este programa.

Segundo programa de reasentamiento de 2016

Es el programa establecido en la Declaracién UE-Turquia. En la Declaracién UE-Turquia, conocida
también como mecanismo 1:1, se acordé que, por cada persona de nacionalidad siria devuelta a Turquia
desde las islas griegas, otra persona de nacionalidad siria serfa reasentada desde Turquia a la UE, te-
niendo en cuenta los criterios de vulnerabilidad.

En virtud de los tltimos datos disponibles, un total de 13.313 personas han sido reasentadas desde la
Declaracién UE-Turquia (Comunicacion de la Comision de 16 de mayo de 2018, previamente citada).

Es de destacar que este programa de reasentamiento sigue vigente, tal y como se puede observar en el
siguiente gréfico, en el que se aprecian los reasentamientos efectuados mensualmente desde su adopcién

hasta febrero de 2018.
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Grafico 5. Reasentamiento en virtud de la Declaracién UE-Turquia

Fuente: Comisién Europea, informe sobre la Declaracién UE-Turquia.

Tercer programa de reasentamiento de 2017

Sobre la base de la experiencia adquirida en la aplicacién de los programas de reasentamiento de la
UE, los Estados miembros se comprometen en este nuevo programa a ofrecer al menos 50.000 plazas de
reasentamiento para admitir, con la fecha limite del 31 de octubre de 2019, a personas que necesitan
proteccién internacional procedentes de terceros paises (Recomendacion (UE) 2017/1803 de la Comision
de 3 de octubre de 2017 relativa a la mejora de las vias legales para las personas que necesitan proteccion
internacional).

Todos los pafses confirmaron su compromiso de impulsar este instrumento y de colaborar estrechamente
con el ACNUR y la OIM. De la misma manera, se acordé priorizar el reasentamiento desde algunos pai-
ses que son frontera con Siria, como Libano, Jordania y Turquia, debido al alto porcentaje de personas
refugiadas asentadas en sus territorios (Uriarte Ayala, 2016, p. 98).

En virtud de lo establecido en esta Recomendacién (UE) 2017/1803, los compromisos de los Estados
miembros deberdn tener como objetivos:

a) Garantizar el reasentamiento continuado desde Turquia de personas de nacionalidad siria, nacionales
de terceros paises y apétridas desplazados por el conflicto de Siria, con el fin de apoyar la aplicacién
de la Declaracién UE-Turquia de 18 de marzo de 2016, en particular a través de un futuro régimen
voluntario de admisién humanitaria (VHAS).

b) Garantizar el reasentamiento continuado desde Libano y Jordania.

c) Contribuir a la estabilizacién de la situacién en el Mediterrdaneo Central, reasentando a personas
que necesiten proteccién internacional procedentes de Libia, Niger, Chad, Egipto, Etiopfa y Sudén,
entre otros, mediante el apoyo al mecanismo temporal del ACNUR de evacuacién de emergencia

desde Libia.

El programa estd dotado con 500 millones de euros procedentes del presupuesto de la UE. Diez Estados
miembros ya han reasentado a 4.252 personas en virtud de este nuevo programa de reasentamiento de
la UE. De los dltimos datos disponibles, el total de personas reasentadas en virtud de todos los progra-
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mas de reasentamiento de la UE desde esa fecha, incluidas las personas sirias procedentes de Turquia
reasentadas con arreglo a la Declaracion UE-Turquia, asciende a 32.207.

Asimismo, es importante tener presente que el reasentamiento podrd jugar un papel con relacion a las
recientes propuestas sobre la creacién de plataformas regionales de desembarco y centros controlados,
dado que a aquellas personas elegibles para la proteccién internacional se les ofrecerd la posibilidad
del reasentamiento.

3.4. Otras posibles vias de entrada: los visados humanitarios

“¢Por qué los solicitantes de asilo arriesgan su vida intentando cruzar
el Mediterrdneo? Aunque hay una multitud de razones, la respuesta mds simple

29

es también la mds precisa: para llegar al otro lado (...)".

(Bardolet Dilmé, 2014)

Miles de personas han perdido la vida en el mar Mediterrdneo tratando de llegar a Europa. Muchas de
ellas lo hacen recurriendo a mafias de trafico de personas que se aprovechan de su desesperacién por
escapar de sus pafses. (Video de CEAR: Sin vias legales, dinero a raudales).

“Mi esposo y yo vendimos todo para pagar el viaje. Trabajamos 15 horas al dia
en Turquia hasta que tuvimos suficiente para huir. La persona encargada

puso 152 personas en un bote. Cuando lo vimos, muchos quisimos regresar,
pero nos dijo que no nos regresarta el dinero. La parte baja y la cubierta

se llenaron de personas. Las olas comenzaron a meterse, por lo que

nos dijeron que tirdramos nuestras maletas por la borda. En el mar golpeamos
una piedra y nos empezamos a hundir. La parte baja se llend de agua.

Estaba muy apretado como para moverse y todos empezamos a gritar.

Fuimos los tltimos en salir. En el mar, mi marido se quitd su chaleco salvavidas
y se lo dio a una mujer. Nadamos todo lo posible. Después de varias horas
me dijo que ya estaba muy cansado que flotarta para descansar.

Estaba muy oscuro y no podiamos ver nada. Las olas eran muy altas.

Lo escuchaba gritarme, pero cada vez lo ota mds y mds lejos.
Con el tiempo otro bote me encontré. Nunca encontraron a mi esposo”.

(Cinco historias de refugiados sirios..., Quién, 2015)

Utilizar las posibilidades que la legislacién europea prevé puede ser otra forma de tratar de afrontar
esta crisis humanitaria, ofreciendo a estas personas una alternativa al viaje mortal por el Mediterrdneo.
El Derecho de la UE ofrece una potencial via de entrada legal y segura para las personas refugiadas. Se
considera como via de entrada legal y segura aquella forma de alcanzar el territorio de la UE que est4
prevista en la legislacién y que permite hacerlo sin que las personas refugiadas deban arriesgar su vida
o su integridad fisica.

Asi, el Derecho de la UE permite a los Estados miembros conceder “visados humanitarios”. Estos visados
son permisos de entrada al territorio de uno o mas Estados miembros por un periodo de 90 dfas. La posi-
bilidad de expedir estos visados estd prevista en el articulo 25.1.a) del Cédigo de Visados [Reglamento
(CE) n° 810/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de julio de 2009, por el que se establece
un Cédigo comunitario sobre visados (Codigo de visados)].
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El Gobierno Vasco, en el documento marco para orientar de forma compartida la respuesta social, politica,
interinstitucional e interdepartamental a la crisis humanitaria que sufren las personas refugiadas en el
Mediterraneo (Documento Marco del Gobierno Vasco, 2017), plante6, entre las propuestas dirigidas al
Gobierno espafiol como parte de su respuesta a dicha crisis humanitaria, la de considerar la via de los
visados humanitarios. Sin embargo, de acuerdo con la informacién disponible hasta el momento, desde
el Gobierno Vasco sostienen que esta posibilidad no estd por ahora disponible.

Esta via, como se ver4, ya ha sido utilizada por algunos Estados miembros de la UE. Italia primero,
Francia después y recientemente Bélgica y Andorra han utilizado la normativa europea para traer per-
sonas refugiadas de forma segura a sus paises en lo que se conoce como la experiencia de los corredores
humanitarios®,

Serfan muchas las ventajas de aprovechar la posibilidad de los visados humanitarios. Como afirma Bardolet
Dilmé: “Un visado humanitario beneficiarta tanto a los solicitantes de asilo como a los Estados miembros,
Yya que podria garantizar el trdnsito legal, seguro y controlado hasta la UE. Posibles personas refugiadas,
por tanto, no tendrian que depender de las mafias ni arriesgar sus vidas en busca de proteccion, ya que
sertan capaces de llegar al pais donde tienen lazos familiares u otras conexiones, en lugar de limitarse al
pais de la primera entrada, y este proceso podria incluso aumentar sus posibilidades de obtener astlo una
vez en territorio europeo. En cuanto a los Estados miembros, esto les permitirta seleccionar a los candidatos
de este visado, al comprobar sus antecedentes de forma individual, y podrian controlar mejor los flujos
irregulares” (Bardolet Dilmé, 2014).

¢Cual es el procedimiento de solicitud de un visado humanitario?

Es posible solicitar los visados humanitarios en los consulados o embajadas que los Estados miembros
tienen en los pafses de origen de las personas refugiadas. Para la presentacién de la solicitud de un
visado humanitario se exigen una serie de requisitos formales como, por ejemplo, documentos justifica-
tivos del viaje.

El proceso de solicitud de visados humanitarios en el Cédigo de Visados prevé dos fases: la fase de
admisibilidad, en la que se comprueba la concurrencia de los requisitos formales y sustanciales de la
solicitud (en esta primera fase las autoridades de los Estados miembros pueden permitir que la solicitud
sea declarada admisible a pesar de no contar con todos los requisitos), y la fase final, donde se decidird
la admisién o inadmisién de la solicitud, es decir, si se emite o no el visado humanitario.

+En qué supuestos se puede otorgar el visado humanitario?

Los Estados miembros pueden decidir emitir el visado humanitario “por razones humanitarias, de interés
nacional o para que el Estado miembro dé cumplimienio a sus obligaciones internacionales” [articulo
25.1.a) del Cédigo de Visados]. Es decir, existen al menos dos motivos por los que un Estado miembro

de la UE, dadas las circunstancias en las que se encuentran estas personas, puede decidir otorgar un
visado humanitario a una persona refugiada:

a) Por razones humanitarias.
b) Para que el Estado miembro dé cumplimiento a sus obligaciones internacionales.

Cuédles son exactamente las razones humanitarias han sido concretadas posteriormente por el Estado
espafiol. En concreto, el Ministerio del Interior explica en su pagina web que las personas extranjeras

* En el apartado “Otras experiencias” se puede ampliar la informacién acerca de dichas experiencias.
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pueden entrar a Espafia por “razones excepcionales”, entre las que destacan las de “indole humanitaria™.
Ademas, el articulo 126 del Real Decreto 557/2011, de 20 de abril, por el que se aprueba el Reglamento
de la Ley Orgdnica 4/2000, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social,
tras su reforma por Ley Orgdnica 2/2009 contempla la posibilidad de autorizar la residencia temporal en
Espatfia a las personas extranjeras por razones humanitarias, definiendo las mismas del siguiente modo:
“Aquella situacion en la que se encuentra una persona extranjera que acredite que su traslado al pats del
que es originaria o del que procede implica un peligro para su seguridad o la de su familia”.

¢ Cudles son las obligaciones internacionales a las que el Estado espaiiol darfa cumplimiento si decidiera
expedir visados humanitarios a las personas refugiadas?

— Las obligaciones internacionales podrian derivarse de la Convencién de Ginebra, siendo Espafia
Estado parte de la misma al haberla ratificado.

— El Estado espafiol es parte del CEDH. El derecho de asilo como tal no estd reconocido en el texto del
convenio, a pesar de lo cual el TEDH ha establecido que, si un Estado parte del convenio no otorga
proteccién a personas que no pueden volver a sus pafses de origen porque podrian correr el riesgo
de ser sometidas a tortura o a tratos inhumanos y degradantes, ese Estado estard incumpliendo el
articulo 3 del convenio. Por tanto, en el caso de las personas sirias que no pueden volver a su pafs al
continuar en guerra bajo bombardeos constantes, el TEDH ha establecido que existe una obligacién
positiva de los Estados. Es decir, impone a los Estados que otorguen proteccién a personas que se
encuentren en esta situacién para evitar exponerles a los riesgos de volver a su pafs.

Entre las personas refugiadas que llegan Europa, ademés de aquellas que huyen de un conflicto armado
como el de Siria, existen otras que huyen de la detencién ilegal, de abusos, de violaciones constantes,
de la trata de seres humanos o de la esclavitud, como en el caso de Libia, recientemente denunciado por
el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. Estas situaciones también se
encuentran dentro de los supuestos previstos en el articulo 3 del CEDH. En consecuencia, el Estado
espafiol, para cumplir con sus obligaciones internacionales con el CEDH, podria expedir visados huma-
nitarios a las personas que se encuentren en las circunstancias mencionadas.

+Estan los Estados miembros obligados a emitir los visados humanitarios?

La disposicién del Cédigo de Visados que permite la expedicién de visados humanitarios ha suscitado
mucho debate politico en las instituciones, asf como en la doctrina europea acerca de si su articulado
obliga 0 no a los Estados miembros a emitir visados humanitarios.

Este tipo de visados salt6 a la prensa europea de la mano de un caso que llegé al TIUE, la STJUE, X y
X contra Etat belge (C-638/16), Gran Sala, 7 de marzo de 201744. En esta sentencia, el TJUE consideré
que en la regulacion actual de los visados humanitarios en el Cédigo de Visados no existe una obligacién

de los Estados miembros de emitir dichos visados y, por lo tanto, es una decisién que corresponde a cada
Estado miembro de la UE.

El Parlamento Europeo ha mostrado su apoyo favorable en numerosas ocasiones a modificar el Cédigo de
Visados para crear una obligacién de los Estados miembros. Uno de los principales pronunciamientos del
Parlamento Europeo apoyando dicha obligacién de utilizacién de los visados humanitarios es la Resolucién
del Parlamento Europeo, de 12 de abril de 2016, sobre la situacién en el mar Mediterrdneo y necesidad
de un enfoque integral de la Unién sobre la migracion, en la que el Parlamento Europeo sostiene que

“ STJUE, X y X contra Etat belge (C-638/16), Gran Sala, 7 de marzo de 2017.
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“las personas solicitantes de proteccion internacional deben poder solicitar un visado humanitario europeo
directamente en cualquier consulado o embajada de los Estados miembros”. Al mismo tiempo, pide una
revisién del Cédigo de Visados para incluir disposiciones més especificas sobre los visados humanitarios.

Asimismo, el Parlamento Europeo también muestra su posicién a favor de la obligacién de emitir visados
humanitarios en la propuesta presentada en 2014 por la Comisién Europea para la reforma del Cédigo
de Visados en el Proyecto de resolucién legislativa del Parlamento Europeo sobre la propuesta de Re-
glamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo al Cédigo sobre visados de la Unién (Cédigo de
visados), de 25 de abril de 2016.

En este sentido es necesario mencionar que hasta marzo de 2018 habfa sobre la mesa una propuesta de
la Comisién Europea del afio 2014 para reformar el Cédigo de Visados que no contemplaba alteracién
alguna de la disposicién concreta que regula los visados humanitarios. Por el contrario, el Parlamento
Europeo en el anteriormente citado proyecto de resolucién apoyaba reformarlo para facilitar su solicitud
desde las embajadas y consulados de otros Estados miembros distintos de aquellos para los que se quieren
obtener, como ya avanzaba en la anterior Resolucién del 12 de abril de 2016 sobre la situacién en el mar
Mediterrdneo y la necesidad de un enfoque integral de la Unién sobre la migracion.

Para saber m4s acerca de la postura del Parlamento Europeo y de su opinién acerca de la propuesta de
reforma del Cédigo de Visados de la Comisién Europea, las investigadoras contactaron con la Comi-
sién LIBE acerca de las principales novedades de esta propuesta. Entre las novedades se destacaron
la exigencia de comparecer personalmente para presentar una solicitud y la existencia de una versién
electrénica del formulario de solicitud de asilo en distintas lenguas: “La propuesta de la creacion de una
visa humanitaria tiene como objetivo la facilitacion del acceso a este documento de viaje, gestiondndolo
directamente en los consulados o embajadas de los Estados miembros en los Estados de origen. Este visado
daria derecho a su titular de acceder legalmente al territorio de la UE con el iinico propdsito de la presenta-
cion de una solicitud de proteccion internacional. Entre las medidas que se recogen en el informe, destaca
la eliminacion de la norma que exige a todos los solicitantes comparecer personalmente para presentar una
solicitud y se plantea la posibilidad de entrevistar a los solicitantes recurriendo a medios de comunicacion
modernos. Otras medidas propuestas consisten en que siempre haya una version electrénica del formulario
de solicitud de asilo y que ésta esté disponible al menos en las lenguas de las Naciones Unidas. El objetivo
es facilitar y actualizar la tramitacion de los visados que permiten acceder a la UE”.

Asimismo, se plantearon las perspectivas de aprobacién de esta normativa, sobre lo cual la Comisién
LIBE sefial6 lo siguiente: “Las negociaciones con el Consejo son arduas, dada la mayoria conservadora.
Los Estados miembros se muestran muy reacios a apoyar esta inictativa, recordemos que la ‘avalancha de
refugiados’ ha dado alas a las fuerzas de extrema derecha, quienes han utilizado este discurso del odio
y el populismo para criminalizar a los refugiados y relacionarles con la falta de seguridad, terrorismo o
criminalidad. Por este motivo, no se augura un gran éxito a esta iniciativa, pese a la posicion favorable
del Parlamento Europeo®”.

Dadala escasa probabilidad de aprobacién de dicha reforma en los términos propuestos por el Parlamento
Europeo, la Comisién LIBE entiende que deberia contemplarse como otra alternativa segura y legal para
lallegada a la UE de personas refugiadas el visado especial. Ademés, mostré la conviccién de que hasta
que el Consejo no se pronuncie, no se podrd seguir avanzando.

Por tltimo, respecto de otras opciones que pudieran proponerse para posibilitar una entrada legal y
segura al territorio de la UE, se sefial6 que “Las propuestas que siempre se han venido barajando son las

% Juan Fernando Lépez Aguilar, Comisién LIBE del Parlamento Europeo. Entrevista de noviembre de 2017.
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respectivas a la emision de visados especiales. No solo este tipo de visados, sino otras modalidades a través
de las cuales los peticionarios de asilo pudieran acceder al territorio de la UE. Debido al estancamiento
de los visados humanitarios en el Consejo y pese a la insistencia de las fuerzas mds progresistas en el Par-
lamento Europeo por la recuperacion de este debate, los visados humanitarios siguen siendo la medida
estrella v hasta que el Consejo no se signifique piiblicamente sobre su posicion a favor o en contra, no se
podrd seguir avanzando en este campo a nivel legislativo”™°.

. Cual es el futuro de los visados humanitarios en la UE?

En estas condiciones de bloqueo se encontraba la propuesta de reforma del Cédigo de Visados cuando la
Comisién Europea dio a conocer la lista de propuestas legislativas que procederfa a retirar y a sustituir
en su programa de trabajo para 2018, presentado en diciembre de 2017. Entre ellas se puede encontrar
precisamente la de la reforma del Cédigo de Visados, ya que las negociaciones en el seno del Consejo
entre los Estados miembros no habfan llegado a buen puerto y las posiciones de este y del Parlamento
iban en direcciones completamente opuestas. Por ello, el pasado 14 de marzo de 2018 la Comisién
presenté su propuesta legislativa de reforma de dicho c6digo, Propuesta de Reglamento del Parlamento
Europeo y del Consejo por el que se modifica el Reglamento (CE) n.° 810/2009 por el que se establece un
Cédigo comunitario sobre visados (Cédigo de visados).

En esta nueva propuesta legislativa la Comisién Europea vuelve a dejar intacto el articulo 25 del Cédigo
de Visados y se ocupa, sin embargo, de fortalecer la politica de retorno de nacionales de terceros paises
a sus pafses de origen.

Por lo tanto, en el estado de la normativa europea actual, tras su interpretacién por el TJUE y de acuerdo
con el estudio Humanitarian visas: option or obligation?, Parlamento Europeo, 2014, y Towards an EU
humanitarian visa scheme?, Parlamento Europeo, 2016, no se puede considerar que exista dicha obliga-
cion. Por lo tanto, se trata tan solo de una facultad que los Estados miembros pueden decidir ejercer o no.

El documento de trabajo del Parlamento Europeo sobre visados humanitarios

Precisamente tratando de sortear los obstdculos existentes en la negociacién del Cédigo de Visados y la
negativa tanto por parte de la Comisién Europea como del Consejo de la UE a incluir en la reforma de
dicho texto ninguna propuesta relativa a los visados humanitarios, la Comisién LIBE, y mds concretamente
el parlamentario espaiiol Juan Fernando Lépez Aguilar, ha presentado el pasado 5 de abril de 2018 un
Documento de trabajo sobre los visados humanitarios.

Este documento constituye una nota de contexto a través de la cual el Parlamento Europeo ejerce la
posibilidad que existe a su disposicién de presentar propuestas legislativas a iniciativa propia (articulo
225, TFUE) para la presentacién de un futuro informe de iniciativa legislativa del Parlamento Europeo
“sobre los visados humanitarios v sus especificidades procedimentales”, y sefiala que su principal objetivo
es generar debate y recibir contribuciones para la preparacién de dicho informe.

El Documento de trabajo sobre los visados humanitarios presenta el contexto politico de esta propuesta
de visados humanitarios a nivel europeo y repasa las posiciones ya citadas del Parlamento Europeo, en
las que este ha solicitado de forma reiterada que se haga uso de dicho instrumento para proporcionar
una via legal y segura de llegada a la UE de las personas refugiadas.

16" Juan Fernando Lépez Aguilar, Comisién LIBE del Parlamento Europeo. Entrevista de noviembre de 2017.
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Asimismo, refiere los datos estadisticos que demuestran que “el 90% de los solicitantes de asilo entran
a Europa de manera irregular”. El documento sostiene que esto en la préctica se traduce en que “las
personas que buscan proteccion tienen que recurrir a traficantes de personas, emprender un viaje mwy
peligroso a menudo arriesgando su vida, viajar separadas de su familia préxima debido a la naturaleza
arriesgada del trayecto y correr el riesgo de grave traumatizacion”.

Ademaés, menciona los esfuerzos del Parlamento Europeo sobre la anterior propuesta de reforma del
Cédigo de Visados por incluir una reforma de dichos visados humanitarios, y refiere los motivos por los
que tanto el Consejo como la Comisién se han mostrado contrarios a las enmiendas que propusiera el
Parlamento sobre la antigua reforma del Cédigo de Visados. Al parecer, ambas instituciones se negaban
a legislar sobre los visados por algunos de los siguientes motivos:

1) “El Coédigo de Visados no es el lugar correcto para estas normas, puesto que se refiere a visados de
corta duracion”. El Consejo y la Comisién Europea han expresado que el Cédigo de Visados no es
la norma correcta en la que legislar sobre los visados humanitarios, ya que se podria considerar que
las personas solicitantes de proteccién internacional se quedarfan en los Estados miembros por un
periodo superior a 90 dfas, que es el plazo mdximo que se contempla en dicho cédigo.

2)  En opinién del Consejo y de la Comisién Europea, las enmiendas presentadas por el Parlamento
Europeo sobre la reforma del Cédigo de Visados acerca de presentar solicitudes de visado huma-
nitario en consulados podrian entrafiar el riesgo de sobrecargar los consulados: “Las enmiendas
(las presentadas sobre la posibilidad de presentar solicitudes de visado humanitario en consulados)
entrafian el riesgo de sobrecargar a los consulados”.

La base legal para una futura propuesta legislativa sobre un sistema europeo de visados estarfa en la
competencia de la Unién recogida en el articulo 78.2 TFUE, de “gestionar los flujos de personas” a través
de “la asociacion o cooperacidn con terceros paises (...)” y darfa lugar a un instrumento juridico separado

del Cédigo de Visados.

La propuesta versa acerca de los aspectos procedimentales y sustantivos que deberfa contemplar este
instrumento para la gestién de un sistema europeo. Por un lado, respecto del 4mbito de aplicacién de este
instrumento, el Documento de trabajo sobre los visados humanitarios sefiala que no debe contemplar el
examen de las solicitudes de proteccién internacional desde el exterior de la UE. Por el contrario, debe
centrarse en procedimientos a través de los cuales las personas soliciten visados de validez territorial
limitada con el tinico y exclusivo fin de presentar en el territorio de los Estados miembros una solicitud
de proteccién internacional.

Por ello, corresponderi a las personas que estén en el exterior de la UE, como, por ejemplo, a las perso-
nas sirias que estdn en Libano en campamentos de personas refugiadas o a las personas libias que estdn
en pafses limitrofes, probar que estdn en situacién de necesidad de proteccién internacional. Adema4s,
los requisitos que se detallen en este sistema europeo de visados humanitarios deben tener en cuenta
que huyen de la persecucion y, por lo tanto, se debe permitir que no tengan documentacién o que se
encuentren en un Estado distinto al de su origen.

A este respecto, este nuevo instrumento separado deberia tener en cuenta el resultado de este procedi-
miento para posteriores solicitudes de proteccién internacional en la UE a fin de evitar duplicidades, es
decir, para evitar el examen de la misma solicitud dos veces. En todo caso, si esta solicitud de visado
humanitario es denegada, las personas solicitantes deben tener la posibilidad de recurrir de forma efectiva
la denegacién, tal y como estd hoy en dia previsto en el vigente Cédigo de Visados.
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Por otro lado, las solicitudes para este tipo de visados deberfan poder presentarse, al tratarse de un
instrumento europeo, en las embajadas o consulados de cualquier Estado miembro. El Estado miembro
que conceda el visado humanitario a la persona solicitante deberd hacerse cargo posteriormente de su
solicitud de proteccién internacional.

Adema4s, dada la situacién de urgencia y necesidad en la que se encontrarfan las personas destinatarias
s g y q p

de este sistema de visados humanitarios, los plazos de este procedimiento deberfan ser cortos. Para
facilitar que asi sea, en la tramitacién de estos visados deberfan participar expertos nacionales en asilo

q ) p p p
para agilizar estos procedimientos y contar con los medios modernos tecnolégicos, que podrian permitir
que las solicitudes fueran presentadas online y que las entrevistas fueran realizadas a distancia, por
Skype, por ejemplo.
ype, por ejemp

Por dltimo, el Documento de trabajo sobre los visados humanitarios prevé que este instrumento cuente
con una comprobacién de seguridad a la hora de tramitar las solicitudes de visados humanitarios, en el
sentido de que las personas beneficiarias de ese visado no supongan un peligro para la seguridad nacional
o el orden piiblico del Estado que les concede el visado.

Esta propuesta de visados humanitarios proporcionaria a las personas refugiadas una via legal y segura

de llegar a la UE.

El Comité Europeo de las Regiones, en el pleno celebrado los dias 12 y 13 de julio de 2017, emitié el
dictamen Migration on the Central Mediterranean route Managing flows, saving lives, 2017, en el que
se apelaba a la apertura de vias legales y seguras de entrada para las personas refugiadas con mencién
especial a los visados humanitarios.

También, el Comité Econémico y Social Furopeo ha manifestado su respaldo a los visados humanitarios
en su dictamen Plan de Accién de la UE contra el trdfico ilicito de migrantes, en el que recomienda a las
instituciones de la UE y a los Estados miembros colaborar para facilitar formas de entrada legales que
no impliquen jugarse la vida en el Mediterraneo.

La FRA, por su parte, ha recomendado los visados humanitarios como vias de entradas legales y seguras
ala UE en Legal entry channels to the EU for persons in need of international protection: a toolbox, 2015.

Desde las organizaciones internacionales también se ha puesto de manifiesto su respaldo a los visados
humanitarios:

— EI ACNUR recoge entre las propuestas presentadas en el documento “Better protecting refugees in
the EU and globally” (Protegiendo mejor a las personas refugiadas) los visados humanitarios.

— La OCDE menciona en su documento titulado “Are there alternative pathways for refugees?” (;Hay
vias alternativas para las personas refugiadas?) los visados humanitarios entre las opciones de en-
trada legal y segura para las personas refugiadas.

A continuacién se realizard un elenco, que no pretende ser exhaustivo, de las diferentes ONG guberna-
mentales europeas e internacionales que consideran los visados humanitarios como una propuesta vélida,
necesaria y posible para proporcionar vias de entrada legales y seguras.

— La Cruz Roja a nivel europeo, en un documento titulado “Vias legales de acceso a la proteccion
internacional en la UE” menciona asimismo los visados humanitarios.
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— El equivalente de CEAR a nivel europeo, ECRE ha apelado a la apertura de vias legales y seguras
de forma continua, y se ha referido a los visados humanitarios entre ellas en un documento reciente
que lleva por titulo “Proteccion en Europa: canales de acceso seguros y legales”.

— Amnistfa Internacional igualmente lo manifesté en una campafia del afio 2015 en la que realizé
propuestas a la UE y en la que sefialé que uno de los esquemas que se pueden poner en marcha
para acoger a las personas refugiadas es el de los visados humanitarios.

— Save the Children, en un documento del afio 2017 denominado “Time for EU solidarity in protecting
migrant and refugee children’s rights”, ha abogado por un pasaje seguro y legal para las personas
refugiadas, y teniendo especialmente presente a los menores que son, dentro de la vulnerabilidad
propia del colectivo de personas en bisqueda de proteccién internacional, a los que més se debe
proteger en esta crisis humanitaria.

— Human Rights Watch, en su documento de 2015 “Europe’s Refugee Crisis. An Agenda for Action” (La
crisis de las personas refugiadas en Europa. Una agenda para la accién), también sefiala los visados
humanitarios entre las propuestas para la mejora de la politica europea en materia de vias legales
y seguras.

— UNICEF, en su informe “A child is a child” (Un nifio es un nifio), correspondiente al afio 2017,
reclama vias legales y seguras entre las que se refiere a los visados humanitarios.

— Asimismo, Médicos Sin Fronteras ha realizado campafias exigiendo la necesidad de abrir vias legales
y seguras a Europa, sefialando los visados humanitarios como una de ellas.

3.5. ;Podrian existir otras vias legales y seguras de llegar al Estado espaifiol de acuerdo
con el Derecho Espaiiol?

La Ley de Asilo prevé la posibilidad de presentar solicitudes de asilo desde el exterior (articulo 38, Ley
de Asilo) y sefiala que serd objeto de desarrollo reglamentario. Este desarrollo reglamentario ain no se
ha producido, a pesar de que constituye una oportunidad el desarrollo por parte del Gobierno esparfiol y
de que estaba previsto en su Plan Anual Normativo 2018.

Sin embargo, a la fecha de entrega de este trabajo no ha sido presentado ningtin proyecto de ley en este
sentido, por lo que no es posible saber si se desarrollard o no esta posibilidad en el futuro, que creemos
que deberfa ser explorada.

REFLEXIONES FINALES
Como se ha podido ver en este capitulo, hay tres vias de entrada a la CAPV.

La més utilizada es la via ordinaria: la llegada de personas a la CAPV sin mediar ningin acuerdo entre
Estados, sin duda, la via de entrada mayoritaria. Se trata de una via poco segura y menos conocida por
el publico.

Las otras dos vias que fueron puestas en marcha por la UE en el afio 2015 son el programa de reubicacién
y el de reasentamiento. Son dos programas diferentes, ya que en el caso del reasentamiento el traslado
de la persona refugiada se produce desde un tercer Estado tras habérsele concedido la proteccién in-
ternacional, mientras que en el caso de la reubicacion el traslado se realiza desde los hotspots, situados
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en diferentes puntos de las costas italianas y griegas, a un Estado miembro de la UE que evaluard la
solicitud de proteccién internacional.

En conereto, ha habido un cumplimiento desigual de los compromisos de reubicacién y la evaluacién no
puede ser tan positiva en la medida en que muchos Estados miembros, como el Estado espafiol, no han
cumplido las cuotas que tenfan asignadas. Ademds, la situacién precaria de los hotspots deriva también
de esa falta de cumplimiento por parte de los Estados miembros de los compromisos asumidos, ya que
en los hotspots se han denunciado violaciones de derechos humanos y se ha dejado a muchas personas
bloqueadas en los centros de refugiados de Italia y Grecia.

Por dltimo, en cuanto a la via de los visados humanitarios, se ha podido apreciar que es una forma de
entrada cuya activacién recae esencialmente en la decisién de un Estado miembro, como asf lo han hecho
ltalia, Francia y Bélgica. Por ello, habrd que esperar a ver el resultado de la propuesta del Parlamento
Europeo en su intento de persuadir a la Comisién Europea para poner sobre la mesa un sistema europeo
de visados humanitarios. Ademads, la posibilidad de solicitar proteccién internacional desde los consu-
lados y embajadas en el exterior prevista en la Ley de Asilo se estima como un medio m4s para evitar
que las personas arriesguen su vida para llegar a Espaiia.

En cualquier caso, todas estas vias analizadas son alternativas viables para evitar que haya muertes en
el Mediterrdneo, constituyendo una cuestién de voluntad politica, como se ha visto, no de imposibilidad
legal, porque las normas proporcionan y pueden prever diferentes posibilidades.

Carituro II1. Las viAs DE ENTRADA A LA CAPV
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CAPITULO IV

Procedimiento de solicitud de
proteccion internacional

“Zabioullah desembarcd en Bilbao solo,
sin recursos, y sin apenas posibilidad de
comunicarse con nadie. Una mujer le dio
agua y comida y le facilité un traductor
de farsi. Tres semanas después llegaba a
un centro de acogida y con el asesora-
miento de CEAR pudo pedir astlo.

Sigue sin respuesta. ‘A los que van a
decidir sobre mi peticion les dirta que
visiten Afganistdn un mes...’, comenta
sobre esa decision que puede suponer
volver a su pais. Alli aguardan sus dos
hermanos y su madre anciana. Su suefio
es traerles a Espafia. Su pesadilla, tener
que volver a un Afganistdn que siempre
conocid en guerra’.

(Zabioullah, Afganistan. Kl Diario,
2017)

Tras el anélisis realizado del marco normativo
y de las distintas vias de llegada a la CAPYV,
asf como de los estdndares minimos que deben
cumplir las condiciones de acogida, el presente
capitulo se centra en el procedimiento que deben
seguir estas personas para solicitar la proteccién
internacional. ;Quién puede solicitar la pro-
teccién internacional? ;A dénde debe acudir?
;Qué organizacién es referente en la CAPV
para el acompafiamiento en este proceso? ;Cudl
es el procedimiento de solicitud de proteccién
internacional? En este apartado se intentard dar
respuesta a estas y otras preguntas.
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4.1. Formas de presentacion de la solicitud de proteccion internacional

Teniendo en cuenta que el examen de la solicitud de proteccién internacional es competencia exclusiva
del Estado esparfiol, se debe hacer referencia al marco general en el Estado espafiol. Estas reglas serdn
aplicables a cualquier persona solicitante de proteccién internacional que se encuentre en la CAPV.

Toda persona que desee solicitar proteccién internacional en el Estado espafiol debe presentar una soli-
citud formal ante las autoridades competentes. Existen dos formas de solicitar proteccién internacional:
dentro del Estado espaifiol y en los controles fronterizos.

“Yo nact en un campo de refugiados en la Franja de Gaza,
igual que mi padre. Consegut salir con una beca para

estudiar fisioterapia en Irak. Empezd la guerra y estuve

en un hospital cosiendo caddveres. Cayé Bagdad y tuve

que escapar porque el nuevo régimen perseguia a los palestinos.

Volvt a Gaza, donde trabajé en varias ONG de ayuda a mujeres y nifios.
Denuncié la corrupcion, el islamismo, el machismo y tuve que irme.

Tardé tres afios en conseguir la autorizacion. Volé a El Cairo, pero

no me dejaron salir del aeropuerto. Cogi un avion a Kuala Lumpur porque

no hacta falta visado. Y de allt fui a Siria. Me aconsejaron comprar un billete
a Cuba en un vuelo que hiciera escala en Madrid. Pedi asilo en Barajas”.

(Ahmed Jaffa, Palestina. XL Semanal, 2015)

Sin embargo, se debe tener en cuenta la excepcién a esta regla general en el caso de los programas de
reubicacién. En estos tltimos supuestos, el Estado espafiol examina la solicitud de proteccién interna-
cional presentada fuera de su territorio.

Es preciso sefialar, como se ha referido en el apartado anterior, que no se puede solicitar proteccién
internacional desde las embajadas o consulados espaiioles en terceros paises, aunque la Ley de Asilo
prevé dicha opcion supeditada al desarrollo reglamentario de la misma. Este desarrollo reglamentario
no ha tenido lugar, por lo que se sigue aplicando el 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 en vigor, el cual no prevé
ni regula la opcién de solicitar proteccién internacional desde las embajadas y consulados espafioles.

Si la persona se encuentra en territorio espafiol, las autoridades competentes en el procedimiento de soli-
citud de proteccién internacional son la Oficina de Asilo y Refugio (OAR), las comisarfas de policia, las
oficinas de extranjerfa y los centros de internamiento para extranjeros (CIE). Si la persona se encuentra
fuera del territorio espafiol, debe presentar la solicitud de proteccién internacional a la autoridad del
control fronterizo.

Acerca de la OAR, es necesario sefialar, como también puso de relieve el Defensor del Pueblo en su
informe El Astlo en Espafia. La proteccion internacional y los recursos del sistema de acogida, que carece

actualmente de medios personales suficientes para gestionar la tramitacién de las solicitudes de protec-
cién internacional (Defensor del Pueblo, 2016, pp. 26-45).

En cuanto a los procedimientos existentes, se distinguen dos tipos: el procedimiento regular, aplicable en
el caso de que la persona se encuentre en territorio espafiol, y el procedimiento urgente, para los casos
en los que la solicitud se realiza desde fuera del territorio nacional o desde el CIE.
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El CIE es el lugar donde las personas con una orden expulsién del territorio espafiol son recluidas a la
espera de que se tramite la misma (Orden de 22 de febrero de 1999 sobre normas de funcionamiento y
régimen interior de los centros de internamiento de extranjeros). Se les retiene de manera cautelar y pre-
ventiva mientras dura el trdmite. En 2017 hubo un claro aumento del nimero de solicitudes desde los
CIE. Es oportuno mencionar que el niimero de solicitudes desde los CIE varfa en funcién de si disponen
de servicio juridico en el centro (CEAR, 2018).

A continuacién veremos las caracteristicas principales de los dos tipos de procedimiento para solicitar
la proteccién internacional.

Procedimiento regular

Las personas que se encuentran en el territorio espafiol solicitan la proteccién internacional de acuerdo
con el procedimiento regular a través de la OAR, dependiente del Ministerio del Interior.

Toda solicitud de proteccién internacional se divide en dos fases: el procedimiento de admisibilidad de
la solicitud y el examen de la solicitud admitida.

La OAR tiene un mes para declarar si la solicitud es admitida a trdmite o no. Si en un mes no hay res-
puesta, se entiende que la solicitud ha sido admitida por silencio administrativo. Es decir, si no se ha
recibido una notificacién de la resolucién por escrito, se considera estimada, situacién muy comin en la
préctica, ya que a causa del gran aumento de solicitudes el sistema estd colapsado y la inmensa mayoria
de solicitudes no reciben respuesta alguna en un mes, por lo que son admitidas a tramite.

“El hecho de que haya tantas solicitudes ha ocasionado que hoy dia, la inmensa mayorta de solicitudes
se admitan a tramite. El sistema estd desvirtuado”, decia la Policia Nacional.

Si la solicitud se declara inadmisible el solicitante tiene derecho a presentar recurso.

En caso de admisién a tramite, la OAR instruye el expediente administrativo y eleva un criterio de
resolucién ante la Comisién Interministerial de Asilo y Refugio (CIAR). La CIAR est4 integrada por
los ministerios de Interior, de Empleo y Seguridad Social (MEYSS), de Justicia y de Asuntos Exte-
riores y Cooperacién, y una persona representante del ACNUR como invitada. Esta comisién tiene 6
meses para examinar la solicitud de proteccién internacional y elevar una propuesta de resolucién al
Ministerio del Interior, notificando la respuesta a la persona interesada. En la préctica, este perfodo
suele ser mds largo.

Por tanto, la CIAR (articulo 2, Reglamento de la Ley de Asilo) es la responsable de decidir sobre la
solicitud. La decisién de la Comisién debe resolver si:

— concede o deniega el estatuto de persona refugiada;
— concede o deniega la proteccién subsidiaria;

— deniega el estatuto de persona refugiada y la proteccién subsidiaria y concede un permiso de resi-
dencia por razones humanitarias.

Si en 6 meses la solicitud sigue sin ser resuelta, se presume que ha sido denegada, por lo que queda
abierta la via judicial, aunque se mantiene la obligacién de resolver la solicitud, por lo que no se consi-
dera denegada como tal hasta la resolucion final de la misma (AIDA, 2016).
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Procedimiento urgente

Si la solicitud se tramita por el procedimiento urgente, la OAR tiene 72 horas para decidir sobre la admi-
sibilidad de la solicitud. En el caso de que la solicitud se haya presentado desde un CIE, la tramitacién
a seguir serd la del asilo en frontera, es decir, el procedimiento urgente, aunque la persona se encuentre
en territorio espafiol. En este caso, la OAR tiene 4 dias hébiles para decidir sobre la admisibilidad de
la solicitud.

Si la solicitud es admitida a trdmite, la persona tiene derecho a entrar en el territorio espafiol para con-
tinuar la solicitud de acuerdo con el procedimiento urgente.

Si la solicitud se declara inadmisible, la persona interesada puede solicitar un reexamen de la misma
durante los siguientes 2 dfas. Para la resolucién de este reexamen se abre otro plazo de 2 dfas hébiles.

Si se resuelve nuevamente declarando la solicitud inadmisible, la persona puede recurrir a los tribunales.
Si la resolucién del reexamen no se produce en el plazo de 2 dfas, la persona solicitante serd admitida
en territorio espafiol para continuar con el procedimiento. El Ministerio del Interior tiene 3 meses para
resolver si concede o no proteccién, de acuerdo con el procedimiento urgente. Es decir, el procedimiento
urgente reduce los plazos a la mitad en comparacién con el procedimiento ordinario.

Tabla 8. Procedimiento de solicitud de proteccién internacional en Espaha

¢Desde donde Autoridades Tipo de Plazo de la OAR para Decision final
solicito la proteccion competentes a las que procedimiento admitir a tramite la sobre la solicitud
internacional? presentar la solicitud solicitud
Estoy en territorio OAR, oficinas de Regular 1 mes El Ministerio del
espanol extranjeria y centros (articulo 24, (articulo 20.2, Interior tiene 6 meses
policiales Ley de Asilo) Ley de Asilo) para examinar la

Un mes sin respuesta: solicitud
admision por silencio
administrativo

Estoy fuera del Autoridades de los Urgente 72 horas El Ministerio del
territorio espafiol o controles fronterizos. (articulo 25, (articulo 19.4, Interior tiene 3 meses
enun CIE Autoridades del CIE Ley de Asilo) Reglamento de la Ley para examinar la

de Asilo). solicitud

4 dias si se solicita

desde un CIE.

Si los plazos no se
cumplen: admitida

Fuente: elaboracién propia basada en la legislacién en vigor e informacién del Ministerio de Interior.
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Grafico 6. Esquema del procedimiento de solicitud de proteccién internacional en Espana

Fuente: CEAR, informacién util. Fases del proceso de asilo en Espafia.

115

CAPiTULO IV. PROCEDIMIENTO DE SOLICITUD DE PROTECCION INTERNACIONAL



116

CoLEcCcION DERECHOS HUMANOS « JUAN SAN MARTIN»

Es necesario incidir de nuevo en que la concesién y la denegacion de proteccién internacional es com-
petencia exclusivamente estatal. Asimismo, tanto la concesién como la denegacién de la solicitud de
proteccién internacional deben estar motivadas y fundamentadas. Esto implica que la decisién debe
recoger un sucinto relato de las razones por las cuales se adopta una u otra decisién. De esta manera, la
persona implicada, en caso de desear presentar un recurso, debe poder conocer los argumentos en los
que se basa la misma para poderse oponer a los mismos.

El siguiente cuadro muestra el nimero de solicitudes de proteccién internacional desde la CAPV, desde
Espafia y desde la UE.

Tabla 9. Personas refugiadas en la CAPV, Espaia y Europa, en cifras

SOLICITUD CONCEDIDA
SOLICITUD DE —
PROTECCION INTERNACIONAL Estatuto de refugiado Estatuto de proteccion
subsidiaria
2015 2016 2017 2018 2016 2017 2018 2016 2017 2018
CAPV 133 500 970  1.598
ESPANA 14.780 15.755  31.740  55.668 355 626 615 6500  4.192  2.558
UE 1.322.825 1.250.955 649.855 581.165 366.000 271.630 258.000 188.960

Fuente: elaboracién propia basada en datos publicados por Eurostat, EU Member States granted protection to more than half a million asylum
seekers in 2017; Asylum in the EU Member States, Eurostat, 2018. Euskadi registré 500 solicitudes de asilo en 2016, el triple que en 2015, El
Mundo, 2017. Més de 250 solicitantes de asilo en Euskadi no reciben acogida por la saturacién en las tramitaciones, El Diario Vasco, 2018.
Ultimos datos de asilo y refugio en Espafia, ACCEM, 2009. Datos de proteccién internacional, Ministerio del Interior, 2017. Datos de protec-
cién internacional, Ministerio del Interior, 2018. Casi 1600 personas solicitaron el asilo en Euskadi en 2018, Deia, 2019. Asylum and first
time asylum applicants by citizenship, age and sex, Monthly data, Eurostat, 2019.

4.2. [Etapas del procedimiento de solicitud de proteccion internacional desde la CAPV

“Cuando llegas, tienes que pedir cita para hacer la solicitud de asilo.
Un funcionario te hace una entrevista y le cuentas tu historia.

La mia es sencilla. Mi padre es abogado vy mi madre, profesora de arte.
Soy el mayor de cuatro hermanos. Tentamos de todo. Yo quiero estudiar.
Hice el Bachillerato en Siria. Pero si te quedabas alli,

te reclutaban a la fuerza, unos u otros”.

(Amr Sbahi, Siria. XL Semanal, 2015)

Cuando una persona llega a la CAPV hay que tener en cuenta que existen dos procesos que se dan de
forma paralela: por un lado, la formalizacién de la solicitud de proteccién internacional y, por otro, la
acogida en la CAPV por parte de los distintos actores autonémicos implicados’. A continuacién se mues-
tra una secuencia de los pasos a seguir cuando una persona desea solicitar la proteccién internacional

desde la CAPV.

17" A partir de las entrevistas realizadas tanto con la Policfa Nacional como con entidades sociales en la CAPYV, se han podido obtener algunas
conclusiones tanto sobre el procedimiento de solicitud de proteccién internacional como sobre la acogida en la CAPV.
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Procedimiento de solicitud

1. Solicitud de cita: La persona solicita cita en la oficina correspondiente de la Policia Nacional. En
la CAPV la oficina responsable de tramitar las solicitudes es la Brigada Provincial de Extranjeria
y Fronteras. Esta solicitud se debe presentar en el plazo de un mes a contar desde la entrada en el
territorio espafiol.

Actualmente la Policia estd dando citas para 2 0 3 meses més tarde, dada la cantidad de solicitudes
que reciben. Asf lo afirmaba la propia Policia Nacional de Bilbao: “En noviembre de 2017, la Policia
estaba dando citas para febrero de 2018”.

Las dnicas personas que pueden estar en la entrevista, aparte de la persona solicitante de proteccién
internacional, son el abogado y el intérprete.

Si las circunstancias que justifican la solicitud de proteccién internacional se deben a causas sobre-
venidas en el pafs de origen, se computaré el plazo de un mes a partir del momento en que hayan
acontecido los hechos que justifiquen su temor de persecucién. Las causas sobrevenidas hacen
referencia al cambio de circunstancias en el pafs de origen, por ejemplo, el inicio de un conflicto
bélico.

2. Entrevista: Durante la entrevista en la Policia se preguntan los datos, el itinerario seguido y la ex-
periencia de persecucién sufrida. La entrevista puede durar entre 2 y 4 horas. A las personas se les
identifica por su huella, dado que a veces utilizan distintos nombres a su entrada y en la entrevista.
La OAR tiene unas preguntas fijas que la Policia debe realizar: ;por qué huye de su pais?, ;por qué
viene a Espafia y no a otro pafs?, sha sido procesado en su pais?, jen qué zona de su pafs vivia?,
entre otras.

La Policia se limita a hacer estas preguntas y a anotar todo lo dicho por el entrevistado. Es decir, la
labor de la Policia es recabar toda la informacién posible para que la OAR pueda decidir sobre el caso.

Cuando finaliza la cita se expide un documento llamado “la tarjeta blanca”. Este documento hace
constar que se ha solicitado la proteccién internacional y que dicha solicitud estd en proceso de
admisién a tramite.

3. Resolucién de admisién a trdmite: En principio, el Estado espafiol debe resolver dentro del mes
siguiente a la cita si la solicitud es admitida o no a trdmite. Esta admisién a trdmite no significa que
finalmente se vaya a conceder la proteccién internacional, sino que el procedimiento va a continuar
hasta que tenga lugar una decisién sobre la solicitud. La Policia Nacional de Bilbao explica que,
como el sistema estd colapsado, se estdn admitiendo todas las solicitudes a tramite. Las denega-
ciones a tramite tienen que estar motivadas y por eso se admiten todas: “Hay tantas solicitudes que
no hay tiempo para motivarlas”, “Si digo que me persiguen los extraterrestres, se admite a tramite”
(entrevista Policfa Nacional).

4. Emisién de la tarjeta roja: Cuando la solicitud de proteccién internacional es admitida a tramite, la
policia llama por teléfono a la persona en cuestion para establecer una cita. En esa cita se emite un
documento: “la tarjeta roja”. Se le conoce asf por el color de la cartulina en que estd impreso. Su
nombre oficial es Documento acreditativo de la condicion de solicitante en tramitacion de proteccion
internacional. Como su nombre indica, es el documento oficial de identificacién que le reconoce
como persona solicitante de proteccién internacional.

“Pedi el asilo el afio pasado v ahora me han dado la tarjeta roja.
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Durante los 6 primeros meses no puedes trabajar. De todos modos,
es dificil que te contraten, porque en cualquier momento

te pueden expulsar si te deniegan el asilo.

Estudio hasta las doce de la noche. Quiero ser cocinero”.

(Mamadou Dick, Mali. XL Semanal, 2015)

La tarjeta roja inicial tiene una vigencia de 6 meses y no autoriza a trabajar a su titular. No obstante,
s le permite permanecer en territorio espafiol hasta la resolucién de la solicitud. Incluye el nimero
de identificacién de extranjero (NIE), que permite abrir una cuenta bancaria o recibir la tarjeta sa-
nitaria. Asimismo, la tarjeta roja es necesaria para continuar en el sistema de acogida e integracién
del Gobierno espaiiol.

Si a los 6 meses no consta ninguna notificacién sobre la resolucién de la solicitud de proteccién
internacional, se renueva la tarjeta roja y se incluye la mencién expresa “AUTORIZA A TRABAJAR”.

Cada 6 meses la persona solicitante renovard esta tarjeta en la Policia hasta que se decida sobre su
solicitud. Si se le concede la proteccién internacional, se sustituird la tarjeta roja por la “Tarjeta de
Identificacién de Extranjero (TIE)”.

Si consta notificacién de la resolucién de la solicitud de proteccién internacional y esta es denega-
toria de la solicitud de proteccion internacional, cuando la persona vaya a renovar su tarjeta roja se
le dar4 cita para otro dfa en el que se le notificard la denegacion.

Resoluciéon de la solicitud: Las solicitudes se envian al Ministerio del Interior. El seguimiento de
los expedientes se lleva en la OAR. La resolucién la decide un comité formado por OAR, ACNUR
y CEAR. Toda la informacién resumida para los solicitantes de proteccién internacional en Espafia
puede verse en un folleto elaborado por el Ministerio de Interior.

En conclusién, las solicitudes de proteccién internacional han aumentado considerablemente y la
OAR est4 colapsada. No hay capacidad para gestionar tantas solicitudes. A consecuencia de ello,
los plazos de resolucién de las solicitudes se han alargado mucho, dejando a un gran nimero de
personas refugiadas en situacién de vulnerabilidad y desconocimiento sobre su situacién durante
afios. Por otra parte, el colapso del sistema ha ocasionado que la inmensa mayorfa de solicitudes se
admitan a tramite, lo que desvirtda el sistema.

Con el fin de lograr reducir los plazos de resolucién de solicitudes de proteccién internacional,
la Policia Nacional propone que la policias de Bilbao, Donostia/San Sebastidn y Vitoria-Gasteiz
tengan competencia para determinar si admiten o no a trdmite determinadas solicitudes: “...que la
Policia Nacional pueda determinar, antes de los 30 dias de admision a trémite, si un caso es motivo
de solicitud o no” (entrevista Policia Nacional).

Segtin ellos, en determinados casos es obvio que la persona no cumple los requisitos de la definicién
de persona refugiada de la Convencién de Ginebra. “Nos han llegado a decir que les segutan los
extraterrestres”, afirmaba un miembro de la Policia Nacional. Por ello, una eventual atribucién de
competencias a la Policfa Nacional para la inadmisién de solicitudes de proteccién internacional
por ser manifiestamente infundadas agilizarfa los plazos de resolucién y darfa acceso al sistema a
aquellas personas que si entran en la definicién de persona refugiada. “Esta competencia permitiria
agilizar el proceso de resolucion de las solicitudes de proteccion internacional” (entrevista Policia
Nacional).
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Se debe tener en cuenta, por otro lado, que las personas reubicadas y reasentadas no siguen estos
pasos. Mientras que la solicitud de las personas reubicadas en el momento de su reubicacién ha sido
ya admitida a tramite, en el caso de las personas reasentadas se les ha reconocido ya el estatuto de
persona refugiada.

Grafico 7. Documentos del procedimiento de solicitud de proteccion internacional
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Solicitud de cita en la Proceso de admision a
oficina de la Policia tramite (30 dias)
Nacional Inadmision = situacion
irregular

Entrevista con la
Policia Nacional

Admision al tramite Resolucion positiva
(Permiso de residencia hasta (Tarjeta de Identificacion
la resolucion definitiva) de Extranjero)

Pasados 6 meses desde la
admision a tramite, renovacion y
"autorizacion para trabajar"
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TARJETA DE IDENTIFICACION DE EXTRANJERO (TIE)

Numero de identificacion de Extranjero (NIE)

REFLEXIONES FINALES
Por tanto, de este apartado se deben extraer las siguientes conclusiones:

El procedimiento, tanto en su versién urgente como ordinaria, consta de una fase de admisibilidad de la
solicitud y de otra en la que se determina si se concede la proteccién internacional o no.

Tanto la decisién de no admitir a trdmite como de no otorgar la proteccién internacional son susceptibles
de recurso.

Actualmente, el sistema de asilo espafiol se halla colapsado y, por ello, todas las solicitudes, incluso
aquellas que posiblemente no den lugar al reconocimiento de la proteccién internacional, son admitidas
a trdmite. Ello conlleva que se admitan a trdmite algunas solicitudes que no estdn debidamente fundadas
y que la presentacién de la solicitud de asilo sea una salida para las personas inmigrantes en situacién
administrativa irregular, lo que desvirtda el sistema, que estd concebido para proteger a personas sus-
ceptibles del reconocimiento de la proteccién internacional.

En el procedimiento hay dos momentos clave: el de la obtencién de la tarjeta blanca, en el que se presenta
la solicitud y se espera a recibir la respuesta sobre su admisibilidad, y el de la emisién de la tarjeta roja,
cuando la solicitud ha sido admitida a trdmite y se debe esperar a su resolucién.

Ademés, es necesario recordar que hasta la segunda renovacion de la tarjeta roja, que se produce a los
6 meses, las personas refugiadas no estdn autorizadas a trabajar.

Por dltimo, las fases y los plazos de tramitacién del procedimiento de solicitud de proteccién internacional
no coinciden con las del sistema de acogida que se explicard a continuacién.
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CAPITULO V

El sistema de acogida general

“Se proporcionard a las personas
solicitantes de proteccion internacio-
nal, siempre que carezcan de recursos
econdmicos, los servicios sociales y de
acogida necesarios con la finalidad de
asegurar la satisfaccién de sus necesi-
dades bdsicas”.

(Articulo 30, Ley de Asilo)

La persona solicitante o beneficiaria de proteccién
internacional en el Estado espafiol tiene el derecho
a beneficiarse del sistema de acogida e integracién
para solicitantes y beneficiarios de proteccion
internacional del Gobierno espafiol (en adelante
serd referido como el sistema de acogida). Se
considera solicitante de proteccién internacional
la persona que haya formalizado una peticién de
solicitud o cita para presentar la solicitud o quien
ya haya formalizado la misma en Estado espafiol.
Para acreditar esta situacién es imprescindible el
documento de citacién con la Policia, la confirma-
cién escrita de la misma o el justificante de haber
presentado la solicitud.

El sistema de acogida se gestiona desde el MEYSS
y a través de las entidades que acogen a las per-
sonas solicitantes de proteccién internacional.
Para que las prestaciones del programa logren
la integracién de las personas beneficiarias en la
sociedad de acogida es necesaria una coordinacién
con las administraciones autonémicas y munici-
pales, asi como con las entidades sociales. Aqui
entra en juego el papel de las administraciones
publicas vascas, asf como el de las diputaciones
de los tres territorios histéricos.
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Es importante tener en cuenta, en todo caso, que las fases del sistema de acogida del Gobierno espaiiol
son independientes de la evolucién del procedimiento de proteccién internacional. A continuacién se
explican las principales caracteristicas de este sistema de acogida.

La normativa nacional atribuye a la Secretarfa General de Inmigracién y Emigracién (SGIE), que forma
parte del MEYSS, la competencia en materia de extranjerfa, inmigracién y emigraciéon. Ademds, precisa
que corresponde a la Direccién General de Migraciones (DGM), que forma parte de la SGIE, el desarrollo
y gestién del sistema de acogida integral e integracién de inmigrantes, solicitantes de asilo, refugiados,
apétridas y personas acogidas al régimen de proteccién temporal y a otros estatutos de proteccién sub-
sidiaria.

El1 MEYSS ha ido desarrollando un sistema de acogida e integracién para solicitantes y beneficiarios de
proteccién internacional.

El Gobierno espafiol subvenciona los programas del sistema de acogida, que cuenta con dos lineas fun-
damentales de actuacion:

a) Una red estatal de acogida, que engloba: los centros de migraciones dependientes de la DGM, los
centros de acogida a refugiados (CAR), y los centros de estancia temporal de inmigrantes (CETI).
En la CAPV no hay ningiin CAR, solo los hay en Madrid, Valencia y Sevilla. Por su parte, hay dos
CETI: uno en Ceuta y otro Melilla.

b)  Otros dispositivos de acogida, subvencionados por el MEYSS y gestionados por entidades sin 4nimo
de lucro, destinados a atender a este mismo colectivo. En la CAPV son los siguientes: ACCEM,

CEAR Euskadi, Cruz Roja, MPDL.

Con el fin de facilitar y lograr la progresiva autonomia de las personas destinatarias, asi como su inte-
gracién social y laboral, el sistema de acogida se desarrolla mediante itinerarios individualizados de
integracion. Todas las personas solicitantes y beneficiarias de proteccién internacional acceden al sistema
de acogida en iguales condiciones. No hay un sistema distinto en funcién de la nacionalidad, el perfil
del solicitante o la forma de llegada.

El programa del MEYSS, dirigido a la integracién del solicitante de proteccién internacional, estd divi-
dido en tres fases. No obstante, existe una fase previa, la llegada, que también se explicard continuacion.
Coloquialmente se conocen estas fases como la fase cero, primera fase, segunda fase y tercera fase.

La duracién prevista del sistema de acogida es de 18 meses, pudiendo extenderse a 24 meses en casos

de especial vulnerabilidad. Al igual que en resto del Estado espafiol, en la CAPV se llevan a cabo las
siguientes fases del sistema de acogida:

Tabla 10. Fases del sistema de acogida

PRIMERA SEGUNDA TERCERA
FEEENDRL FASE FASE FASE
12 acogida Acogida en centro Integracién Autonomia
Hasta 6 6
30 dias (+3 personas vulnerables) (+3 personas vulnerables) 6 meses
meses meses

Fuente: manual MEYSS, 2016.
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5.1. Fase 0. La llegada

Son muchos los interrogantes que se le presentan a una persona refugiada recién llegada a la CAPV:
;doénde debe pedir ayuda?, jcudles son los primeros pasos que debe o puede dar?.

“Las personas refugiadas (...) desde el momento en que llegan,
tienen que formalizar la solicitud de astlo. Porque solo en ese momenio
se les aplica la normativa especifica que existe para ellas”.

(Entrevista personal técnico de ayuntamiento)

Una vez ha llegado a la CAPYV, esta persona suele contactar con CEAR Euskadi, que interviene en las
tres provincias de la CAPV y es el principal actor responsable de la fase 0. Las personas suelen llegar a
CEAR Euskadi bien porque alguien les facilita el contacto o bien porque se les deriva desde diferentes
entidades.

“Viene mucho solicitante de asilo y lo derivamos a CEAR”.

(Entrevista personal técnico de ayuntamiento)

En una primera entrevista, la persona cuenta su situacién y CEAR Euskadi le informa sobre las posibi-
lidades que tiene para solicitar la proteccién internacional en el Estado espafiol. Si la persona expresa
su intencién de solicitar la proteccién internacional, se le explica el proceso que debe iniciar para re-
gularizar su situacién. CEAR Euskadi recaba informacién sobre el pais de origen y le acompaiia en la
tramitacion de la solicitud del expediente de proteccién internacional. También ayuda a aportar pruebas
e informes de apoyo.

La llamada fase O no forma parte del sistema de acogida general oficialmente. No obstante, en esta fase 0
hay también una linea especifica de financiacién por parte del MEYSS. Dada la cantidad de solicitudes
en los dltimos afios, la OAR se ha visto desbordada. A consecuencia de ello, no alcanza a dar citas con
la Policia en un corto plazo de tiempo. De hecho, la cita con la Policia puede demorarse meses. En otofio
de 2017 la Policia de Bilbao estaba dando citas para solicitar la proteccién internacional para finales
de febrero de 2018, y a 17 de octubre la policia de Donostia/San Sebastidn estaba citando para marzo
de 2018 (como se desprende de las entrevistas realizadas con la Policia Nacional). La CAPV es una de
las comunidades donde estos retrasos estdn siendo mas acusados. De hecho, la comisarfa de Bilbao es
la que més lista de espera tiene y el periodo de espera se estd demorando hasta un afio®.

Este retraso se confirma en el informe del Defensor del Pueblo Informe Anual 2017 y debates en las Cortes
Generales, al prever que “El sistema de acogida no ha sido capaz de planificar las medidas de choque
necesarias ante el aumento exponencial de solicitudes en un periodo corto de tiempo™.

En todo caso, debe quedar claro que una vez que la persona acredita que ha pedido la cita, ya tiene entrada
en el sistema de acogida del Gobierno espafiol. Por lo tanto, el requisito general para acceder al programa
de acogida general es ser solicitante (o beneficiario) de proteccién internacional en Espaiia. Se considera
solicitante de proteccién internacional la persona que desea solicitar proteccién internacional pero est4
pendiente de formalizarla. Para acreditar esta situacién es imprescindible el documento de citacién o la
confirmacién escrita de la cita por personal de la Administracién o de la entidad social (manual MEYSS).

4 Diario Vasco, 2018.
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Pero, ;qué ocurre en el periodo de tiempo desde que la persona llega fisicamente a la CAPV y obtiene
el documento de citacién o la confirmacion escrita de la cita con la Policia por el personal de la Admi-
nistracién? ;y qué ocurre desde que obtiene este documento hasta que se le asigna una plaza dentro del
programa de acogida?.

EI MEYSS abrié una linea de financiacién que permite costear el alojamiento de estas personas durante
este periodo de tiempo. El Real Decreto 816/2015, de 11 de septiembre, por el que se regula la concesion
directa de una subvencion a Cruz Roja Espafiola, Comision Espaiiola de Ayuda al Refugiado y Asociacion
Comision Catdlica Espafiola de Migracion para la ampliacién extraordinaria de los recursos del sistema
de acogida e integracion de solicitantes y beneficiarios de proteccion internacional, garantizé la recepcién
en hostales de aquellas personas solicitantes de proteccién internacional que ain no habian recibido
una cita con la Policia durante un periodo médximo de 30 dias. Esta subvencién también irfa destinada a
las personas que, habiendo recibido una cita con la Policia, todavia no se les ha asignado una plaza en
un centro de acogida (manual MEYSS*).

La duracién de la estancia en estos recursos de alojamiento provisional, en términos generales, debe
reducirse al tiempo imprescindible para realizar los tramites necesarios para la derivacién a un centro
de acogida o a otro recurso. Los dfas computados con cargo a esta fase (duracién médxima estimada de
30 dias) no computan en la duracién del itinerario de integracién por fases: primera, segunda y tercera
fase (manual MEYSS).

Por tanto, hasta que la persona es derivada a un centro de acogida puede pasar esos dias en un albergue
habilitado para ello como parte de la fase O (segtin se desprende de la entrevista a una entidad social).
En Bizkaia, algunos de los albergues utilizados han sido los de Castrejana y Derio (entrevista personal
técnico de ayuntamiento). En Guipuzkoa, CEAR Euskadi estd utilizando albergues de titularidad muni-
cipal en Donostia/San Sebastidn y Errenteria, entre otros (entrevista Gobierno Vasco). Recientemente el
Gobierno Vasco ha puesto en marcha un nuevo centro en el municipio de Ofiati.

Por otro lado, algunos ayuntamientos cuentan con servicios municipales de alojamiento de urgencia.
Si bien las personas solicitantes de proteccién internacional pueden acceder a estos servicios, es-
tdn previstos para personas en situacién de vulnerabilidad de muy distintos perfiles. Un técnico de
ayuntamiento que cuenta con este servicio explicaba que, por distintas circunstancias, existe una alta
demanda de este servicio. En los servicios de alojamiento de urgencia de este municipio concreto,
la persona transetnte puede quedarse 3 noches, pero se puede justificar la prérroga de esa estancia
cuando las personas tienen claro que tienen una alternativa cercana, es decir, que es un puente para
llegar a una situacién mds estable.

En otros municipios va a depender de si se cuenta con servicios de alojamiento de urgencia o si estdn
completos. Este puede ser el caso de la persona que estd a la espera de esta fase 0 para formalizar su
solicitud. Para justificar esta prérroga, existe coordinacién entre el personal de acogida de CEAR Euskadi
y las personas que trabajan en el Servicio Municipal de Urgencias Sociales (SMUS) (entrevista personal
técnico municipal).

Es preciso mencionar que en esta fase 0 no entran las personas que han llegado a la CAPV a través de

los acuerdos de reubicacién y reasentamiento. Estas personas entran directamente a la primera fase del
sistema de acogida el dia de su llegada a la CAPV.

1 Publicado en 2016.
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5.2. La primera fase

5.2.1. La proteccion durante la primera fase del sistema de acogida

La primera fase del programa tiene como objetivo cubrir las necesidades bdsicas de las personas desti-
natarias de proteccién internacional.

En esta fase se ofrece a estas personas una plaza en un centro de acogida. Ademds del alojamiento y la
manutencion, los centros de acogida cuentan con personal técnico especializado, que ofrece a las personas
servicios de intervencién social, atencién psicoldgica, traduccion y asesoramiento legal.

En esta fase, por ejemplo, las personas destinatarias del sistema de acogida tienen derecho a asistir a los
cursos de castellano: “Lo mds importante, en primer lugar, es que aprendan el idioma” (testimonio de una
persona perteneciente a una entidad social vasca). Ademads, se les acompafia en temas sanitarios, en el
empadronamiento o, en el caso de existir menores, en su escolarizacién. En cuanto a la sanidad, todas
las personas que estdn dentro de este sistema de acogida tienen acceso a la sanidad piblica siempre
que carezcan de recursos econémicos, de acuerdo con el articulo 15 del Reglamento de la Ley de Asilo.
Durante este periodo también se les facilita formacién laboral, lo que resulta fundamental, ya que, al
renovar la tarjeta roja, estas personas disponen de permiso de trabajo.

A continuacién se analizard con mayor detalle el sistema de centros de acogida donde estas personas
tienen derecho a pasar 6 meses desde que entran en el sistema de acogida.

5.2.2. Los ceniros de acogida

La Orden Ministerial de 13 de enero de 1989, sobre centros de acogida a refugiados recogié por primera
vez la creacién de centros de acogida para solicitantes de proteccién internacional. Los centros de acogida
son establecimientos piblicos que, con cardcter temporal, prestan alojamiento, manutencién, asistencia
psicosocial y otros servicios sociales encaminados a facilitar la integracién de personas solicitantes de
la proteccién internacional en Espafia, siempre que no dispongan de medios econémicos para atender
sus necesidades.

La Ley de Asilo, por su parte, prevé asimismo la provisiéon de servicios de acogida especificamente
destinados a aquellas personas que soliciten la proteccién internacional. La ley sefiala que “La acogida
se realizard, principalmente, a través de los centros propios del Ministerio competente de aquellos que sean
subvencionados a organizaciones no gubernamentales” (articulo 31, Ley de Asilo).

El tiempo de estancia previsto en el centro es de 6 meses, siempre que no haya una resolucién de la
solicitud de proteccién internacional anterior a ese plazo. Las personas solicitantes de la proteccién
internacional cuya solicitud haya sido denegada tienen la posibilidad de estar en el centro de acogida
hasta llegar a la duracién médxima de esta fase, los 6 meses. Ademds, el Real Decreto 816/2015, de 11 de
septiembre, por el que se regula la concesién directa de una subvencién a Cruz Roja Espatiiola, Comisién
Espafiola de Ayuda al Refugiado y Asociacién Comisién Catélica Espafiola de Migracién para la amplia-
cién extraordinaria de los recursos del sistema de acogida e integracién de solicitantes y beneficiarios
de la proteccién internacional, regul6 la concesién directa de una subvencién para la ampliacién de los
recursos del sistema de acogida del Gobierno espafiol.

Ello dio lugar a un aumento de las plazas disponibles para la acogida de personas solicitantes de la pro-
teccién internacional. El sistema de acogida duplicé sus plazas en un afio, de las 4.000 en diciembre de
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2016 a més de 8.000 en diciembre de 2017. No obstante, es preciso mencionar que dicho aumento no
se ha producido en los centros de atencién de refugiados dependientes directamente del MEYSS (CAR),
sino que ha tenido lugar exclusivamente a través de las entidades sociales que gestionan los programas

de acogida (CEAR, 2018).

En la actualidad, las entidades sociales que se encargan de la acogida de las personas refugiadas y las
responsables de gestionar las plazas, asi como de los servicios que se les ofrecen en las fases en la CAPYV,

son CEAR Euskadi, Cruz Roja, Accem y MPDL.

Vista la gran demanda, el Estado realiz6 una convocatoria de subvenciones abierta a otras organizaciones
para sumarse a las ya existentes, CEAR Euskadi y Cruz Roja. Gracias a ella entraron Accem y MPDL.

En la CAPV se han creado 307 plazas por las que han pasado 450 personas destinatarias del sistema de
acogida, sin embargo, solo alrededor de 50 procedian de los programas de reubicacién o reasentamien-
to. El resto de plazas en la CAPV han sido ocupadas por personas de distintos lugares del mundo que
han llegado a territorio del Estado espaiiol por via ordinaria y han solicitado proteccién internacional
(entrevista entidad social).

Tabla 11. Plazas concertadas para el alojamiento de personas solicitantes de
proteccion internacional en la CAPV

ORGANIZACION BIZKAIA GUIPUZKOA ARABA/ALAVA  TOTAL DE PLAZAS
CEAR-Euskadi (mayo 2018) 70 44 42 156
Cruz Roja (mayo 2018) 70 64 72 206
Accem (mayo 2018) 36 36

Fuente: elaboracién propia a partir de los informes Acogida de las personas refugiadas, CEAR Euskadi, 2018; Cruz Roja atendi6 en Euskadi a 518
personas solicitantes de asilo y refugio en 2017, Cruz Roja, 2018; y Accem y las personas refugiadas, Accem, 2018.

5.2.3. La distribucion en los centros de acogida

Es importante tener en cuenta que no todas las personas que solicitan la proteccién internacional desde
la CAPV se quedan aqui, ni todas las que se incorporan a centros de acogida vascos han formalizado la
solicitud en este territorio. Las personas destinatarias del sistema de acogida son derivadas a distintos
centros de acogida en el territorio nacional. A las personas destinatarias se les deriva a los centros de
acogida dependiendo de las plazas existentes dentro del programa estatal. Existe una aplicacién informé-
tica para la asignacién de las plazas disponibles en los centros de acogida, es decir, es posible que una
persona se acoja al sistema de acogida desde Sevilla y sea asignada a Euskadi si es aqui donde existen
en ese momento plazas disponibles.

Ademés de las plazas disponibles, también se tienen en cuenta las necesidades personales, la unidad
familiar, la edad, el género o la nacionalidad, con el objetivo de que la persona se encuentre en el centro
disponible que mejor responda a sus necesidades. En las preferencias de una determinada ciudad o
una provincia puede estudiarse el caso concreto, si la persona afirma tener familiares o arraigo social
en este lugar.

Una vez que ya estd en el centro, esta persona debe realizar todo el proceso del sistema de acogida en
el mismo lugar. Es decir, el sistema de acogida del Gobierno espafiol se basa en la incorporacién de la
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persona solicitante a uno de los centros de acogida distribuidos por todo el Estado y ello le da acceso al
resto de servicios del sistema de acogida. A causa de este sistema de asignacién de plazas, hay personas
que rechazan la entrada en el sistema de acogida del Ministerio, ya que podrian ser enviadas a cualquier
lugar de Espafia. Varios trabajadores de entidades sociales mencionaron en las entrevistas al colectivo
venezolano como uno de los que a menudo se encuentra en esta situacion.

Si la persona se niega a ir a un sitio determinado varias veces, se analizan y estudian los motivos con-
cretos. En estos casos, la persona puede aportar informes detallando y explicando por qué quiere estar
en un centro de una ciudad determinada. Si finalmente la persona decide no aceptar el centro de destino
en la primera fase del sistema, se queda fuera del programa estatal (entrevista entidad social).

5.3. La segunda fase

Esta fase se inicia cuando las personas salen del centro de acogida y necesitan seguir recibiendo apoyo.
Para ello se define un itinerario de acompafiamiento, destinado a promover su autonomia, independencia
e integracién. La duracién de esta fase es de 6 meses, pero puede extenderse a 9 o incluso 12 meses en
casos de vulnerabilidad.

Esta fase se llevard a cabo en la misma provincia donde se ha realizado la primera fase. En esta etapa de
mayor autonomfa, la persona destinataria del sistema de acogida sigue recibiendo apoyo social, juridico
y psicolégico para que pueda seguir su itinerario de integracién. También sigue teniendo la opcién de
acudir a cursos de castellano.

En esta fase las personas deben buscar otro alojamiento. Tienen una prestacién econémica para el pago del
alquiler y tanto CEAR Euskadi como Cruz Roja contindan proporciondndoles ayuda en este aspecto. En
esta fase ya no reciben dinero de bolsillo, pero el coste del alquiler es cubierto por el sistema de acogida.

Es también en esta fase en la que la persona debe buscar empleo. Estas personas tienen derecho a
acceder al mercado laboral 6 meses después de que su solicitud haya sido admitida a trdmite. Pasados
esos primeros 6 meses, la persona tiene derecho a solicitar la renovacion de su “tarjeta roja” y en dicha
renovacion aparecerd que tienen permiso de trabajo en territorio espafiol (articulo 32, Ley de Asilo, y
articulo 13, Reglamento de Ley de Asilo).

A pesar de disponer de autorizacién administrativa para trabajar, estas personas se mantienen en la in-
certidumbre acerca de su estatus juridico. La posibilidad de que la solicitud de proteccién internacional
sea finalmente denegada, con la consecuente pérdida de la autorizacién administrativa de residencia y
trabajo, es alta y ello desincentiva la contratacién de estas personas:

“Es un poco dificil porque yo tengo tarjeta roja temporal y es dificil
para buscar trabajo en fdbricas, porque el contrato minimo
es de un afio vy yo renuevo la tarjeta cada seis meses.

Las empresas no dicen que no en mi cara, pero dicen
t1i tienes tarjeta temporal... puedes renovar, pero no es seguro”.

(Shoaib, Pakistdan. CEAR, 2018)
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5.4. La tercera fase

El objetivo de la tercera fase es que estas personas reciban un apoyo eventual y que vayan adquiriendo
una mayor autonomfa. Ello implica una asistencia o apoyo esporddico en determinadas édreas. Esta fase
tiene una duracién de otros 6 meses.

En cualquier caso, es preciso aclarar que la adquisicién de autonomfia de una persona no es lineal y tam-
poco puede estar sujeta a plazos concretos. La progresiva adquisicién de autonomia para estas personas
es, en cualquier caso, fundamental para su futuro. Una vez que abandonan el programa de acogida, aun
en una situacién de gran vulnerabilidad, estas personas se deben enfrentar a diversas dificultades, entre
las que destacan el acceso a la vivienda y al empleo.

REFLEXIONES FINALES

El sistema de acogida es exclusivamente dependiente del Estado y se implementa a nivel autonémico
mediante la financiacién del Estado a las entidades sociales presentes en la CAPV que gestionan pro-
gramas de acogida.

Aunque parece estar compuesto de tres fases (acogida, integracién y autonomia), también existe la fase
0. Esta fase hace referencia al perfodo de tiempo que transcurre desde la llegada hasta que se tiene la
cita con la Policfa Nacional. Asimismo, se ha exigido financiacién adicional para proporcionar un alo-
jamiento para estas personas hasta que puedan entrar formalmente en el sistema de acogida. Para ello
se tienen que utilizar recursos no necesariamente dirigidos para las personas refugiadas, como son los
servicios municipales de urgencias sociales.

La primera fase del programa de acogida tiene como objetivo cubrir las necesidades bésicas de las
personas destinatarias de proteccién internacional. Se ofrece alojamiento, manutencién, servicios de
intervencién social, atencién psicolégica, traduccién y asesoramiento legal. Es en esta fase en la que
las personas destinatarias del sistema de acogida tienen derecho a asistir a los cursos de castellano.
Ademds, se les acompafia en temas sanitarios, en el empadronamiento o, en el caso de existir menores,
en su escolarizacién.

El nimero de plazas en los centros ha aumentado de manera considerable en los tltimos afios, aunque
aun es insuficiente para hacer frente a la creciente demanda existente. La mayoria de plazas han sido
ocupadas por personas de distintos lugares del mundo que han llegado a la CAPV por via ordinaria y
han solicitado la proteccién internacional.

La distribucién en centros de acogida presenta ciertos problemas. En la medida en que acogerse al sistema
glda p p q g
de acogida supone aceptar el destino que se asigne, no siempre coincidente con las preferencias de la
g p p q gne, p p
persona refugiada, hay personas que rechazan entrar en el sistema de acogida aun cuando lo necesitan.
Aunque esta exigencia se ha flexibilizado durante la elaboracién de este trabajo permitiendo, por un
lado, incorporar la preferencia de destino y por el otro, no excluyendo directamente a aquellas personas
que no se incorporen al centro. Ello es una buena noticia, ya que dichos solicitantes logrardn un mayor
grado de autonomia alli donde encuentren una mayor red de familiares y amigos.

Los principales obstdculos comienzan en la segunda fase en la que, si bien sigue recibiendo apoyo social,
juridico y psicolégico, la persona solicitante de proteccién internacional debe buscar alojamiento y empleo.
El principal impedimento para la bisqueda de alojamiento es el precio del alquiler. Por otra parte, estas
personas tienen derecho a acceder al mercado laboral 6 meses después de que su solicitud haya sido
admitida a trdmite. Sin embargo, el acceso al mercado laboral est4 lleno de dificultades por el idioma,
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los prejuicios existentes, la falta de conocimiento del mercado y, sobre todo, la incertidumbre sobre la
duracién de dicho permiso de trabajo. Téngase en cuenta que si la solicitud de proteccién internacional
es denegada, las personas quedarian en situacién de irregularidad, por lo que no podrian trabajar.

Los plazos de las fases del sistema de acogida pueden ser flexibles para intentar adaptarse a la situa-
cién de cada uno. Sin embargo, la realidad ha demostrado que en muchos casos la finalizacién de las
tres fases no da lugar a la autonomia de las personas. Por tanto, el sistema deberfa ser replanteado para
flexibilizar los plazos segin el desarrollo real de autonomia de las personas solicitantes de la proteccién
internacional. Asimismo, se estima que en la fase dos del proceso de acogida, al salir del centro, es donde
se sigue requiriendo un mayor apoyo o refuerzo.
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CAPITULO VI

La contribucion de las
administraciones publicas vascas
al sistema de acogida general

La CAPV ha querido contribuir activamente a
la acogida de personas refugiadas en el Estado
espafiol. Esta contribucién se ha expresado de
muy distintas formas, desde declaraciones de
diferentes instancias institucionales de la CAPV
manifestando su solidaridad con estas personas
y su completa disposicién a acogerlas, hasta el
disefio de programas especificos de acogida para
las personas refugiadas en nuestro territorio.

Como se ha podido ver en el apartado referido
al sistema de acogida general, que contempla
distintos aspectos del proceso de recepcién de
personas solicitantes de proteccién internacional
en el Estado espafiol, existen algunos extremos
del mismo que podrian ser complementados o
reforzados.

“Pensé que estaba sola en el mundo
como si me hubiesen soltado en un agu-
jero. (...) Cuando terminaron las ayudas
puiblicas estuvimos dos dias sin comer. Ni
en la guerra sufrimos esto”.

(Maisoun Shukair, Siria. El Pais, 2018)

Entre ellos, se podria complementar el acceso
al alojamiento de las personas refugiadas en las
primeras fases del proceso de acogida, el apren-
dizaje del idioma, el acceso al mercado de trabajo
una vez son autorizadas para ello o el acceso a
la vivienda cuando se ha finalizado el proceso
de acogida.
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Estas y otras cuestiones relativas a la acogida de personas refugiadas son las que han tratado de abordar
tanto el Gobierno Vasco como la Diputacién Foral de Bizkaia desde sus respectivas competencias.

En este sentido, es preciso realizar una aclaracién esencial, coherente con el reparto competencial ante-
riormente explicado en el apartado “Marco normativo”, para comprender el alcance y el disefio de cada
uno de los programas que se han desarrollado en la CAPV.

Por un lado, el Gobierno Vasco ostenta competencias de accién directa en materia de asistencia social
y desarrollo comunitario, condicién femenina y politica infantil y juvenil, entre otras, que puedan estar
afectadas. A este respecto, es importante subrayar la funcién esencialmente de coordinacién y coopera-
cién entre los diferentes niveles de administracién que el ejecutivo vasco ostenta.

Asimismo, en lo referente al nivel foral, igualmente a las diputaciones forales les corresponden com-
> > 18 p p

petencias de asistencia social, desarrollo comunitario, condicién femenina, y politica infantil y juvenil,
entre otras, que puedan estar afectadas.

Por lo que respecta al nivel municipal, no debemos olvidar que es este el més cercano a las personas. De
estas competencias municipales conviene resefiar que, en lo relativo a la acogida de las personas refugia-
das, la principal interaccién con el poder municipal tiene lugar gracias a la intervencién trascendental
que realizan los servicios sociales municipales, en concreto, los servicios sociales de base, al consistir
en el primer punto de acceso de la poblacién al Sistema Vasco de Servicios Sociales.

A continuacion se detallaran las iniciativas del Gobierno Vasco y de la Diputacion Foral de
Bizkaia, y se desarrollara el contenido de sus programas complementarios al sistema de
acogida general: el programa piloto Auzolana del Gobierno Vasco y el programa Goihabe
de la Diputacion Foral de Bizkaia.

El programa Auzolana del Gobierno Vasco se centra en aquellos aspectos de la coordinacién y la coopera-
cion, no solo entre las administraciones piiblicas, sino también con las entidades sociales que participan
en el proceso de acogida.

Por su parte, el programa Goihabe de la Diputacién Foral de Bizkaia es un plan integral de acogida que
trata de satisfacer las necesidades de las personas refugiadas y el ejercicio de sus derechos. Por ello,
prevé, entre otros servicios, el acceso a la atencién psicolégica, sanitaria, educativa o espiritual.

“Dos ditas antes de decidir dejar Somalia, cuatro soldados entraron
en nuestra casa. Yo estaba con cuatro de mis hijos y mi nifia.

Nos hicieron cosas que no puedo contar. Cuando llegué
necesitaba un psicélogo. Lloraba por todo, con miedo.

Cai en una depresién y no tenia ganas de hacer nada”.

(Zulekha Ifmail. Somalia. Libro de Testimonios de CEAR, 2017)

6.1. Programa promovido por el Gobierno Vasco: Auzolana

El Gobierno Vasco manifesté desde el inicio su voluntad de acoger a las personas refugiadas. Ya en 2015,
en las fechas en las que se produjo un recrudecimiento de esta crisis humanitaria, el Gobierno Vasco
se ofrecié a acoger a al menos 2.000 personas. Al mismo tiempo, establecié una mesa de coordinacién
a tres niveles: a nivel interdepartamental, entre los propios departamentos del Gobierno Vasco; a nivel

CaAPiTULO VI. LA CONTRIBUCION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS VASCAS AL SISTEMA DE ACOGIDA GENERAL



LA SITUACION DE LAS PERSONAS REFUGIADAS EN LA CAPV

interinstitucional, incorporando los tres niveles administrativos (Gobierno Vasco, diputaciones forales
y ayuntamientos); y en un tercer nivel, una mesa social, incluyendo la participacién de las entidades
sociales encargadas de la acogida e integracién de las personas refugiadas en la CAPV.

El dia 3 de abril de 2017, el Gobierno Vasco celebré un encuentro con todos los actores presentes en
dicha Mesa de Trabajo Interinstitucional y Social, donde presenté la declaracion “Pedimos y ofrecemos
un compromiso”, en la que explicitaba su voluntad de colaborar en la acogida de las personas refugiadas
desde una perspectiva transversal, tratando de sumar a todas las partes implicadas en la acogida de estas
personas en la CAPV.

Posteriormente, el dia 4 de julio de 2017, se presenté la propuesta del Gobierno Vasco en el documento
marco citado anteriormente en el que se concreta su voluntad de acogida.

En ese documento marco se profundiza en el contenido de la propuesta Auzolana, que fue ya avanzada el
20 de junio por la Secretarfa de Derechos Humanos, Convivencia y Cooperacién a los medios de comu-
nicacion: propuesta Auzolana. Este documento marco concreta y desarrolla la propuesta del Sistema de
Refuerzo Complementario para mejorar la acogida de las personas refugiadas. Su nombre se corresponde
con la intencién del Gobierno Vasco de complementar y reforzar ciertas fases y prestaciones del sistema
general de acogida desde una perspectiva local®.

El programa Auzolana fue puesto en marcha en la CAPV en julio de 2017 por medio de diferentes reuniones
de coordinacién entre EUDEL (Asociacién de Municipios Vascos), los 7 ayuntamientos implicados en el
programa (Llodio/Laudio, Amurrio, Zarautz, Tolosa, Galdakao, Portugalete, Getxo) y las entidades sociales.

Hubo que esperar hasta el 15 de enero de 2018 para que esta propuesta adoptase la forma de un con-
venio con la DGM del MEYSS vy reflejase asi el acuerdo entre las instituciones vascas y espafiolas en la
gestion de esta iniciativa.

La informacién que se ofrecerd a continuacién sobre el programa Auzolana se basa en los propios docu-
mentos del Gobierno Vasco (documento marco ya mencionado y Memoria 2017 y Objetivos 2018), asf
como en las entrevistas mantenidas con responsables del Gobierno Vasco.

Este programa busca mejorar el proceso de acogida en Euskadi cuantitativa y cualitativamente, aten-
diendo a las diferentes fases y centrandose en distintas lineas de mejora: la anticipacién, la acogida, la
integracion y el postproceso. Para ello, promueve un mecanismo de coordinacién con el Estado espafiol.

Asimismo, prevé la implicacién de la sociedad piblica vasca de alquiler de vivienda, Alokabide, para
dar respuesta a la falta de viviendas de acogida. El Gobierno Vasco ha abierto, ademés, un albergue de
primera acogida para esta etapa inicial de la acogida en la CAPV en Onati. De esta forma, quiere conso-
lidar las 500 plazas que ya existen en la CAPV y completar el objetivo de las 2.000 personas refugiadas
acogidas por la CAPV.

El segundo aspecto del proceso de acogida que la propuesta Auzolana aborda es la acogida en si mis-
ma. En su presentacién recoge la creacion de comisiones de acogida que sirvan como plataformas en
las que establecer una conexién, un contacto directo entre la entidad social responsable de la acogida,
el ayuntamiento, los grupos de voluntariado presentes en dicho municipio y, por supuesto, la persona
refugiada. Las fases siguientes del proceso de acogida en la CAPV son las denominadas por el Gobierno
Vasco como las de integracién y postproceso.

" Auzolana, trabajo de barrio.
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La fase de integracién harfa referencia a ese periodo de tiempo en el que la persona refugiada ya reside
de forma estable en un determinado municipio y comienza a desarrollar su vida en él con vocacién de
permanencia en el tiempo. En esta fase, el Gobierno Vasco propone el disefio de un plan personalizado
de integracién que cuente con todos los actores de la misma: instituciones municipales, forales y au-
tonémicas, entidades sociales y sociedad civil a través de su participacién en organizaciones locales.

Por su parte, la fase del postproceso coincide con el final establecido para las fases del sistema de acogida
prestado por el MEYSS, donde precisamente se comienzan a ver las situaciones de vulnerabilidad en las
que quedan algunas de las personas refugiadas inscritas en él.

Entre otras medidas contenidas en la propuesta Auzolana se encuentra, por ejemplo, la de revisar y pro-
mover la modificacién correspondiente respecto a los requisitos exigidos para ser personas beneficiarias
de la prestacién de la Renta de Garantia de Ingresos (RGI), con el fin de que se adapten a las necesidades
y a la situacién en la que se encuentran las personas refugiadas, por ejemplo, respecto al requisito de
acreditar tres afios de residencia en la CAPV, ya que ello, como veremos mds adelante, obstaculiza el
acceso a dicha prestacion a estas personas, que conforman un colectivo vulnerable.

Asimismo y en particular a lo que se refiere al apoyo a las personas refugiadas para que encuentren
un empleo, Auzolana plantea la estrecha colaboracién y coordinacién con Lanbide para sacar el mayor
provecho posible de la labor de esta entidad ptiblica.

+Qué desafios viene a afrontar el programa Auzolana?

Gracias a la colaboracién de la Secretaria General de Derechos Humanos, Convivencia y Cooperacion,
se ha podido ampliar la informacién sobre la propuesta Auzolana, pudiendo extraer sus principales
objetivos y sus caracteristicas generales.

Auzolana tiene dos objetivos principales. Por un lado, pretende incrementar cuantitativa y cualitati-
vamente la capacidad de acogida de la CAPV vy asi colaborar con los compromisos de reubicacién y
reasentamiento que el Gobierno espafiol tiene con la UE. Por otro lado, busca garantizar la coordinacién
entre las distintas instituciones y entidades participantes en el sistema de acogida del Gobierno espafiol.
Se entiende que, para una mejor integracién, hay que incorporar mecanismos de informacién, comuni-
cacién y seguimiento. Asimismo, Auzolana busca reforzar el papel de los ayuntamientos implicados en
el programa y su coordinacién con los agentes sociales.

“Las personas refugiadas que acuden a los servicios de las
entidades sociales no aprovechan los servicios y
actividades de los municipios, lo que ayudaria

a su integracion en el lugar donde viven”.

(Entrevista personal técnico de ayuntamiento)

Es decir, Auzolana es una experiencia piloto basada en la coordinacién de los municipios y las organi-
zaciones locales, y para su disefio se ha contado con la contribucién de las entidades sociales.

Entre las necesidades puestas de manifiesto por las organizaciones sociales encontramos un aspecto critico
de la actuacién administrativa y de la colaboracién de las entidades sociales en el proceso de acogida: la
duplicidad que se produce entre los servicios de las entidades sociales y los servicios municipales. Con
Auzolana se pretende lograr una accién coordinada y una comunicacién constante entre ambas partes,
y evitar asf el estancamiento en la integracién de las personas refugiadas una vez terminado el proceso
en el sistema de acogida estatal.
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Por tanto, la filosoffa que subyace en esta iniciativa es la de una responsabilidad compartida entre enti-
dades sociales y ayuntamientos. Se intenta asegurar que la informacién del Estado, que es quien gestiona
lallegada de las personas refugiadas, llegue al Gobierno Vasco y a los municipios desde el principio. Las
autoridades municipales son las que mejor conocen la situacién en su municipio relativa a recursos y
servicios a ofrecer. Por lo tanto, se estima imprescindible que los municipios cuenten con la informacién
de las personas a las que van a acoger.

Segtin la informacién recabada, los municipios participantes se han seleccionado de entre los municipios
de més de 5.000 habitantes para asegurar que haya unos servicios minimos municipales. Se excluye los
municipios de las capitales vascas, dado que se consideré que la integracion se alcanzarfa de forma més
efectiva en el marco de un municipio mas pequefio. Con ese criterio se contacté a todos los posibles mu-
nicipios para conocer cuales estarfan dispuestos a acoger a personas refugiadas. Si estaban interesados,
debian ofrecer el ndmero de viviendas que tendrian a disposicién y su contacto. Entre los 30 ayunta-
mientos que trasladaron su interés, se eligié 7 municipios conforme a criterios de representacién de los
distintos territorios histéricos. Los municipios que forman parte de esta experiencia piloto de acogida e
integracion de personas refugiadas son: Portugalete, Getxo, Galdakao, Llodio/Laudio, Zarautz, Amurrio

y Tolosa, en coordinacién con CEAR Euskadi, Cruz Roja y MPDL.

Otro elemento fundamental de Auzolana es que estd basado en la participacién activa de las personas
refugiadas.

Por otra parte, las personas beneficiarias de esta propuesta son las personas refugiadas procedentes de
programas de reasentamiento y reubicacién. Desde el Gobierno Vasco se sostiene que:

“...sL se quiere que esto sea un programa que sirva para mejorar
el sistema ordinario normal, tienes que buscar una férmula sencilla”.

(Entrevista Gobierno Vasco)

De todas formas, no se ha cerrado a personas refugiadas que lleguen a la CAPV por via ordinaria. Ante
las criticas de que dicha preferencia pueda suponer una discriminacién entre personas refugiadas de
primera y de segunda, el Gobierno Vasco se basa en el concepto de equidad para defender que “no se
pueden tratar igual situaciones diferentes, porque eso también seria discriminatorio”. Se ha considerado
que es més facil atender a personas que llegan al mismo tiempo.

“Auzolana es una respuesta excepcional a una situacion excepcional”.

(Entrevista Gobierno Vasco)

Entre las propuestas que contempla el programa Auzolana estd la de ampliar los plazos para que el
paso a las fases de integracién y autonomia sea mds fécil. Por ello, se propone una primera fase de 3
a 9 meses. Este plazo puede prorrogarse con un informe positivo conjunto de CEAR y de los servicios
sociales municipales. Las plazas con las que cuenta Auzolana son las del sistema de acogida estatal,
ademds de las aportadas por los ayuntamientos. A este respecto, se ha subrayado que “Auzolana aspira
a lograr continuidad en la misma vivienda dentro de las distintas fases” (entrevista personal técnico de
ayuntamiento).

El siguiente cuadro contiene los principales datos, a 31 de enero de 2018, sobre la implementacién de
la propuesta Auzolana:
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Tabla 12. Datos sobre la implementacién de Auzolana

MUNICIPIO ENTIDAD PLAZAS S AN, VIVIENDAS
Amurrio Cruz Roja 8 7 7 2
Galdakao CEAR 10 0 0 2
Getxo CEAR 9 14 4 2
Llodio/Laudio Cruz Roja 12 27 10 2
Portugalete MPDL 12 6 2
Tolosa CEAR 10 0 2
Zarautz CEAR 8 8 1
TOTAL 69 62 36

Fuente: Memoria 2017. Objetivos 2018.

Por dltimo, de cara al futuro desarrollo de este programa, el Gobierno Vasco contempla en sus objetivos
para 2018 una serie de medidas concretas, como la de suscribir un acuerdo de colaboracién con la UPV/
EHU para garantizar el acceso a los estudios universitarios de las personas refugiadas, asf como mantener
el foro de didlogo entre las instituciones y las entidades sociales, incluyendo entre dichas instituciones
al Ararteko y el Intergrupo Parlamentario del Parlamento Vasco, que es una comisién parlamentaria que
se dedica especificamente a los derechos de las personas refugiadas. Con esta finalidad, el Gobierno
Vasco se compromete a la convocatoria de un encuentro de todas las entidades sociales e instituciones
que participaron en la Declaracién del 3 de abril de 2017 “Pedimos y ofrecemos un compromiso”.

+Qué valoracion podemos hacer de la propuesta Auzolana?

“Me gusta la denominacion Auzolana, porque es trabajo de barrio
¥, por lo tanto, un trabajo comunitario”.

(Entrevista personal técnico de ayuntamiento)

Siendo Auzolana un programa relativamente reciente y atin en construccién, la valoracién que aquf se
presenta se limita exclusivamente a la filosofia y caracteristicas del mismoa. No se puede, sin embargo,
analizar los efectos que en la préctica estd teniendo este programa, ni si se ha logrado adecuar a los
objetivos pretendidos.

Como ya se viera en los estdndares de acogida, la implicacién de la sociedad es clave. También lo es la
coordinacién y la cooperacién entre los diferentes actores involucrados en la acogida de las personas
refugiadas. Esta propuesta vendria a poner en practica precisamente esas recomendaciones. A través de
la propuesta Auzolana, el Gobierno Vasco ha tratado de dar respuesta a las cuestiones de coordinacién,
duplicidad y falta de cooperacién suficiente entre las propias administraciones publicas, y de estas con
las entidades sociales responsables del proceso de acogida en la CAPV.

Del mismo modo, la propuesta Auzolana sittia en el centro a la persona refugiada, ddndole un rol activo.
Ademas, implica a la sociedad civil en su integracién a nivel de municipio. Ello responde adecuadamente
a los estdndares internacionales.

Un aspecto de mejora o susceptible de ser matizado en un futuro desarrollo de este programa es el de
prever tnicamente la implicacién de las organizaciones sociales, ya que para el proceso de integracion,
como se viera en los estdndares acerca de las condiciones de acogida, es necesario también, ademds de
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implicar a la sociedad civil, disponer de personal especializado en la atencién a las personas refugiadas
y en las dificultades que en su integracién se puedan plantear.

Asimismo, podria preverse de forma mds especifica la intervencién de Osakidetza en la prestacion de la
asistencia sanitaria a las personas refugiadas, especialmente en lo relativo a la salud mental, siguiendo
lo establecido por los estdndares de acogida.

Habra que permanecer atentos a la evolucién futura de este programa. En todo caso, se puede concluir
que, partiendo de la premisa de las competencias esenciales en materia de coordinacién y cooperacién
que ostenta el Gobierno Vasco, se trata de un programa que permite su participacién de forma més activa
y eficaz.

Ademas, en referencia a las prestaciones que se prevén en el programa Auzolana, hay que reconocer la
flexibilidad que el Gobierno Vasco est4 tratando de proporcionar a las personas refugiadas.

Al mismo tiempo, hay que sefialar que, mientras es bienvenido que se utilicen prestaciones econémicas
ya existentes que permitan satisfacer las necesidades inmediatas como la RGI o la Prestacién Comple-
mentaria de Vivienda (PCV), los estdndares internacionales apuntan a la necesidad de tomar medidas
especificas dedicadas al concreto colectivo de las personas refugiadas.

Quizés en un futuro podria plantearse, en funcién de las necesidades y de la evaluacién de la situacién
actual, la creacién de prestaciones especificas para estas personas. De hecho, un ejemplo de ello ya ha
tenido lugar a través del establecimiento de una prestacién especifica para proporcionarles acceso a la
educacién universitaria, como se verd mas adelante.

En el préximo apartado de este trabajo, al analizar los derechos y prestaciones a los que pueden acceder
las personas refugiadas, cabria proponer mejoras, por ejemplo, en materias concretas en las que, de
acuerdo con los estdndares de acogida, las personas refugiadas experimentan especiales dificultades, tales
como la salud mental o la atencién psicolégica, el aprendizaje del idioma, la incorporacién al mercado
laboral o el acceso a la vivienda.

Por tanto, como se subrayara al principio de esta valoracién, dado su limitado periodo de tiempo de
implantacién, no podemos realizar una evaluacién de su aplicacién prictica y de su impacto real en
la acogida a las personas refugiadas y, por ello, el andlisis se limita a contrastar la presentacién y la
informacién disponible actualmente sobre el programa con las condiciones de acogida exigidas por los
estdndares internacionales, europeos y nacionales.

6.2. Programa promovido por la Diputacion Foral de Bizkaia: Goihabe

La Diputacién Foral de Bizkaia estd llevando a cabo también un programa complementario al sistema de
acogida espafiol denominado Goihabe.

La informacién sobre este programa ha sido obtenida gracias a la colaboracién del Departamento de
Empleo, Inclusién Social e Igualdad de la Diputacién Foral de Bizkaia, que es el responsable de este
programa.

Este programa de intervencién social con personas refugiadas tiene por objeto el desarrollo de una es-
trategia de intervencién con personas refugiadas en fase de integracién social desde el afio 2016 hasta
el afio 2019. Estd actualmente dotado con 750.000 .
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Las entidades sociales que prestan los servicios que se ofrecen a través de este programa son: CEAR,
Cruz Roja, Céritas y Fundacién Ellacurfa.

El programa Goihabe pretende proporcionar una actuacién integral y coordinada de las partes implicadas
(diputacién, entidades sociales y personas refugiadas) en la fase de integracién. Por fase de integracién
se entiende la segunda fase del programa de acogida del MEYSS, dado que es en ese momento cuando
hay una mayor necesidad de apoyar la autonomia de estas personas de forma complementaria al pro-
grama estatal.

Las personas destinatarias son aquellas que han terminado la primera fase del programa estatal, son
solicitantes o beneficiarias de la proteccién internacional, estdn empadronadas en Bizkaia y participan
en alguno de los programas socioeducativos de las entidades sociales que integran el programa Goihabe.

Los requisitos que estas personas deben satisfacer para adherirse al programa son los siguientes:
— No tener los recursos para satisfacer las necesidades propias o de su unidad de convivencia.

— Haber residido en Bizkaia 3 meses antes de presentar la solicitud para ingresar en Goihabe y haber
participado en los programas de las entidades sociales que forman parte de Goihabe.

— No haber causado baja en un servicio o un programa dependiente de la DGM.

— Presentar la solicitud de participacién en Goihabe acompafiada de una ficha o informe de la enti-
dad social en el que se detalle la necesidad de alguna de las prestaciones bésicas ofrecidas por el
programa.

El contenido del programa Goihabe se traduce en la prestacién de una serie de servicios que pretenden
dar una atencién integral y multidimensional a las personas refugiadas. Este programa aborda todos los
aspectos de la vida de las personas, desde su atencién psicolégica, sanitaria o juridica hasta el fomento
de capacidades educativas y laborales para su incorporacién al mercado de trabajo. Asimismo, también
se contempla el apoyo financiero con ayudas econémicas y materiales, y con viviendas puestas a dispo-
sicién de estas personas. A continuacién se describird el contenido de este programa.

Se prevé la atencién psicolégica a las personas refugiadas. A través de este servicio se pretende proporcio-
nar herramientas que les permitan lograr su autonomia e independencia, asf como ayudarles a superar las
dificultades inherentes a llegar a un lugar nuevo, con unas caracteristicas sociales y culturales diferentes.

Este programa les presta ayuda psicolégica para fomentar sus habilidades sociales, que son esenciales
para su integracién. Asimismo, teniendo en cuenta que la espiritual es otra dimensién del desarrollo
personal de las personas y que puede contribuir a mejorar su situacién o a sobrellevarla de mejor forma,
se les proporciona acompafiamiento espiritual.

Este programa pone a disposicién de las personas refugiadas un lugar donde informarse y recibir orien-
tacion. Es decir, se pone a su disposicién un lugar en el que se les informa sobre el programa, sobre sus
derechos y deberes como personas extranjeras, sobre el procedimiento de asilo, de retorno voluntario o
sobre cualquier otra informacién que sea necesaria en su situacién. Existe a su disposicién, por tanto,
un servicio de asistencia juridica.

Entre los principios que rigen y guian este programa, subrayan los principios de humanidad, responsa-

bilidad y legalidad.
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A las personas beneficiarias de Goihabe se les disefia un plan, un itinerario que contempla la dimen-
sién social, educativa y sanitaria. También cuenta con un seguimiento periédico para poder evaluar el
progreso en su integracion.

Como ya se mencionara en la introduccién y dado que se trata de personas refugiadas sin recursos
econémicos para subsistir, el programa Goihabe prevé una prestacién econémica a través de la que se
les procura un apoyo econémico de minimo vital, cuya percepcién se condiciona a la continuidad en el
programa.

El programa Goihabe también dispone de un servicio de apoyo sociolingiiistico. Este servicio consta de
tres aspectos diferentes: el idioma, la traduccién y la interpretacién. Para el aprendizaje del idioma se
ofrecen clases de castellano y/o euskera, y se fomenta la practica del idioma. Asimismo, existen servicios
de interpretacién para lo que sea necesario, como lo es en el caso de los documentos relevantes de la
solicitud de proteccion internacional, asi como para la elaboracién de su itinerario de integraciéon como
parte del proceso de acogida.

Ademads, para reforzar la capacidad de integracién de las personas refugiadas y darles apoyo en caso de
conflicto o de dificultad en su adaptacién e incorporacién como miembros activos de la comunidad, el
programa Goihabe ofrece también un servicio de mediacién, intermediacion y sensibilizacién. Este ser-
vicio comprende el acompafiamiento a las personas tanto en sus relaciones con otras personas como con
el grupo de la comunidad en el que se encuentre, asi como la mediacién en caso de que sea necesaria.

Unido a todo ello, el programa Goihabe ofrece un plan formativo-laboral que tiene por objeto fomentar la
empleabilidad y la insercién laboral de las personas refugiadas. Con este fin, se confecciona un itinerario
individual en el que se evaltia y entrevista a la persona para determinar sus conocimientos, capacidades
formativas y habilidades laborales. De esta forma, se puede realizar una valoracién del nivel de cono-
cimiento y formacién de la persona refugiada, lo que facilitara los pasos siguientes a dar tanto respecto
a sus necesidades formativas como a su perfil laboral para incorporarse al mercado de trabajo. En todo
caso, el enfoque promovido por la diputacién en este programa es fomentar la igualdad, disponiendo
para ello de medidas de conciliacién familiar. Asimismo, la lucha contra la xenofobia es otro pilar de la
filosoffa de este programa, para lo cual se procura la diversidad en el centro de trabajo.

El plan formativo se divide en tres fases diferentes:

— Una primera fase, denominada de formacién prelaboral, es decir, previa a la entrada en el merca-
do laboral. Esta formacién estd dirigida a facilitar que su incorporacién a un empleo se dé en las
condiciones mds adecuadas y la persona esté lo mejor preparada posible. En esta fase se incentiva
la adquisicién de competencias, habilidades sociales y el conocimiento del contexto sociolaboral.
Para ello se les proporcionan también conocimientos de informética y de las nuevas tecnologfas.

— La segunda fase es la de formacién para el empleo, es decir, se trata de formar a las personas refu-
giadas participantes en el programa con los conocimientos tanto teéricos como précticos necesarios
para el desempefio de una actividad concreta en el mercado laboral. En esta fase se les proporciona
informacién acerca de cursos, pruebas de acceso y formacién profesional reglada. Asimismo, estas
personas pueden recurrir a los certificados de profesionalidad emitidos por Lanbide, a través de los
cuales se reconoce una serie de habilidades, competencias relacionadas con un campo concreto de
actividad laboral, ya sea por los cursos que se ofertan sobre ella o por demostrar una experiencia
laboral en dicho campo.

— Por dltimo, la tercera fase es la de formacién en practicas, con el objetivo de proporcionar una pri-
mera toma de contacto con el mercado de trabajo. Para ello, la diputacién ha concluido convenios de
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colaboracién con empresas en las que estas personas pueden tener su primera experiencia laboral
y poner en préctica los conocimientos adquiridos, tanto de practicas laborales como no laborales.

Como se puede deducir de esta intervencién en materia de empleo, una de las carencias principales del
sistema de acogida espafiol y uno de los aspectos en los que la diputacién considera necesario actuar es
el de la incorporacién al mercado laboral.

Al igual que la integracién laboral, otro de las cuestiones probleméticas que se plantean tras completar
la primera fase del sistema de acogida general es el acceso a la vivienda. Por ello, la diputacién ha pre-
visto en el seno del programa Goihabe medidas concretas para paliar estas deficiencias del sistema de
acogida general. Entre ellas se encuentra la suscripcién de un convenio de colaboracién con Alokabide
para poner a disposicién de las personas refugiadas participantes en Goihabe un parque de viviendas. En
caso de ser insuficiente, la diputacién ha suscrito acuerdos con entidades sociales a las que otorga ayudas
econémicas para que dediquen sus viviendas con fines sociales a las personas refugiadas de Goihabe.

A continuacién se detalla el protocolo de actuacién que se sigue con las personas refugiadas que deciden
acogerse al programa Goihabe:

Grafico 8. Protocolo de actuacion del programa Goihabe

Seran las entidades colaboradoras quienes realicen la solicitud de acceso al programa Goihabe

Recibida la solicitud junto con la siguiente documentacion: informe social, empadronamiento, documento
que justifique la solicitud de asilo o beneficiarias de proteccion internacional que se encuentren en Bizkaia
desarrollando un programa socioeducativo, otra documentacion que la entidad derivante crea relevante
para el acceso al programa

El Servicio para la Inclusion Social procedera a revisar el expediente y, en su caso, dar el alta en el programa

4

Realizada el alta, la persona profesional técnica del Servicio para la Inclusion Social que ejerza la funcion de
coordinacion, tras el estudio del caso, mantendra una reunion con las diferentes entidades para acordar el
itinerario individualizado de intervencion con la persona/familia. Asi se delimitan las acciones que cada
entidad llevara a cabo en cada proceso

Se activara de inmediato el acceso a las prestaciones anteriormente seialadas, segin las necesidades
detectadas, a efectos de dar continuidad al proceso de inclusion ya iniciado

A 4

Desde el Servicio para la Inclusion Social se proporcionara la coordinacion, seguimiento y apoyo necesario
con las entidades colaboradoras para conseguir los objetivos marcados en los procesos

Fuente: informacién proporcionada por el Departamento de Empleo, Inclusién Social e Igualdad de la Diputacién Foral de Bizkaia.

Como se ha podido ver, el programa Goihabe trata de satisfacer las necesidades que las personas refu-
giadas puedan tener al llegar a nuestro territorio y trata de facilitar y de remover los obstdculos que se
les puedan presentar en los distintos aspectos de su vida. A la luz de los estdndares que se han recogido
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en la presente investigacion, el programa Goihabe es muy completo y prevé actuaciones en todas las
cuestiones de la vida de las personas refugiadas para las cuales son necesarias acciones concretas.
Estas acciones deben abordar tanto el 4mbito psicolégico, que constituye una premisa bésica para estar
en condiciones anfmicas de poder atravesar las diferentes fases de la acogida, como en las necesidades
especiales que presentan estas personas en cuanto se refiere al aprendizaje del idioma, su empleabilidad
o el acceso a una vivienda. Se puede concluir que es un programa integral cuyo punto de partida es un
reconocimiento y una profunda comprensién de la problemética de estas personas, asi como una visién
humana y solidaria con su situacién, aunque no se ha podido acceder a su evaluacién, lo que serfa fun-
damental para poder hacer una valoracién final.

Al igual que sucede con el del Gobierno Vasco, este programa tiene un corto periodo de vida. Las
investigadoras han sido informadas por la Diputacién de Bizkaia de la intencién de considerar un
programa Goihabe Il y de la realizacién de una evaluacién del programa para finales del afio 2019.
En cuanto a un aspecto concreto del programa previsto relativo a la colaboracién con Alokabide, de
la informacién obtenida se deriva que no se ha recurrido a dicha sociedad piblica vasca, al tiempo
que se es consciente de la problemdtica existente en cuanto a los recursos habitacionales para las
personas refugiadas.

6.3. Los derechos y prestaciones de las personas refugiadas en la CAPV

En este apartado se examinar4 la acogida de las personas refugiadas en la CAPV teniendo como referencia
los estdndares de acogida presentados anteriormente. Se tratard de responder a las siguientes preguntas:
¢+ Como tiene lugar la acogida en la CAPV?, ;Qué derechos se estdn garantizando?, ;Se adecia la actua-
cién de las administraciones ptblicas vascas a los estdndares de acogida?.

Es preciso aclarar, desde un principio, que la acogida a personas refugiadas en la CAPV se realiza a
través del sistema de acogida general, es decir, las personas refugiadas que llegan a la CAPV, una vez que
han solicitado la proteccién internacional, tienen el derecho a disfrutar del sistema de acogida general
como parte de los derechos sociales previstos en la Ley de Asilo.

Como se ha analizado en el apartado anterior, el cumplimiento de los estdndares de acogida desde las
instituciones vascas se ha producido a través de dos programas que complementan el sistema de acogida
general, con el fin de lograr una mejor acogida a las personas refugiadas.

No obstante, debido al reparto competencial previamente explicado, las administraciones publicas vascas
tienen también competencia en determinadas materias: asistencia sanitaria; educacién y aprendizaje del
idioma; empleo y formacién profesional; vivienda; politicas sociales y asistencia social, asi como otros
aspectos relacionados con la acogida.

Asimismo, esta acogida se ha llevado a cabo a través de prestaciones sociales y servicios de las adminis-
traciones ptiblicas vascas en ejercicio de las competencias que ejercen, pero de manera complementaria
al sistema de acogida general.

Esta acogida ha estado inspirada por un enfoque de derechos humanos que se traduce en integrar a
las personas refugiadas como iguales en nuestra sociedad y, al mismo tiempo, ser conscientes de las
particularidades de su situacién. Se debe tener en cuenta que las personas refugiadas no son solo per-
sonas extranjeras en nuestro territorio, sino que son personas que han atravesado una experiencia de
sufrimiento, que se han visto forzadas a huir de sus paises y que han podido ser victimas de torturas,
violencia, agresiones o abusos sexuales.
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En todo caso, el modelo de integracién e incorporacién de las personas extranjeras por el que opté en
su dia el Gobierno Vasco fue el de no disefiar estructuras diferenciadas de los servicios publicos para
las personas extranjeras, sino que estas accedieran a los mismos al igual que el resto de la ciudadania
de la CAPV. La filosoffa que subyace en este modelo es, por tanto, el principio de igualdad. Todas las
personas son iguales y, por lo tanto, deben acceder de la misma forma y por los mismos medios a los
recursos publicos. En consecuencia, las personas refugiadas en la CAPV pueden acceder a los servicios
como el resto de la ciudadanfa, sin distinciones.

Por ello, las personas refugiadas entran en contacto con las administraciones ptblicas y sus servicios
y prestaciones como el resto de las personas residentes en la CAPV. Es decir, los programas, servicios
y prestaciones disefiadas por las administraciones piblicas y dirigidas a la poblacién extranjera en la
CAPV estdn también disponibles para las personas refugiadas. Como se puede ver, por tanto, se han
utilizado los recursos ya existentes para otras personas extranjeras para la acogida de las personas re-

fugiadas en la CAPV.

Este modelo de integracién por el que han optado las instituciones vascas ha tenido su reflejo en la re-
daccién de planes o documentos publicos donde se han previsto de forma mds detallada las actuaciones
de las administraciones ptblicas respecto a la poblacién extranjera en general. Desde esta premisa, que
es la que inspira tanto el Plan de Convivencia y Derechos Humanos 2017-2020 (Plan DD. HH.) como el
documento marco, el Gobierno Vasco refiere la acogida de estas personas en la CAPV como una obliga-
cién no solo legal, sino moral.

Actualmente, dichas actuaciones, dirigidas también a las personas refugiadas por su condicién de
extranjeras, se pueden encontrar en el V Plan de actuacién en el édmbito de la Ciudadania, Intercultu-
ralidad e Inmigracion 2018-2020. Este nuevo plan propone diferentes objetivos y, lo mismo que hiciera
su predecesora, la Estrategia Vasca por la Inmigracién, se dirige a la poblacién extranjera en general y
contempla entre sus objetivos “mantener y mejorar las ayudas destinadas a la acogida de personas de
origen extranjero”51.

A continuacién se procederd a presentar c6mo las administraciones piblicas de la CAPV tratan de garan-
tizar la acogida de personas refugiadas a través de la proteccion de sus derechos bésicos. En cada estdndar
de acogida se hard una presentacién de los derechos a los que hacen referencia, su actual proteccién
en la CAPV, las dificultades existentes y se finalizard con una conclusién en la que se contrastardn los
estdndares con la garantia de los mismos en la CAPV.

6.3.1. Asistencia sanitaria

“Tuve un psicélogo porque venia con miedo. Solo queria llorar.
Cuando veo aiin un grupo de gente por una acera me cambio a la otra,
porque paso al lado temblando que me digan algo”.

(Morad Adkoudad, Marruecos. Libro de Testimonios de CEAR, 2017)

El derecho a la salud es un principio rector de las politicas piblicas, de acuerdo con el articulo 53 CE.
Este derecho est4 intrinsecamente ligado a la dignidad de la persona y a su derecho a la vida, derecho
fundamental consagrado en la CE, que genera la obligacién positiva de los poderes piblicos de tomar
todas las medidas para su proteccién.

31V Plan de actuacién en el dmbito de la Ciudadanfa, Interculturalidad e Inmigracién 2018-2020, p. 44.
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De acuerdo con los estdndares de acogida, previstos en la mencionada gufa de EASO acerca de la asis-
tencia sanitaria, su prestacién a las personas refugiadas es obligatoria. Debe comprender tanto la salud
fisica como mental y, en cualquier caso, debe cubrir la asistencia sanitaria de urgencia y el tratamiento
bésico de enfermedades graves. Asimismo, dadas las circunstancias padecidas por estas personas, con
la posibilidad real de haber sido sometidas a violencia o tortura, se recomienda un acompafiamiento
psicolégico. Por dltimo y dado el potencial desconocimiento de la lengua, se debe garantizar que la
comunicacién con las personas refugiadas en la atencién sanitaria se realice en un idioma que estas
comprendan.

Las personas refugiadas en la CAPV tienen derecho a la asistencia que presta Osakidetza, de acuerdo
con la legislacién estatal y autonémica en la materia.

En primer lugar, la legislacién estatal general vigente respecto al derecho a la asistencia sanitaria se
halla contenida en el Real Decreto-ley 7/2018, de 27 de julio, sobre el acceso universal al Sistema Nacio-
nal de Salud, que prevé la prestacion de asistencia sanitaria a las personas extranjeras con residencia
legal en Espafia, como es el caso de las personas solicitantes de proteccién internacional o beneficiarias
de la misma. Ademds, la legislacién especial aplicable a las personas refugiadas, la Ley de Asilo, Ley
1272009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y de la proteccion subsidiaria, recoge en sus
articulos 18.f) y 36.f) el derecho tanto de las personas solicitantes como de las personas beneficiarias de
proteccién internacional a la asistencia sanitaria. Todo ello es un reflejo de los establecido por la 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, que en sus articulos 5.1, 17 y 19 recoge
la obligacién de los Estados miembros de proporcionar la asistencia sanitaria con unos minimos que
incluyen los cuidados de urgencia y el tratamiento bésico de enfermedades o trastornos psiquicos graves.

Asimismo, a nivel autonémico, la Ley 8/1997, de 26 de junio, de Ordenacién Sanitaria de Euskadi, en su
articulo 4 determina el 4mbito subjetivo y el contenido material del derecho a la proteccién de la salud
enla CAPYV en los siguientes términos: “El derecho a la proteccion de la salud tiene cardcter universal en
el territorio de Euskadi para todas las personas residentes, ast como para las transetintes (...)".

Por tanto, en la CAPV la asistencia sanitaria completa estd legalmente garantizada para las personas
refugiadas y comprende tanto la salud fisica como la mental, existiendo la posibilidad, por ello, de que
los casos de personas victimas de tortura o violencia reciban un tratamiento acorde con sus necesidades.
Como se ha visto, el programa Goihabe de la Diputacién Foral de Bizkaia prevé en este sentido la atencién
psicolégica y mental de las personas refugiadas que residen en Bizkaia. Ello lleva a considerar que, a
la luz de los estdndares presentados, el derecho a la asistencia sanitaria de las personas refugiadas estd
garantizado por las administraciones publicas vascas.

6.3.2. Educacion y aprendizaje del idioma

El derecho a la educacién es un derecho fundamental reconocido en diversos textos internacionales, as{
como en la CE. Este derecho estd vinculado igualmente a la dignidad de la persona y al desarrollo de su
personalidad, a través de la adquisicién de conocimientos y habilidades de muy distinta naturaleza. El
acceso a la educacion es, por tanto, un derecho que deben poder ejercer las personas refugiadas y que
las administraciones publicas deben garantizar. Para las personas refugiadas, la posibilidad de comenzar
o continuar sus estudios es clave a la hora de incorporarse al mercado laboral, lo cual es premisa indis-
pensable para que puedan alcanzar su autonomia e independencia econémicas.

Los estdandares de acogida imponen la obligacién de dar acceso a la educacién y de escolarizar a los
menores lo mds pronto posible. Asimismo, sefialan la necesidad de invertir recursos ptiblicos en procurar
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que las personas refugiadas aprendan el idioma de la sociedad de acogida, dado que esto es clave para
su integracion.

Enla CAPYV, la educacion es gratuita desde los 3 hasta los 16 afios, obligatoria desde los 6 y de caricter
mixto (piblico-privado), existiendo dos lenguas cooficiales: el castellano y el euskera. Existen becas y
ayudas econémicas para el material escolar, los libros de texto y el comedor escolar. También existen
cursos de idiomas para personas extranjeras mayores de 18 afios en las escuelas para adultos (EPA).

Los tres aspectos fundamentales respecto a la educacién en la CAPV en los que se han detectado pro-
blemas son los siguientes: por un lado, con relacién al aprendizaje de las lenguas cooficiales de la CAPV
(castellano y euskera); por otro lado, la distribucién del alumnado extranjero en los centros educativos,
al haberse detectado una mayor concentracién de alumnado extranjero en centros publicos de la red
educativa vasca respecto a los centros concertados; y por dltimo, en el caso de las personas mayores de
18 afios, respecto a las que se han detectado dificultades relacionadas con los periodos de inscripcién
en los cursos de idiomas.

La importancia del idioma

Entre los programas de refuerzo lingiifstico se destaca el promovido por el Departamento de Educacién
del Gobierno Vasco, que destina financiacién publica para proporcionar refuerzo lingiifstico a las per-
sonas extranjeras en los centros escolares (Plan Estratégico de Subvenciones 2019 del Departamento
de Educacién). Ademds, algunos ayuntamientos, como, por ejemplo, Getxo, Donostia/San Sebastian
y Vitoria-Gasteiz, dedican financiacién o imparten directamente clases tanto de euskera como de
castellano.

En las EPA se ofrece la posibilidad de aprender los idiomas oficiales de la CAPV a las personas refu-
giadas, tanto castellano como euskera. Para su efectividad serfa conveniente adoptar medidas para que
las personas refugiadas puedan acogerse a dichos cursos. Una primera medida serfa la de flexibilizar los
periodos de inscripcién a dichos cursos. Es decir, que la matriculacién en las escuelas para adultos se
adapte a los tiempos de llegada de las personas refugiadas. Las investigadoras han consultado diferentes
centros EPA que tinicamente mantienen periodos de matriculacién en junio y septiembre, es decir, que
en principio la matriculacién se restringe a ciertos periodos del afio y no parece poder deducirse de ello
que una persona pueda matricularse en cualquier fecha fuera del perfodo de matriculacién. Esta afirma-
cién viene reiterada por las personas entrevistadas acerca de la dificultad de las personas refugiadas de
acceder a una educacién en el mismo momento en el que llegan, dado el cardcter estricto de los plazos
de matriculacién.

“Hay que adaptar la realidad a los tiempos de llegada de estas personas,
que muchas veces no coinciden con el curso escolar.

Poco a poco se va mejorando”.

(Entrevista entidad social)

Adem4s, en las entrevistas mantenidas se ha destacado por las personas intervinientes que los cursos
de idiomas son insuficientes para el nimero de personas que necesitan un refuerzo lingiifstico. Es mds,
en ocasiones es necesario recurrir a personas voluntarias para su imparticién, lo que posteriormente im-
posibilita la acreditacién del conocimiento del idioma adquirido al no haber acudido a cursos oficiales.
En efecto, se ha hecho mencién a las dificultades a la hora de hacer valer el grado de conocimiento del
idioma adquirido, dado que en ocasiones dichas clases son impartidas por personas voluntarias y los
cursos no tienen cardcter oficial.
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“Desde hace muchos afios las clases de castellano ya eran escasas,
descoordinadas, no pudiendo acreditar el nivel del idioma en los

cursos impartidos por los voluntarios (...) no se han ampliado las plazas

y tampoco se ha asegurado un primer canal para las clases de castellano”.

(Entrevista personal técnico de ayuntamiento)

“Se complementan (las clases de idiomas) con el voluntariado,

ya que hacen falta mds clases, sobre todo en la primera fase de la acogida
de los solicitantes de proteccion internacional. La necesidad de aprender
el idioma es primordial, ya que sin el idioma no es posible apuntarse

a los cursos de formacion que se llevan a cabo en castellano”.

(Entrevista personal técnico del ayuntamiento)

Se debe recordar que en cuanto se refiere al Territorio Histérico de Bizkaia, su diputacién foral, en su
programa Goihabe, prevé el “apoyo sociolingiiistico” a las personas refugiadas inscritas en él, lo que se
traduce en clases tanto de euskera como de castellano. De acuerdo con el II Plan de atencion educativa
al alumnado inmigrante en el marco de la escuela inclusiva e intercultural 2016-2020 (PAE), se estd
tratando de tomar medidas para abordar el refuerzo lingiifstico que necesitan las personas extranjeras a
través de figuras como las del profesorado de refuerzo lingiifstico.

El reto de la distribuciéon de alumnado en la red educativa vasca

En el caso de los centros escolares, el Departamento de Educacién del Gobierno Vasco ha examinado
periédicamente el modo en el que se produce el contacto entre el alumnado extranjero y el autéctono, y
ha dispuesto distintas herramientas y figuras para que se produzca en los términos mds positivos posi-
bles. Para comenzar, la mencionada estrategia de inmigracién, que ha sido sustituida por el V Plan de
actuacién en el dmbito de la Ciudadania, Interculturalidad e Inmigracién 2018-2020, ya consideraba el
acceso a la educacién como una premisa para la integracién social y nuevamente reiteraba el acceso en
condiciones de igualdad. El sistema vasco de educacién piblica es mixto, lo que se traduce en una finan-
ciacién publica de la educacion publica y concertada presente en la CAPV. A este respecto, lo que se ha
procurado en cuanto a la poblacién extranjera en general es tratar de no concentrarla en algunos centros
y facilitar la distribucién de las personas pertenecientes a este colectivo en toda la red educativa vasca.

De hecho, el PAE refleja los resultados del andlisis del impacto de planes educativos anteriores, entre
los cuales se encuentra la constatacién de “centros con alto porcentaje de alumnado inmigrante frente
a otros con un niimero reducido”?. Por tanto, se ha dado una concentracién de alumnado extranjero en
determinados centros de la educacién piblica. El plan establece al respecto, entre otros objetivos princi-
pales, el siguiente: “Favorecer la inclusion del alumnado de reciente incorporacion a nuestro sistema y al
perteneciente a familias de origen extranjero y su participacion real en la sociedad, promoviendo iniciativas
normativas, organizativas y metodoldgicas que apoyen las actuaciones que se desarrollan en los centros
educativos destinadas a facilitar tanto su acceso y permanencia en el sistema educativo como su progreso
lingiiistico, académico, personal y profesional, desde el reconocimiento de las culturas de origen™. Por
tanto, desde el Gobierno Vasco se promueve la presencia de alumnado extranjero en toda la red educativa
vasca, incluyendo tanto la red publica como la concertada.

2 11 Plan de atencién educativa al alumnado inmigrante en el marco de la escuela inclusiva e intercultural 2016-2020 (PAE), p. 10.
% El V Plan de actuacién en el dmbito de la Ciudadanfa, Interculturalidad e Inmigracién 2018-2020, p. 25.
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Esta decision, si bien es positiva para la integracién de estas personas, ha planteado problemas cuando,
al terminar el proceso de acogida, las familias de las personas refugiadas matriculadas en un centro
concertado no pueden ya, sin ayudas, hacer frente a los gastos que supone la escolarizacién en un centro
concertado. La Secretarfa General de Derechos Humanos, Convivencia y Cooperacién del Gobierno Vasco
estd tratando de buscar una solucién a esta problemadtica junto con el Departamento de Educacién, que
como ya se viera lo ha convertido en uno de sus objetivos del PAE.

Asimismo, el PAE prevé fortalecer la cooperacion y la comunicacién entre los centros educativos y las
instituciones locales, las asociaciones y los agentes sociales a través de la realizacién de proyectos in-
terculturales de forma conjunta. Un ejemplo de estos proyectos interculturales es la iniciativa conjunta
del Gobierno Vasco, por ejemplo, de los testimonios de personas refugiadas en los colegios vascos, que
forma parte del Programa Complementario de Educacion en Derechos Humanos, Convivencia y Coopera-
ci6n 2017-2020, que comprende més iniciativas que muestran la colaboracién entre las administraciones
publicas, centros educativos y organizaciones sociales.

El plan también contempla la ya citada figura de los dinamizadores interculturales. Asf se podran atender
a las especiales circunstancias en las que se encuentran las personas refugiadas e impulsar actividades
que fomenten la interculturalidad para facilitar su integracién.

Las becas para el estudio

Las personas refugiadas pueden acceder en condiciones de igualdad tanto a la educacién universitaria
como no universitaria y pueden recurrir a ayudas econémicas de diferentes fuentes. Existen becas
dirigidas, en general, a todo el alumnado para la educacién no universitaria y ayudas especificas en
el 4mbito universitario para las personas refugiadas procedentes tanto del Gobierno Vasco como de

la UPV/EHU.

Por otro lado, las becas para el pago de la matricula universitaria de las personas refugiadas que deseen
cursar estudios universitarios son fruto de la financiacién proporcionada por parte del Gobierno Vasco.
Este aprueba la ayuda directa de 16.000 euros y dicha ayuda es gestionada por el Vicerrectorado de
Innovacién, Compromiso Social y Accién Cultural de la UPV/EHU vy por la Secretaria de Derechos Hu-
manos, Convivencia y Cooperacion.

Por su parte, la UPV/EHU, en concreto la Oficina de Cooperacién al Desarrollo, dispone de ayudas
econémicas para financiar total o parcialmente acciones para la atencién de personas refugiadas. Estas
ayudas cubren cursos de idiomas, servicio de empleo y orientacién, asistencia juridica y apoyo psico-
l6gico y sanitario.

Estas becas y ayudas muestran el carédcter esencial de la educacién universitaria para favorecer la auto-
nomia e integracién de las personas refugiadas. Ademds, el programa de la UPV/EHU estd destinado no
solo a las personas refugiadas que fueron estudiantes universitarios en sus pafses de origen, sino también
a aquellas personas refugiadas que ejercian la docencia universitaria en sus pafses de origen, para que
puedan tener también dicha posibilidad en la CAPV.

Conclusion

Se puede concluir que, de acuerdo con los estdndares de acogida, en la CAPV se tratan de abordar las
necesidades lingiiisticas de las personas refugiadas. Al mismo tiempo, se pueden constatar las dificul-
tades para acceder a los cursos para el aprendizaje del idioma, dado que las condiciones de inscripcién
no siempre se adecuan a las circunstancias en las que las personas refugiadas llegan a la CAPV.
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Otra dificultad es la de la certificacién de los cursos de idiomas a los que asisten. Asimismo, se ha ma-
nifestado la necesidad de incrementar la financiacién ptiblica destinada al refuerzo lingiifstico, que en el
caso de la CAPV, con dos lenguas cooficiales, el euskera y el castellano, exige a las personas refugiadas
un mayor esfuerzo para aprenderlas.

Por dltimo, se valoran muy positivamente los esfuerzos para lograr la no concentracién de personas
extranjeras y refugiadas en determinados centros de la red educativa vasca y se considera que ello es
fundamental para lograr su integracién y autonomia. La interaccién ente el alumnado de diferentes
origenes nacionales y el autéctono es imprescindible para alcanzar el reto de una sociedad vasca
acogedora, puesto que es desde el conocimiento y la relacién directa con estas personas donde nace
la empatfa.

6.3.3. Empleo

De acuerdo con textos internacionales como la Convencién de Ginebra y la CDFUE, trabajar es un
derecho de todas las personas. Asimismo, los estados que acojan a personas refugiadas deben hacer
todo lo posible para garantizar el acceso al empleo de estas personas. De acuerdo con los estdndares
de acogida, se debe facilitar el acceso de las personas refugiadas al mercado laboral. Estos estdn-
dares sefialan que la pronta incorporacién al mercado laboral de las personas refugiadas facilita su
proceso de integracion, ya que les permite realizar una contribucién positiva a la sociedad de acogida
y fomenta su autonomfia.

En la CAPV las personas refugiadas deben poder acceder al mercado laboral en condiciones de igual-
dad. Existen, como se mencionard mas adelante, programas locales y forales, tanto especificos para la
poblacién refugiada presente en la CAPV como generales, de fomento de la empleabilidad de personas
desempleadas a los que pueden acceder las personas refugiadas en situacién de desempleo.

La principal dificultad a la que se enfrentan las personas refugiadas para poder acceder como exigen los
estdndares al mercado laboral en condiciones de igualdad es su situacién administrativa. Las personas
refugiadas no estdn autorizadas a trabajar hasta pasados 6 meses desde que su solicitud de proteccién
internacional fue admitida a tramite. Asf lo dispone la legislacién nacional. Asimismo, hasta que tengan
esta autorizacién administrativa para trabajar no pueden acceder a todos los servicios que ofrece Lanbide.
Esto constituye un obstdculo para su desarrollo profesional, el cual es imprescindible para el fomento
de su independencia.

Ademés, como parte del contexto socioeconémico reciente, es necesario recordar la crisis econémica
global que se desaté en el afio 2008 y que hasta la fecha ha dificultado atin mds las posibilidades de las
personas refugiadas de acceder a un empleo, que, por las dificultades inherentes a su situacién, ya se
enfrentan a mayores problemas para encontrar un empleo.

Planes del Gobierno Vasco relativos al acceso al empleo de las personas extranjeras

Respecto al acceso al mercado laboral de las personas extranjeras, el V Plan de actuacion en el dmbito
de la Ciudadanta, Interculturalidad e Inmigracion 2018-2020 contempla diferentes medidas:

— La mejora de los recursos dirigidos a la orientacién laboral.
— La creacién de un grupo de trabajo conjunto liderado por la Direccién de Politica Familiar y Di-

versidad del Gobierno Vasco con Lanbide con el objetivo de reforzar las iniciativas dirigidas a la
mejora de la empleabilidad de las personas de nacionalidad extranjera.
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— La revisién de las convocatorias de ayuda para la formacién e insercién laboral con el objetivo de
mejorar el acceso en lo que se refiere a los requisitos o los plazos de ejecucién, de tal manera que
se adectien a las necesidades y posibilidades de la poblacién de origen extranjero presente en la

CAPV.

— La colaboracién entre la Direccién de Familia y Diversidad, Biltzen, e Ikuspegi para identificar las
dificultades que obstaculizan el acceso al empleo de las personas de origen extranjero.

— La mejora de los procesos para la homologacién de titulos de estudios en el extranjero: estudios
secundarios, profesionales, titulos universitarios.

— Larealizacién de una campatfia de cardcter informativo sobre los certificados de profesionalidad que
otorga Lanbide, el reconocimiento de la experiencia profesional y la homologacién y convalidacién
de titulos extranjeros.

— La facilitacién del acceso de las personas extranjeras a la oferta de formacién de alfabetizacién
digital.

Entre otros planes, el Plan Estratégico de Empleo 2017-2020 (PEE) prevé en sus objetivos incentivar la
insercién laboral de colectivos con dificultades de acceso al mercado laboral, entre los que se contem-
pla a la poblacién inmigrante. Ademds, el III Plan Vasco de Inclusion Activa 2012-2016 sefiala como
medios para impulsar la inclusién social de la poblacién inmigrante el fomento de su empleabilidad,
la educacién, el acceso a la vivienda, el acceso a la sanidad, asf como la coordinacién y la cooperacién
entre administraciones, departamentos y estructuras departamentales.

El acceso al empleo de las personas refugiadas y el papel de Lanbide

Las personas refugiadas pueden acceder a los servicios piblicos de empleo y, en el caso de la CAPYV,
pueden acudir a Lanbide, tal y como se ha sefialado antes, una vez que han sido autorizadas a trabajar.
En Lanbide se les proporciona informacién acerca de ayudas sociales, talleres de aprendizaje, formacién
y orientacién al empleo. En este sentido, es muy relevante la funcién que desempefia Lanbide al emitir
certificados de profesionalidad que sirven para acreditar la experiencia y conocimiento de las personas
que lo solicitan, ya sea a través de la formacién o mediante el reconocimiento de la experiencia laboral
y aprendizajes no formales. Ademés, las personas refugiadas pueden acogerse a los distintos programas
generales, dirigidos a la poblacién vasca en general, para la mejora de la empleabilidad.

Como se verd més adelante, las prestaciones econémicas que concede Lanbide, conllevan el compromiso
de asistir y completar una serie de recursos formativos para el empleo. Estos cursos pueden ser de gran
utilidad para las personas refugiadas, contribuyendo asf a su empleabilidad.

Asimismo, la facilitacién del reconocimiento de sus habilidades y competencias profesionales por parte
de Lanbide puede constituir el primer paso para que estas personas se incorporen al mercado de trabajo
pudiendo acreditar conocimiento y experiencia, lo que posibilitard que, de cara a una oferta de trabajo,
incrementen su seguridad y sus probabilidades de obtenerlo.

Por su parte, la estrecha colaboracién con Lanbide que prevé Auzolana es importante para promover la
empleabilidad de las personas refugiadas que se acojan a dicho programa piloto.

En resumen, Lanbide puede proporcionar a las personas refugiadas orientacién y formacién para el em-
) p prop p 2 y p
pleo. También les expide certificados de profesionalidad, que pueden permitirles acreditar la formacién
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o experiencia laboral que ya posefan antes de llegar a la CAPYV, evitando asi la pérdida de aptitudes
profesionales.

Programas forales y locales para la promocion del empleo

Por otra parte, existen programas, como el programa Lan Berri, de la Diputacién Foral de Bizkaia, para
la promocién de la empleabilidad de las personas con dificultades de insercién, entre las que se incluyen
las personas refugiadas en procesos de integracion.

En otras instituciones existen programas de fomento del empleo. Algunos son generales para toda la
poblacién del municipio, como Inguralde, del Ayuntamiento de Barakaldo, y otros son dedicados en
concreto a la poblacién inmigrante del municipio, como el proyecto DELI de Diversidad en la Economia
e Integracién Local, del Ayuntamiento de Getxo, o el programa BIG Bilbao, del Ayuntamiento de Bilbao.

En concreto, Inguralde es un organismo auténomo dependiente del Ayuntamiento de Barakaldo, creado
en 1992, desde el que se pretende promover la empleabilidad de los ciudadanos del municipio y que
persigue apoyar el emprendimiento y reducir las altas tasas de desempleo del municipio.

Por su parte, el proyecto DELI es una iniciativa pionera del Ayuntamiento de Getxo, liderada por el Con-
sejo de Europa, que persigue lograr una mayor eficiencia en las politicas locales de apoyo a las personas
inmigrantes emprendedoras y propietarias de una empresa. Esta iniciativa forma parte de la politica de
promocién econémica y desarrollo local en relacion con las de inclusién y diversidad.

Por dltimo, BIG Bilbao se autodefine como “el primer centro que, en el mismo espacio, aglutine todos los
recursos de ayuda a las personas emprendedoras, asi como un servicio integral de orientacion, coordinacién
¥ derivacion hacia el agente o servicio de apoyo mds adecuado para cada iniciativa, actuando ademds como
motor de atraccién y de dinamizacion de actividades para posicionar a Bilbao como territorio emprendedor”.

Por tanto, en cuanto al fomento de la empleabilidad de las personas refugiadas en la CAPYV, estas dispo-
nen tanto de los recursos, programas y cursos que ofrece Lanbide, como de programas locales o forales,
generales o especificos, a los que pueden recurrir para ver realizado su objetivo de lograr un trabajo en

la CAPV.
Problemas y oportunidades

Encontrar un empleo es una de las principales barreras con las que se encuentran las personas refugiadas
en su camino hacia la autonomia e integracién en la CAPV.

Hay que tener presente, como ya se ha sefialado antes, que las personas refugiadas tienen que esperar
6 meses después de la admisién a trdmite de su solicitud de proteccién internacional para acceder al
mercado laboral. Esto constituye un obstdculo para su desarrollo profesional, el cual es imprescindible
para el fomento de su independencia.

Respecto de la integracién laboral de las personas refugiadas, la realidad revela grandes dificultades de
estas personas para acceder a un empleo. Por ello, se sugiere incrementar los recursos y medidas adop-
tadas por las administraciones ptblicas, particularmente desde el nivel local, para facilitar el acceso al
empleo de las personas refugiadas:

“Es necesario mejorar todas las posibilidades en el municipio para
promover la insercion laboral y social para las personas solicitantes
de proteccion internacional al terminar la primera fase.
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Es necesario trabajar y analizar los perfiles laborales de
los solicitantes de proteccion internacional vy ofrecerles
un ambiente laboral mds cercano a sus perfiles”.

(Entrevista personal técnico de ayuntamiento)

Se puede considerar, por tanto, que es crucial para facilitar la empleabilidad de las personas refugiadas
que se realicen evaluaciones de los perfiles laborales de las personas refugiadas y que se traten de buscar,
en la medida de lo posible, ofertas de trabajo que se adectien a las mismas.

Asimismo, se ha sugerido la colaboracién ptiblico-privada para la promocién de la integracién laboral
de las personas refugiadas. En las entrevistas se hizo referencia a la posibilidad de incrementar la
colaboracién piblico-privada existente, centrada especificamente en facilitar la empleabilidad de las
personas refugiadas:

“Pensar en las posibilidades que ofrecen tanto la

Ley del Sector Piiblico como la Ley de Servicios Sociales

que permiten la colaboracién de los servicios piiblicos

con entidades sin dnimo de lucro. Es un espacto por desarrollar”.

(Entrevista personal técnico de ayuntamiento)

Por tanto, mientras se reconoce la existencia de colaboracién piblico-privada para la mejora de la
empleabilidad en Euskadi, no dirigida en particular a las personas refugiadas (por mencionar algunas
como Sartu, Fundacién Pefiascal, Adsis, Egibide...), se sugiere la posibilidad de incrementar la misma
para la situacién y necesidades especificas de las personas refugiadas, entre otras circunstancias, por
ejemplo: el obstdculo de que tinicamente se obtenga la autorizacién para trabajar pasados 6 meses desde
la admisién a trdmite de la solicitud de la proteccién internacional, la falta de conocimiento del idioma
y la experiencia de migracién forzosa que han vivido. Un ejemplo de este tipo de colaboracién publico-
privada es la existente entre CEAR y Lanbide.

Otra dificultad afiadida es la relativa a la denegacién de la solicitud de proteccién internacional en los
supuestos en los que estas personas se han incorporado al mercado laboral, ya que dicha denegacién
conlleva la denegacién de la autorizacién administrativa para trabajar, por lo que, tras todo el esfuerzo
realizado para integrarse y participar laboralmente, se quedan en situacién de desempleo, sin que haya
ninguna previsién para regularizar su situacién administrativa.

En lo que concierne a Bizkaia, como se viera en la presentacién del programa Goihabe, este prevé el
disefio de un itinerario individual para lograr el acceso de las personas refugiadas tanto a la formacién
como al empleo mediante la formacién y la realizacién de practicas en empresas de estas personas.

Conclusiéon

Se puede concluir que, de acuerdo con los estdndares de acogida, la CAPV posee programas y recursos
para fomentar el acceso al empleo de las personas refugiadas, en especial, la existencia de Lanbide
y los servicios que este organismo ofrece. No obstante, el reto de encontrar un empleo sigue siendo
un escollo muy grande para estas personas. Las medidas propuestas por el V Plan de actuacién en
el 4mbito de la Ciudadanfa, Interculturalidad e Inmigracién 2018-2020 contribuirfan a fortalecer los
recursos y medidas existentes para mejorar las posibilidades de acceso al empleo de las personas
refugiadas. En particular, se puede destacar la necesidad de consolidar la préctica de realizacién de
perfiles laborales de las personas refugiadas y la bisqueda de empleos que se correspondan con los
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mismos. Por dltimo y sin 4nimo de desdefiar las iniciativas ya existentes en materia de empleo diri-
gidas a la poblacién vasca en general, se podria explorar la posibilidad de replicar la colaboracién
existente entre CEAR y Lanbide, entre otras organizaciones sociales que trabajan en la atencién a las
necesidades de las personas refugiadas.

6.3.4. Vivienda

El derecho a la vivienda es inherente a la dignidad de las personas, a la garantia de su salud y de su
seguridad. Todas las personas necesitan un techo sobre su cabeza, un lugar donde vivir. Precisamente
las personas refugiadas han tenido que abandonar sus hogares porque no tenfan otra opcién mds que la
de huir. Ahora llegan a la CAPV sin un hogar y deben encontrar, al menos, un techo bajo el que quizds,
mds adelante, poder sentirse como en casa.

Las administraciones ptiblicas deben facilitar el acceso a la vivienda de las personas refugiadas a través
de inversiones publicas y, en todo caso, deben garantizarles unas condiciones de vida dignas.

En esta materia, la declaracién de constitucionalidad mediante la STC 97/2018, de 19 de septiembre,
de la Ley vasca de Vivienda, que se encontraba suspendida por el TC tras haber sido impugnada su
aprobacién por el Gobierno espatfiol y que reconoce el “derecho subjetivo a la vivienda”, constituye un
hilo de esperanza para la mejora del acceso a la vivienda en la CAPV. Este podria constituir un primer
paso para consolidar un verdadero derecho a la vivienda para todas las personas en la CAPV, especial-
mente para colectivos vulnerables y con mayores dificultades de acceso, como las personas refugiadas.

Como se viera en el sistema de acogida general, las personas refugiadas pueden acceder a un alojamiento
temporal en la CAPV en la primera fase del proceso de acogida general. Tras 6 meses en estos centros,
las personas refugiadas se enfrentan al desafio de encontrar una vivienda.

La sociedad ptblica Alokabide, que se define como una “sociedad piiblica dependiente del Gobierno Vasco
para el desarrollo de la funcion social de la vivienda a través de la politica de alquiler”, est4 sirviendo de
apoyo a las personas refugiadas que estdn en la CAPV y que, tras completar la primera fase del proceso
de acogida espafiol, no han logrado acceder a una vivienda. Por ello, viviendas de titularidad pdblica han
sido puestas a disposicién de Alokabide para la acogida de personas refugiadas en régimen de alquiler.

Las entidades sociales encargadas de la acogida como CEAR y Cruz Roja tienen convenios con Alokabide
para que esta les facilite viviendas en caso de que lo necesiten. Existen en la actualidad alrededor de
30 viviendas cedidas por Alokabide a las entidades sociales.

Ademds, existen las viviendas de proteccién oficial gestionadas por Etxebide, que también podrian servir
de instrumento para paliar la necesidad de vivienda de las personas refugiadas en régimen de propiedad
o de alquiler. Los requisitos que se exigen son la inscripcién en el padrén y disponer de autorizacién
administrativa de residencia. Si la autorizacién de residencia es temporal, tinicamente pueden acceder
en régimen de alquiler, como es el caso de las personas a las que se les ha concedido el estatuto de
proteccién subsidiaria o refugio, ya que su estatus juridico es temporal (2 y 5 afios, respectivamente),
por lo que no pueden acceder a la opcién de compra.

En todo caso, sigue habiendo problemas en relacién con el acceso a la vivienda de las personas refugiadas.
Tal y como ha solicitado el Ararteko recientemente, es necesario establecer medidas para hacer frente a
las dificultades que tienen determinados colectivos para el acceso a la vivienda en el mercado privado
de alquiler de vivienda, principal proveedor de viviendas.
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Las dificultades del acceso a la vivienda para las personas refugiadas

En el estudio realizado, tanto las entidades sociales como los representantes institucionales han puesto
de manifiesto durante las entrevistas realizadas que existe un verdadero problema para acceder a una
vivienda independiente en la segunda fase del sistema de acogida. En concreto han sefialado lo siguiente:

“Hay una dificultad en el tema de la vivienda. El embudo estd

en el acceso a la vivienda independiente tras la salida de

la primera fase de acogida (...). La principal laguna reside en

el acceso a una vivienda independiente (...). Harta falta

una campafia de vivienda grande para que las familias estén tranquilas,
se puedan integrar mejor, sus hijos vayan mds tranquilos al cole.

Esta tranquilidad es competencia de la Administracion”.

(Entrevista personal técnico de ayuntamiento)

Existen diversas causas para comprender las dificultades del acceso a la vivienda para las personas re-
fugiadas por diferentes motivos: el obstdculo del idioma, la falta de recursos econémicos, los prejuicios
existentes hacia estas personas y las propias caracteristicas del mercado inmobiliario privado. CEAR,
en su informe de 2017, sefialé que “faltan viviendas, son demasiado caras vy los requisitos son imposibles
de cumplir para estas personas”. De acuerdo con lo manifestado por las personas entrevistadas, estos
problemas de acceso a la vivienda se intensifican en la CAPV donde, dado el precio de la vivienda en
algunas ciudades como Donostia/San Sebastidn, por ejemplo, el alquiler de una vivienda no estd al al-
cance de las personas refugiadas (entrevista con personal técnico de ayuntamiento).

Ademds, como se ha indicado, el programa Goihabe prevé ayudas econémicas para la vivienda o el acceso
a viviendas a través de entidades sociales. Consideramos que la coordinacién entre los distintos actores
implicados en la acogida es una via necesaria para dar una respuesta efectiva a la problematica de la
vivienda. Asf lo ponfa de manifiesto el personal técnico de un ayuntamiento:

“Para mejorar la problemdtica de la vivienda es necesaria una
mayor coordinacion en todos los niveles: Gobierno Vasco,
diputaciones, ayuntamientos vy entidades”.

(Entrevista personal técnico de ayuntamiento)

Conclusion

En la CAPV se estd tratando de garantizar el derecho a la vivienda de las personas refugiadas mediante
el acceso al servicio de alquiler de vivienda social disponible para toda la poblacién vasca, como es
Alokabide, y a través de la colaboracién de este servicio con entidades sociales e instituciones publicas.
Asimismo, las viviendas de proteccién oficial gestionadas por Etxebide pueden ser también una opcién
para las personas refugiadas. A ello se afiade la concesién de prestaciones econémicas para el pago del
alquiler de la vivienda que estén destinadas a toda la poblacién si se cumplen determinados requisitos
que més adelante se especifican. Por lo tanto, se puede concluir que es bienvenida esta forma de tratar
de facilitar el acceso a la vivienda de las personas refugiadas.

En todo caso, se debe recordar que los estdndares requieren inversiones publicas en este sentido, es
decir, un aumento del nimero de viviendas (de proteccién oficial o vivienda social a disposicién de
las administraciones pidblicas), y ello serfa apropiado para profundizar en la garantia del derecho a la
vivienda de las personas refugiadas.
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Ademads y siguiendo la preocupacién trasladada por el Ararteko acerca de la lucha contra la discrimi-
nacién en el mercado privado, se considerarfa muy positiva la intervencién de las administraciones
ptblicas, mediante campafias de concienciacién o incentivos fiscales o de otro tipo, para animar a las
personas propietarias a alquilar sus viviendas a personas refugiadas y para evitar cualquier tipo de
discriminacién.

Como propuesta, para mejorar el acceso a la vivienda social de las personas refugiadas se plantea el
establecimiento de un sistema de priorizacién en el que se contemple la especial vulnerabilidad de
estas personas al finalizar el proceso de acogida general. Para acreditar dicha vulnerabilidad, cabria la
aportacién de informes sociales por parte de los servicios sociales de base y de las entidades sociales
que les han acompafiado en su proceso de acogida.

Por tltimo, las medidas para luchar contra la exclusién social y para evitar el sinhogarismo afectan
directamente a este colectivo por su situacién de vulnerabilidad, por lo que los principios que inspiran
las politicas ptblicas son esenciales para el desarrollo social.

6.3.5. Otras politicas sociales
El acceso a los servicios sociales

Las personas refugiadas, al igual que todas las personas en situacién de necesidad, tienen derecho
a los servicios sociales y a acudir a los sistemas de proteccién social de los Estados donde han sido
acogidas. Asimismo, se deben alinear los servicios sociales con las necesidades de las personas
refugiadas y realizar un acompafiamiento de la persona refugiada para trabajar en su integracién
desde el principio.

Los estdndares de acogida apuntan a que la entrada a los programas de atencién social de las personas
refugiadas debe producirse de la misma forma que para el resto de la ciudadania. No obstante, debido
a las necesidades especificas que estas personas tienen en diferentes materias (idioma, orientacién cul-
tural, asesorfa juridica y social, desarrollo comunitario), los estdndares de acogida requieren programas
de apoyo especifico e inversiones publicas para satisfacer sus necesidades.

En la CAPV el acceso a los servicios piblicos se realiza en condiciones de igualdad hacia todas las
personas:

“El Gobierno Vasco ha puesto siempre mucho énfasis en que
la planificacion de los programas de atencion sea unitaria,
independientemente de donde vaya a residir esa persona,

que no tenga programas diferentes mejores o peores,

que todo sea lo mds homogéneo posible, igualando por arriba
¥ no por abajo. Hay que profundizar en esa linea.

Eso seria el futuro, en lo que podemos seguir progresando”.

(Entrevista personal técnico de ayuntamiento)

Al mismo tiempo, en las entrevistas, mientras se subrayaba la normalidad e igualdad con la que se
produce el acceso de las personas refugiadas a los servicios publicos, también se hacia hincapié en
la necesidad de servicios especificos que tengan en cuenta las diferentes circunstancias en las que se
encuentran estas personas.
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“El modelo (...) es de total normalizacion. Se atiende a las
personas refugiadas igual que se atiende al resto de familias

de la ciudad sin ninguna discriminacion (...). Son personas que
ttenen una trayectoria diferente, una situacion juridica diferente,
un procedimiento distinto, unos plazos diferentes (...).

Todos entramos por la misma puerta, pero no nos comportamos igual.

El periplo que hace una persona saliendo de Africa o de cualquier sitio
huyendo no es el mismo que el de una persona que decide
salir voluntariamente de su pais en busca de mejores condiciones (...).

No es cualquier familia, tienen unas condiciones afiadidas
que las hacen mds vulnerables (...)".

(Entrevistas personal técnico de ayuntamiento)

Por tanto, las personas de los servicios municipales que tratan a diario con las personas refugiadas,
mientras promueven el acceso en condiciones de igualdad a los servicios publicos, consideran que se
debe tener presente la diferente experiencia que han tenido las personas refugiadas respecto a otros
colectivos de poblacién extranjera presentes en nuestro territorio.

La atencién social en condiciones de igualdad en la CAPV por los servicios sociales municipales sigue
sin ser una realidad, de acuerdo con las conclusiones de los distintos informes realizados por el Ararteko:
La situacion de los servicios sociales de base en la CAPV'y La situacidn de los servicios soctales municipales
en la Comunidad Auténoma de Euskadi . En los informes realizados, el Ararteko ha identificado una
desigual cobertura de servicios y prestaciones que varia en funcién del municipio y del tipo de servicio
y prestacién®,

Con la finalidad de garantizar un nivel de cobertura similar y continuar con la consolidacién del Sistema
Vasco de Servicios Sociales, se ha aprobado el Decreto 185/2015, de 6 de octubre, de cartera de pres-
taciones y servicios del Sistema Vasco de Servicios Sociales, el Plan estratégico de Servicios Sociales y
el Mapa de Servicios Sociales, asf como una memoria econémica vinculada al despliegue del Sistema.

No obstante, estas dificultades detectadas afectan a toda la poblacién, no especificamente a las perso-
nas refugiadas. El acceso al Sistema Vasco de Servicios Sociales estd previsto en la Ley 12/2008, de
5 de diciembre, de Servicios Sociales, que prevé en el art. 3 la titularidad del derecho a los servicios
y prestaciones del Sistema Vasco de Servicios Sociales a las personas empadronadas y con residencia
legal y efectiva en cualquiera de los municipios de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, o bien a las
personas que acreditan la inscripcién en el padrén y la residencia efectiva en cualquier municipio de
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco durante 12 meses continuados inmediatamente anteriores a su
solicitud de acceso a dicho sistema. Adema4s, existen diversas especialidades con relacién al Sistema para
la Autonomia y Atencién a la Dependencia y respecto a las personas que se encuentren en la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco sin estar inscritas en el padrén municipal.

La finalidad del Sistema Vasco de Servicios Sociales es promover, en cooperacién y coordinacién con
otros sistemas y politicas publicas, el bienestar social del conjunto de la poblacién, siendo sus objetivos

esenciales los siguientes:

a) Promover la autonomia personal y prevenir y atender las necesidades personales y familiares deri-
vadas de la dependencia.

3 Informe del Ararteko La situacion de los servicios sociales de base en la CAPV, pp. 503-505.
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b)  Prevenir y atender las necesidades originadas por las situaciones de desproteccién.

¢) Preveniry atender las situaciones de exclusién y promover la integracién social de las personas, de
las familias y de los grupos.

d) Prevenir y atender las necesidades personales y familiares originadas por las situaciones de emer-
gencia.

La ley establece las funciones y competencias que corresponden a los diferentes niveles institucionales.

En el estudio se ha prestado especial atencién a los servicios sociales municipales de base a los que las
personas pueden acceder independientemente de su situacién administrativa o de su empadronamiento,
y obtener orientacién, diagnéstico y acompafiamiento social en caso de urgencia social.

En este sentido, es necesario identificar los diferentes tipos de recursos ofrecidos por los servicios sociales
de base que pueden ser claves para identificar las necesidades especificas de las personas refugiadas y
orientarlas a los recursos piblicos que mejor respondan a las mismas.

Existe un servicio de informacién, valoracién, diagnéstico y orientacién. Ello comprende la prestacién
de la informacién de interés para la situacién de cada persona, los servicios y prestaciones existentes,
sus derechos y obligaciones, vy, si la situacién lo requiere, una evaluacién individual que se traduce en
la realizacién de un diagnéstico social y un plan de atencién personalizada (PAP). Este diagnéstico estd
dirigido a evaluar las circunstancias de la persona, sus necesidades y aptitudes. En caso de ser necesa-
rio, se realiza un seguimiento de la evaluacién y en este proceso se incorpora a las personas y familiares
cercanos. Asimismo, se les orienta acerca de las prestaciones econémicas y se les ayuda en su gestién
y su tramitacién, a la vez que se les informa de la existencia de recursos ptiblicos que responden ade-
cuadamente a sus necesidades.

Ademds, existe también un servicio de valoracién y diagnéstico de la dependencia, la discapacidad, la
exclusién y la desproteccién, que es competencia de las diputaciones forales. Mediante este servicio se
identifica y atiende de forma eficaz las situaciones de necesidad que presentan las personas usuarias. En
este caso también se realiza una evaluacién y se procede a dirigir a las personas usuarias al dispositivo
correspondiente.

Otro recurso crucial para apoyar el proceso de acogida de las personas refugiadas por parte de los
servicios sociales es el servicio de intervencién socioeducativa y psicosocial. A través del mismo, las
personas que trabajan en los servicios sociales municipales pueden ayudar a las personas refugiadas a
abordar las relaciones sociales, las necesidades educativas relacionadas con el aprendizaje del idioma
y su adaptacién al proceso de acogida.

Es evidente que esta atencién prestada por los servicios sociales, es decir, en el nivel municipal, més
cercano a las personas, es crucial en su proceso de acogida.

Sin embargo, tal y como se sefialara previamente, el informe del Ararteko ha puesto de relieve la falta de
aprovechamiento real de estos mecanismos, principalmente por la escasez de recursos de los servicios
sociales municipales, asi como un acceso desigual a los mismos dependiendo principalmente del terri-
torio. Como se verd mds adelante, en los aspectos relacionados con la acogida es clave la coordinacién
y comunicacion entre los actores implicados, de diferentes niveles administrativos, y las organizaciones
sociales en el proceso de acogida.
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Prestaciones econémicas de garantia de ingresos

En la CAPYV, las personas refugiadas tienen a su disposicién las prestaciones econémicas existentes
para el resto de la ciudadanfa dirigidas a su inclusién social. Entre las prestaciones econémicas se
pueden mencionar la RGI y la prestaciéon complementaria de vivienda (PCV), que estd dirigida a apoyar
el gasto para cubrir el alojamiento, al igual que la actual prestacién econémica de vivienda (PEV), que
sustituird progresivamente a la PCV. También estdn las ayudas de emergencia social (AES), en este caso
gestionadas por los ayuntamientos.

Las dos primeras, la RGI y la PCV, son gestionadas por Lanbide, organismo auténomo perteneciente al
Departamento de Empleo y Politicas Sociales del Gobierno Vasco. Estas prestaciones econémicas se
dirigen a personas sin recursos o con recursos insuficientes, y estdn guiadas por el principio de ingresos
minimos, que considera que todas las personas deben tener unos minimos recursos para su subsistencia.
Su percepcion estd ligada a una serie de instrumentos que persiguen la inclusién social y laboral de las
personas perceptoras.

Dadas las circunstancias en las que se encuentran las personas refugiadas, sus dificultades para encontrar
un empleo y la posible falta de recursos econémicos, estas prestaciones parecen adecuadas para responder
a sus necesidades. Es decir, la RGI se puede considerar como una buena referencia, de acuerdo con los
estdndares, al consistir en una prestacién econémica que estd a disposicién de las personas refugiadas
con el objetivo de proporcionarles unas condiciones de vida dignas.

La persona solicitante de proteccién internacional puede ser beneficiaria de la RGI. Entre los requisitos
que se exigen estd el de comprometerse a cumplir un acuerdo, denominado “convenio de inclusion”.
Este acuerdo se firma entre la Administracién Pidblica y la persona beneficiaria, y contempla una serie
de cursos formativos a los que se tiene que acudir y otros recursos para favorecer la integracion social y
laboral de la persona beneficiaria. Este convenio de inclusién se elabora tras haber evaluado las capa-
cidades y conocimientos de la persona beneficiaria, y haber suscrito un acuerdo acerca de los pasos a
seguir para alcanzar la integracién tanto social como laboral.

Este tipo de diagnéstico y acuerdo entre personas refugiadas y Administracién es muy conveniente
para satisfacer las especiales dificultades de las personas refugiadas en los 4mbitos cubiertos por esta
prestacién.

Los obstéculos para acceder a estas prestaciones por parte de las personas refugiadas son principalmente
los requisitos de acceso a las mismas. En el caso de la RGl y de la PCV, se debe acreditar la inscripcién
en el padrén y la residencia efectiva con diferentes posibilidades:

1) 3 afios de padrén y residencia efectiva.
2) 1 afio de padrén y 5 afios de actividad laboral remunerada.

3) 5 aios de residencia efectiva en los 10 afios inmediatamente anteriores.
Asimismo, se contempla el requisito de edad, ya que se exige ser mayor de 23 afios.

Estos requisitos a primera vista no son fdciles de satisfacer para las personas refugiadas que forman parte
del sistema de acogida general, que prevé como maximo 18 meses de duracién del programa.

Actualmente hay un debate sobre la modificacién de la ley que regula esta prestacion, en el que, entre
otros aspectos, se contempla la posibilidad de flexibilizar estos requisitos para facilitar el acceso de las
personas refugiadas a las prestaciones.
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Los servicios sociales municipales también conceden prestaciones econémicas, las ayudas de emergencia
social (AES) y otras prestaciones municipales. Las AES estdn financiadas por el Gobierno Vasco. Son
prestaciones econémicas destinadas a sufragar gastos, extraordinarios u ordinarios, especificos y que
estdn previstos para prevenir o paliar la exclusién social.

Los requisitos para acceder a estas ayudas son 6 meses de inscripcién en el padrén y residencia efectiva
en cualquier municipio de la CAPV.

Ademéds, algunos municipios destinan una parte de sus presupuestos a prestaciones econémicas especi-
ficas para gastos muy concretos que cubren necesidades minimas de alimentacién, vestido, alojamiento,
educacién, asistencia sanitaria..., y que pretenden atender a colectivos que no se han podido acoger a
otras ayudas econémicas como las anteriores.

Por tanto, existen a disposicién de las personas refugiadas ayudas econémicas, tanto del Gobierno Vasco
como de los municipios, dirigidas a fomentar su inclusién tanto laboral como social.

Como dato de interés, en la propuesta del Sistema de Refuerzo Complementario Auzolana, presentada
por el Gobierno Vasco, se ha previsto flexibilizar los requisitos de acceso a prestaciones econémicas
con la finalidad de que se adapten a la realidad de las personas refugiadas que por sus circunstancias
no pueden cumplir los requisitos exigidos. Ademds, como ya se ha mencionado, la Diputacién Foral de
Bizkaia prevé en su programa Goihabe un apoyo econémico vital a las personas refugiadas.

Conclusiéon

Las personas refugiadas presentan necesidades que requieren de la atencién del sistema de bienestar
social: necesidades educativas relativas al desconocimiento del idioma; necesidades sociales dado su
desarraigo social tras su llegada a la CAPV; necesidades econémicas al no disponer de ingresos sufi-
cientes, sobre todo, tras salir del programa de acogida general al no poder satisfacer los requisitos de la
RGI; necesidades habitacionales también tras la salida de los dispositivos de acogida previstos o bien
necesidades laborales relacionadas con las dificultades que conlleva inicialmente su situacién adminis-
trativa y, posteriormente, para el acceso a un empleo.

En la CAPV hay un desarrollo importante del sistema de bienestar social, pero presenta algunas defi-
ciencias en algunos aspectos que deberfan ser atendidas, tanto desde una perspectiva general, al afectar
a la ciudadanfa, como mds especificas, para atender a las necesidades de las personas refugiadas.

A este respecto, es necesario sefialar que existen servicios que pueden responder a estas necesidades,

pero cuya prestacion por parte de los servicios sociales de base, de acuerdo principalmente con el in-

forme del Ararteko, adolece de deficiencias que no permiten su aprovechamiento total por parte de las
s q p p por p

personas refugiadas.

Por ello, serfa conveniente hacer hincapié en la necesidad de solventar los problemas sefialados por el
Ararteko, que principalmente podrian abordarse con el aumento de medios personales y materiales a
disposicién de los servicios sociales de base, para asegurar un acceso igual y para garantizar que la eva-
luacién y el seguimiento individual se realizan en la medida en la que ello es clave no solo para identificar
las situaciones de necesidad, que en el caso particular de las personas refugiadas es esencial, sino para
establecer mecanismos de seguimiento periédico que den lugar a un acompaiiamiento por parte de los
servicios sociales de base, lo que sin duda contribuird a su proceso de acogida en la CAPV.

Al mismo tiempo, el modelo de prestaciones de la RGl y la PCV que establece un “convenio de inclusion”
gestionado por Lanbide y en el que se evalian las circunstancias profesionales, sociales, familiares en
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las que se encuentra la persona, y que exige un compromiso de cumplimiento y una revisién periédica, se
adapta muy bien al requisito de los estdndares en cuanto a la confeccién de un itinerario de integracién
de la persona refugiada desde el primer dia.

6.3.6. Otros aspecios relacionados con la acogida

Los estandares de acogida también se refieren a otros aspectos de la acogida de las personas refugiadas que
pueden contribuir muy positivamente a su integracién y a la satisfaccién de sus necesidades especificas.

Por un lado, los “servicios de integracién predecibles y armonizados”, lo que se traduce en la existen-
cia de mecanismos de coordinacién y cooperacién entre las administraciones y las entidades sociales
que participan del proceso de acogida de las personas refugiadas, ya que ello es clave para que cada
nivel administrativo, de acuerdo con sus competencias, cumpla su funcién, asi como la labor conjunta
realizada con las entidades sociales. Este estdndar requiere de la existencia de estructuras estables de
comunicacién y coordinacién efectiva entre los diferentes niveles de gobierno, y de estos a su vez con
las organizaciones sociales. Solo mediante un trabajo conjunto y armonizado es posible asegurar a las
personas refugiadas que se satisfardn sus necesidades y se les prestard un adecuado acompanamiento.

Por otro lado, los estdndares recomiendan la “promocién de comunidades acogedoras™ a través de diferen-
tes tipos de iniciativas. Esta recomendacién se realiza dado que la interaccién directa entre las personas
refugiadas y la sociedad de acogida es esencial para fomentar la familiaridad y la empatia entre el resto
de la ciudadania y estas personas. Entre las iniciativas sefialadas se encuentran:

— Lalucha contra la xenofobia y las campafias de concienciacion.

— Laparticipacién de la sociedad civil en el apoyo a la integracién de las personas refugiadas, mediante
el voluntariado y su implicacién activa.

Para valorar la situacién en la CAPV con relacién a estos aspectos, se abordar4 la coordinacién entre las
administraciones publicas y las entidades sociales que gestionan estos servicios de integracién, algunos
programas especializados dirigidos a las personas refugiadas y diversos recursos y servicios que se han
desarrollado en materia de sensibilizacién y lucha contra la discriminacién.

1. La coordinacion entre las administraciones publicas y con las entidades sociales respon-
sables de la acogida de personas refugiadas en la CAPVY

Para poder establecer mecanismos de coordinacién, el Gobierno Vasco puso en marcha la Mesa de
Trabajo Interinstitucional y Social, que pretende consolidar la coordinacién entre las administraciones
ptiblicas y las entidades sociales encargadas de la acogida e integracién de las personas refugiadas.
A este respecto, se hacia referencia a EUDEL como un ente que puede desempeifiar un papel fun-
damental a la hora de llevar a la préctica los “mecanismos de coordinacién” y las estructuras para
el intercambio de conocimientos y de buenas préicticas entre actores locales.

“Las personas recaen en el municipio. A raiz de la crisis siria,
no solo las entidades sociales, sino también el Gobierno Vasco
y los ayuntamientos se plantean cémo abordar este tema,

y aqui hay un actor fundamental que es EUDEL”.

(Entrevista personal técnico de ayuntamiento)
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En indudable que EUDEL, como asociacién de municipios vascos, podria ser un actor fundamental
para cumplir con los estdndares en esta parte de la acogida para la coordinacién, comunicacién y
cooperacién necesaria para prestar una atencién adecuada, predecible y armonizada de los servicios
publicos.

Aspectos a mejorar

Una buena coordinacién de los distintos actores implicados en la acogida de personas refugiadas
en la CAPV redundarfa en una mejor atencién a las personas refugiadas.

“Hay capacidad y serta de mayor calidad si hubiera mds coordinacion
en todos los niveles, diputactones, ayuntamientos, entidades”.

(Entrevista personal técnico de ayuntamiento)

Existen todavia diversos retos en lo relativo a la coordinacién entre las administraciones publicas y
las entidades sociales. En las entrevistas también se ha puesto de manifiesto este aspecto, habiéndose
recogido manifestaciones que revelaban el descontento con la falta de coordinacién existente entre
las instituciones vascas. Esta ha sido una queja puesta de relieve de forma reiterada y que muestra
que atn queda camino por recorrer en relacién con la comunicacién entre todos los niveles de la
Administracién Padblica. Es decir, entre municipios y EUDEL, entre municipios y diputaciones forales,
entre municipios y Gobierno Vasco. Como dato, se subraya que también se han producido elementos
de descoordinacion con las entidades sociales responsables de la acogida de las personas refugiadas.

A la luz de los estdndares, la falta de coordinacién entre los distintos niveles administrativos es
una circunstancia negativa que debe ser afrontada generando estructuras y mecanismos eficaces de
didlogo y de comunicacién. Al mismo tiempo, se ha percibido una especial falta de coordinacién
con el nivel municipal, queddndose los ayuntamientos en ocasiones al margen de decisiones que
les afectaban directamente.

“A los ayuntamientos nos han dejado de lado”™.

(Entrevista personal técnico de ayuntamiento)

Por ejemplo, algunas personas técnicas municipales de inmigracién han transmitido que desconocen
las iniciativas que se trabajan en la Mesa de Trabajo Interinstitucional y Social de coordinacién
del Gobierno Vasco. Existe, por tanto, una falta de comunicacién y coordinacién a solventar en
este campo, puesto que mediante ese foro debiera crearse un espacio de didlogo y encuentro de los
actores involucrados en la acogida.

Asimismo, ciertos ayuntamientos han denunciado que han llegado a enterarse por casualidad de
la presencia de personas refugiadas en su municipio. Esta falta de coordinacién se ha manifestado
también en relacién con el programa Goihabe, como se sefialé en su dia en una de las entrevistas
mantenidas.

“Hace unos meses nos llega la noticia de que hay dos pisos
de Gothabe en nuestro municipio vy esto es algo que
no conoctan oficialmente los servicios municipales”.

(Entrevista personal técnico de ayuntamiento)
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Desde algunos municipios entrevistados también se ha mostrado desconocimiento y falta de coor-
dinacién respecto al programa Auzolana.

“He vuelto de vacaciones, recibo email del Gobierno Vasco

en el que nos mandan las reubicaciones y nos dicen que

vienen a un piso de mi municipio. Mi pregunta fue ‘;Hay un piso
en mi municipio?’. Nadie ha pensado tener una entrevista

con el técnico de inmigracion para que estas personas

2

pasen por aqui y se apunten a los cursos...”.

(Entrevista personal técnico de inmigracién)

A la vista de afirmaciones como esta, es evidente que la coordinacién y la comunicacién, asf como
la integracién de los servicios municipales en la puesta en funcionamiento de cualquier iniciativa,
es mejorable. El camino para lograrlo debe seguir los estdndares expuestos y tratar de incorporar
todas las partes interesadas, siendo el ayuntamiento un actor esencial en la integracién de las per-
sonas refugiadas.

Por otra parte, existe un gran reto con relacién a la coordinacién entre los servicios municipales
y aquellos que prestan las entidades sociales que participan del sistema de acogida general. Las
entrevistas han confirmado esta falta de coordinacién. Mientras que se reconoce la importancia de la
labor de las entidades sociales para implantar el sistema de acogida del Gobierno esparfiol, se debe
seguir incidiendo en la importancia de contar con los servicios municipales:

“Hay que apoyar a las entidades sociales que s tienen ese

trato diario directo con las personas, pero que no trabajen solas,
que no trabajen de forma aislada y de espaldas a la ciudad,
sino que estén coordinadas con su ayuntamiento y

también con otras estructuras mds altas”.

(Entrevista personal técnico de ayuntamiento)

“Las entidades encargadas de acogida de solicitantes de
proteccion internacional deberian contar con los municipios en

su plan de intervencidon con el fin de incorporarles en la

vida del municipio, es decir, asentarles en el medio en el que viven”.

(Entrevista personal técnico de ayuntamiento)

Por tanto, se considera necesario apoyar desde los servicios municipales a las entidades sociales
y tratar de trabajar de forma conjunta no solo con la entidad local, sino también con la diputacién
foral o con el Gobierno Vasco.

“Una vez salen del sistema de acogida es cuando tocan la puerta

del ayuntamiento. Estas personas presentan problemas que

requieren de un seguimiento por parte de un trabajador soctal,

pero como han sido previamente atendidos por los trabajadores sociales
de las entidades sociales desde el principio, resulta dificil para

los trabajadores sociales del ayuntamiento trabajar con esa persona”.

(Entrevista personal técnico de ayuntamiento)
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Es decir, la intervencién tardia de los municipios se plantea como un problema. El hecho de que
las personas refugiadas se beneficien de los servicios de las entidades sociales mientras estén en
el sistema de acogida supone, en ocasiones, que no participen de los servicios del municipio donde
viven. Ello dificulta su integracién en la vida social del municipio.

“Se podrian aprovechar mds los servicios municipales para promover
la mejor inclusion de dichos solicitantes a la vida real de municipio.
Hace falta mds colaboracién con el ayuntamiento, ya que al final
los solicitantes de proteccion internacional viven en un municipio”.

(Entrevista personal técnico de ayuntamiento)

Como se viera en el capitulo VI, el objetivo de Auzolana es precisamente acabar con esta falta de
coordinacién. Por ello, es digna de celebracién esta iniciativa, en la medida en la que vendr4 a paliar
y reducir los problemas que fueron puestos de manifiesto por las personas entrevistadas.

En cuanto a la Mesa de Trabajo Interinstitucional y Social impulsada por el Gobierno Vasco, esta
colaboracién y cooperacién institucional y social puede verse reforzada de acuerdo con los objetivos
planteados por el V Plan de actuacién en el 4mbito de la Ciudadanfa, Interculturalidad e Inmigra-

ci6n 2018-2020.

El plan prevé la creacién de un grupo de trabajo interdepartamental e interinstitucional para el
“estudio y establecimiento de servicios comarcales de atencion y acogida”55, que tendrd como desti-
natarios, entre otros colectivos, a “solicitantes de proteccién internacional y refugiados”.

Existen, por tanto, instrumentos e iniciativas muy valiosas para mejorar la coordinacién y colaboracién
que deberfan reforzarse y utilizarse para mejorar la efectividad de la actuacién publica.

2. La atencion especializada a las personas refugiadas

En este apartado se analizan algunos programas especializados que se han puesto en marcha. Teniendo
en cuenta las dificultades de comunicacién que pueden darse debido a la falta de conocimiento de
los idiomas cooficiales por parte de las personas extranjeras, el Gobierno Vasco impulsé un progra-
ma mediante el cual se financia a EUDEL para ofrecer a los servicios municipales un servicio de
traduccion e interpretaciéon. Asimismo, varios municipios vascos han elaborado guias de servicios
publicos en diversos idiomas para hacerlos accesibles a las personas extranjeras que desconocen las
lenguas oficiales, con el objetivo de que la barrera del idioma no les impida conocer los servicios y
prestaciones publicas disponibles para ellas. Ello facilita su integracién en el municipio y la mejor
atencion a sus necesidades. De este modo, ayuntamientos como el de Bilbao, Barakaldo o Getxo
disponen de gufas sobre sus servicios municipales en varios idiomas56. Adem4s, CEAR Euskadi, en
colaboracién con Kula Sarea, ha elaborado un mapa de salud integral. Este recurso digital consiste
en una pagina web en la que las personas refugiadas pueden encontrar todos los recursos disponibles
y sus detalles de contacto mediante un “mapa” que ha tratado de reflejar todos aquellos servicios y
entidades que puedan responder a sus necesidades.

% El V Plan de actuacién en el dmbito de la Ciudadanfa, Interculturalidad e Inmigracién 2018-2020, p. 41.
% Gufa de Recursos Multilingiie On-line del Ayuntamiento de Bilbao, Guia de recursos On Line del Ayuntamiento de Barakaldo y gufa de
recursos del Ayuntamiento de Getxo.
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Sensibilizacion y lucha contra la diseriminacién

Enlo que respecta a la lucha contra la discriminacién y la xenofobia en la CAPV, la realidad demuestra
que se generan y se difunden rumores, estereotipos y prejuicios sobre las personas extranjeras que
viven en nuestro pafs, lo que dificulta su integracién y provoca la discriminacién de estas personas por
el simple hecho de ser extranjeras. Para hacer frente a esta realidad, existen diferentes instrumentos:

Por un lado, desde el Gobierno Vasco se ha promovido la red Eraberean, red para la igualdad de
trato y la no discriminacién, y la red de asesorfa juridica en materia de extranjeria Aholku Sarea,
formada por Biltzen-Servicio Vasco de Integracién y Convivencia Intercultural, entidades sociales
(CEAR-Euskadi, Cruz Roja-Euskadi, Cdritas Diocesanas de Bilbao, Cosmépolis, SOS-Arrazakeria
Gipuzkoa, Cite-CCOO y Adiskidetuak) y los colegios de la abogacia de 1a CAPV.

Por otro lado, existe la iniciativa antiRUMORES, con el objetivo de acabar con la xenofobia y el
racismo sobre la poblacién extranjera. El proyecto antiRUMORES nacié en Barcelona. Actualmente
cuenta con el apoyo del COE y la UE, y ha supuesto la creacién de redes tanto a nivel nacional
como internacional. A esta iniciativa en la CAPV se sumé el Gobierno Vasco con la accién “Frena
el rumor” en el afio 2011, a la que siguieron posteriormente otras instituciones piblicas y organi-
zaciones sociales.

Posteriormente, se ha promovido en la CAPV la red antiRUMORES-Zurrumurruen Aurkako Sarea
(ZAS), que se autodefine como “una red de agentes sociales e institucionales que lleva a cabo una
estrategia de transformacion social desde la perspectiva de los derechos humanos, la interculturalidad
y el antirracismo”.

La labor de antiRUMORES se traduce en la elaboracién de materiales didécticos y la organizacién
de seminarios, conferencias, talleres y campafias de sensibilizacién, entre otros. En su pdgina web
estan disponibles recursos audiovisuales tanto para el &mbito educativo como para las instituciones
publicas.

Ademds, existen programas antiRUMORES impulsados por diputaciones forales, asf como por los
ayuntamientos de las capitales vascas y de Getxo.

Diputacién Foral de Alava: Estrategia Antirrumores.
Diputacién Foral de Gipuzkoa: Estrategia antiRumores.

Ayuntamiento de Bilbao: Proyecto Antirumores “Comunicacién para la integracién” del Consejo de
Europa.

Ayuntamiento de Getxo: Estrategia antiRumores.

Esta lucha contra la xenofobia y el racismo a través de los programas antiRUMORES también se
traduce en jornadas formativas para el ptiblico interesado sobre estos temas, para ayudar a erradicar
desde las instituciones este tipo de conductas y comentarios.

En cuanto a las campafias de concienciacion, estas han sido llevadas a cabo desde distintas institu-
ciones publicas y entidades sociales. Por ejemplo, el Gobierno Vasco dedicé la edicién del afio 2018
del “Ciclo de Cine para la Convivencia-Zinexit” a la crisis humanitaria de las personas refugiadas,
para visibilizar la realidad de estas personas y de su llegada a Europa y a la CAPV. Por su parte,
la Diputacién Foral de Bizkaia promovié la campaifia “Prest Gaude”, para manifestar su completa
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disposicién a la acogida de personas refugiadas. A este respecto, el V Plan de actuacién en el 4mbito
de la Ciudadania, Interculturalidad e Inmigracién contempla continuar apoyando econémicamente
la realizacién de actividades acerca de “los derechos y deberes de la ciudadania y de la inclusién
soctales de las personas inmigrantes extranjeras”.

Las diputaciones forales de Araba/Alava y Gipuzkoa también han trasladado su solidaridad a través
de la organizacién de diferentes actividades y declaraciones institucionales acerca de la situacién
de las personas refugiadas.

Ademas, se ha invertido financiacién piblica procedente de diferentes estamentos institucionales
para la sensibilizacién del alumnado en centros educativos. La UPV/EHU, por ejemplo, también
dispone de recursos para fomentar la organizacién de seminarios y charlas de concienciacién sobre
la situacién de las personas refugiadas en el 4mbito universitario.

Esta labor de concienciacion y sensibilizacion es uno de los principales ejes de accién de las en-
tidades sociales encargadas de la acogida de las personas refugiadas en la CAPV. Estas son, entre
otras, CEAR Euskadi, Harresiak Apurtuz, Coordinadora de ONG para el Desarrollo, Fundacién
Ellacurfa, UNICEF, Amnistia Internacional, Alboan, Save the Children, SOS Racismo, y Kultura,
Communication y Desarrollo (KCD). Estas entidades trabajan en la realizacién de actividades,
también en colaboracién con instituciones publicas, y en la elaboracién y proyeccién de materiales
audiovisuales.

Por ello, existen iniciativas con el objetivo de acabar con la xenofobia y el racismo sobre la poblacién
extranjera. La propuesta educativa Mugetatik Haratago-Mds all4 de las Fronteras, promovida por
Alboan y el Santuario de Loyola, pretende acercar a la comunidad educativa la realidad de aquellas
personas que llegan a nuestro entorno tras haberse visto obligadas a abandonar sus hogares.

Asimismo, organizaciones de la sociedad civil, como la plataforma Ongi Etorri Errefuxiatuak, han
realizado actividades de solidaridad y concienciacién, y han conseguido establecerse con éxito en
muchos municipios e instituciones vascas, siendo un ejemplo de la implicacién ciudadana en la
respuesta a la situacién de las personas refugiadas en la CAPV y fuera de ella.

Es necesario subrayar la labor de OEE logrando aglutinar a la sociedad civil vasca bajo su pre-
misa de brazos abiertos para las personas refugiadas, promoviendo la empatia y la solidaridad
que la sociedad de acogida debe mostrar para favorecer y facilitar la bienvenida de las personas
refugiadas. Es encomiable su implicacién, su actividad diaria con una gran presencia en redes
sociales, medios de comunicacién y en la calle, mostrando su lucha contra la discriminacién y en
favor de una politica europea, estatal y vasca basada en los derechos humanos y la solidaridad
entre los pueblos.

Otra iniciativa que persigue el acercamiento de la sociedad vasca con la poblacién extranjera de la
CAPYV es la de Bizilagunak, que se promueve a través de diferentes ayuntamientos y organizaciones
como SOS Racismo Gipuzkoa, CEAR Euskadi o Fundacién Ellacuria. Esta iniciativa trata de que
familias de origen extranjero y autéctonas compartan una comida como pretexto para conocerse, y
que de esta forma se perciban como iguales y se produzca una convivencia pacifica entre culturas
diferentes.

CapPiTuLO VI. LA CONTRIBUCION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS VASCAS AL SISTEMA DE ACOGIDA GENERAL

165






LA SITUACION DE LAS PERSONAS REFUGIADAS EN LA CAPV

CAPITULO VII

Otras experiencias

En este apartado se presentardn experiencias de-
sarrolladas en otras comunidades auténomas o en
otros paises sobre diferentes aspectos de la llegada
y acogida de las personas refugiadas.

El Gobierno Vasco se ha basado en las experien-
cias de los corredores italianos y franceses para
proponer al Gobierno espafiol la creacién de
“un corredor humanitario” hacia la CAPV. Para
ilustrar la propuesta, se explican los corredores
humanitarios italianos y franceses y la experien-
cia de Canadd sobre el patrocinio privado en el
que las instituciones vascas estdn ya trabajando,
experiencia a la que ha denominado “Patrocinio
Comunitario”.

Posteriormente se analizard la Ley de Acogida de
la Comunidad Auténoma de Catalufia, que propor-
ciona un instrumento normativo que da soporte a
las acciones de las administraciones piblicas para
la acogida de personas migradas y que comprende
también a las personas refugiadas.

Por dltimo, se expondran las experiencias de
acogida vividas en paises como Portugal e Italia.

7.1. Los corredores humanitarios

“Las personas que salvaron mi vida y la
de mi familia son italianas.

No podré nunca expresar mi gratitud a
este pais. Sé que ahora puedo tener una
vida estable y que mi hijo podrd estudiar,
por esta razon, desde mi llegada, siento
lealtad por ltalia v su gente.
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Estoy lejos de mi tierra, pero me siento en casa. Haré todo lo postble por dar mi mejor contribucion
para la gente que vive en este pais”.

(Fadi, Siria. Mediterranean Hope, 2017)

Los corredores humanitarios consisten en proporcionar a las personas refugiadas en necesidad de
proteccion internacional un visado desde su pais de origen o desde el pais de trdnsito en el que se
encuentren, es decir, un titulo de entrada a un pafs por motivos humanitarios. Esta opcién estd prevista
en el ya citado Cédigo de Visados. Se reconoce la facultad a los Estados miembros para emitir este tipo
de visados humanitarios tras la STJUE, XX (C-638/16), Gran Sala, 7 de marzo de 2017, mencionada

previamente.

Estos corredores basados en el Cédigo de Visados fueron establecidos por primera vez en ltalia y recien-
temente en Francia, Bélgica y Andorra. Sus caracteristicas principales son las siguientes:

— Han sido impulsados por organizaciones religiosas que se hacen cargo por entero de los gastos de-
rivados de la llegada, acogida e integracién de las personas refugiadas que llegan por este medio.
Por ello, no suponen gasto alguno para el Estado que acuerda con dichas organizaciones llevar a
cabo el proyecto del corredor humanitario.

— Han supuesto acuerdos entre estas organizaciones y el Estado del que se trate, facilitando, en con-
creto a los Ministerios de Interior y de Asuntos Exteriores de dichos Estados, la comprobacién de
ciertos requisitos de seguridad antes de proceder a autorizar los visados.

— Las organizaciones religiosas tienen vinculos (de su propia organizacién o de otras asociaciones) en
los paises de origen o de transito a través de los cuales identifican a las personas para que vengan.
Las identifican, sobre todo, de acuerdo con el grado de vulnerabilidad que presentan, tales como
menores no acompafiados, personas enfermas, personas con discapacidad, mujeres solas, familias. ..
Las asociaciones presentes en el terreno realizan listas de potenciales personas beneficiarias, com-
probando dicha vulnerabilidad y, posteriormente, el Ministerio del Interior procede nuevamente a
dicha comprobacién. Después, las autoridades nacionales emiten visados humanitarios para estas
personas. En el caso del corredor francés, por ejemplo, la Administracién se compromete a la reso-
lucién de solicitudes de proteccién internacional en plazos reducidos.

— Las organizaciones religiosas se hacen responsables de prestar su apoyo, acompafiamiento y finan-
ciacion desde el traslado a dicho Estado hasta la plena autonomia de las personas beneficiaras en
la sociedad de acogida. Ello cubre el viaje hasta el Estado del que se trate, la asistencia legal y
psicolégica, el acompafiamiento para la realizacién de los trdmites administrativos y judiciales para
la solicitud de proteccién internacional, el alojamiento, el vestido, las clases de idiomas, la bisqueda
activa de empleo, el plan de integracion...

El apoyo a la utilizacién de los visados humanitarios como forma de promover una via legal y segura para
las personas refugiadas ha sido mostrado desde diferentes instancias europeas. El Parlamento Europeo,
como ya se viera en el apartado de vias de entrada, se ha posicionado favorablemente.

Es necesario afiadir que la STJUE, XX (C-638/16), Gran Sala, 7 de marzo de 2017, ha descargado a la
Comisién Europea de las peticiones de disefiar un marco europeo de visados humanitarios, al menos
por ahora. A ello hay que afiadirle la virulenta reaccién de algunos Estados miembros, como los que se
personaron en el procedimiento, que se negaban en rotundo a una eventual obligacién de emitir visados
humanitarios: Repiblica Checa, Dinamarca, Alemania, Estonia, Francia, Hungria, Malta, Holanda,
Austria, Polonia, Eslovenia y Finlandia.
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En todo caso, la Comisién Europea, en sus dltimas comunicaciones e informes, ha puesto especial hin-
capié en la necesidad de abrir vias legales y seguras para la entrada y residencia de los solicitantes de
proteccién internacional. Entre ellas, ha propuesto una experiencia piloto gestionada por EASO para el
patrocinio privado (opcién que se explorard en el apartado siguiente), asi como una propuesta de expe-
riencias piloto con terceros pafses para desarrollar proyectos de migracién legal. Por ello, la Comisién
Europea ha seguido animando a los Estados miembros a que hagan pleno uso de todas sus herramientas
y competencias en este sentido.

7.2.  El patrocinio privado

“Hay un proverbio en mi cultura que dice que se puede entrar
en un corazon abierto, pero no a través de una puerta abierta.

Ast que st ves una puerta abierta no entrards, pero st lo hards
si la persona que estd allt tiene un corazdn abierto.

Creo que tener un corazon abierto es la primera cosa que
estd animando a otras personas a patrocinar personas refugiadas”.

[Mohamed Farah, Sudan (patrocinado). Amnistia Internacional, 2016]

“No podemos mirar hacia otro lado”.

[Debbie Rix (patrocinadora). Amnistia Internacional, 2016]

Otra via para la entrada segura y legal de personas refugiadas es el patrocinio privado, que consiste en
que personas particulares u organizaciones acreditadas ante las instituciones ptblicas deciden acoger
a una persona refugiada y hacerse cargo del proceso de llegada e integracién en el pafs de acogida de
esta persona. También es posible para unidades familiares. Este sistema funciona en Canad4, entre otros
paises. El sistema canadiense tiene las siguientes caracteristicas generales:

— Las personas susceptibles de ser acogidas de acuerdo con el sistema de patrocinio son aquellas que
cumplen los presupuestos de la definicién del estatuto de persona refugiada de la Convencién de
Ginebra o aquellas que se encuentran en una situacién andloga, necesitadas de proteccién interna-
cional. En el caso canadiense se excluye a las personas procedentes de Irak o de Siria de acreditar su
calidad de personas refugiadas o en situaciones anélogas, porque se presume que, dada la situacién
en ambos paises, no es necesario probar esta circunstancia.

— Las condiciones de elegibilidad para entrar en el sistema de patrocinio son comprobadas por la
Oficina de Visados a través de una entrevista personal con la persona refugiada, la documentacién
que esta aporta, la informacién que presenta el grupo patrocinador e informacién adicional de
la que pueda disponer la propia oficina, como puede ser la situacién del pais de origen de estas
personas.

— Las personas refugiadas patrocinadas deben someterse a exdmenes sanitarios, de seguridad y de
admisién. Asimismo, debe ser evaluada su capacidad para establecerse en el pais. Esta dltima
circunstancia se valora teniendo en cuenta los siguientes aspectos: sus vinculos familiares, los
idiomas que hablan y las perspectivas de insercién laboral. En el caso de familias que vayan a ser
patrocinadas, este examen se realiza del conjunto de los miembros. En caso de tratarse de personas
en situacién de vulnerabilidad, no es necesario realizar estos exdmenes.
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Los 4 grupos diferentes de personas u organizaciones que pueden acoger a personas refugiadas a través
de este sistema de patrocinio son:

— Las organizaciones titulares de un “acuerdo de patrocinio”, que son aquellas organizaciones que
han suscrito un acuerdo formal con las autoridades de refugio e inmigracién. Estas son: las orga-
nizaciones religiosas, los grupos etnoculturales y las organizaciones humanitarias, que pueden ser
locales, regionales o nacionales. Estas organizaciones asumen toda la responsabilidad de la gestién
del patrocinio bajo dicho acuerdo.

— Las entidades anteriores pueden autorizar a grupos de personas, que en Canad4 son denominados
“grupos constituyentes”, a patrocinar personas refugiadas bajo su acuerdo de patrocinio.

— Grupos de 5 0 més ciudadanos residentes permanentes y mayores de 18 afios que vivan en la comu-
nidad donde se va a establecer la persona refugiada patrocinada. Estos grupos son la garantia de la
persona refugiada. Por ello, las autoridades examinan sus condiciones financieras y no financieras,
asf como que la persona refugiada cumple las condiciones de elegibilidad, es decir, el estatuto de
persona refugiada o una situacién andloga acreditada por el ACNUR.

— Los “patrocinadores de la comunidad”, que son organizaciones distintas a las anteriores, con o sin
dnimo de lucro, a las que se les examina financieramente, se les exige la acreditacién del ACNUR
de la condicién de persona refugiada o situacién andloga acreditada, asi como un proyecto de
integracion para la persona refugiada que patrocinan. Entre estas organizaciones pueden realizar
acuerdos de asociacién para repartirse las diferentes responsabilidades de la acogida de la persona
refugiada patrocinada.

El vinculo o “emparejamiento” entre los grupos patrocinadores y la persona refugiada que serd patroci-
nada se realiza de la siguiente manera:

— Por el grupo patrocinador, que sugiere el nombre de una persona refugiada o una familia de personas
refugiadas que quiere patrocinar. El grupo puede haber recibido la referencia de un contacto alli.
Igual que en los corredores, puede ser sugerido por grupos “hermanos” en el territorio, un amigo, un
familiar de un miembro de la organizacién o cualquier persona que tenga la referencia de la situacién
de necesidad de proteccién internacional de una persona que sea elegible para el patrocinio. Un
grupo que desee referenciar a una persona refugiada para que sea patrocinado debe:

a) considerar si esta persona es elegible para el programa (personas refugiadas y situaciones an4-
logas);

b) determinar si la persona tiene familiares o amigos en Canad4. En la mayorfa de los casos, las
personas refugiadas se establecerdn en la comunidad donde se encuentren sus familiares.

— Recomendados por la Oficina de Visados: hay un centro donde se realiza la correspondencia entre
los grupos patrocinadores y las personas refugiadas a patrocinar. Este administra un inventario de
casos referidos por la Oficina de Visados que han sido seleccionados. La Oficina de Inmigracién,
que interviene anteriormente, ha trabajado previamente para encontrar un patrocinador privado que
se adecte a la persona inicialmente identificada por el ACNUR™.

57 Para profundizar sobre la experiencia canadiense, se puede acudir a la pdgina web del Gobierno de Canad4.
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7.3. El modelo de acogida de Cataluiia

Por su parte, la Comunidad Auténoma de Cataluiia ha desarrollado una ley especifica para la acogida
de personas de origen extranjero en su comunidad, en concreto para las “personas migradas”, colectivo
en el que se incluyen las personas refugiadas. Dado que en la entrevista realizada a una persona técnico
de inmigracién municipal en la CAPV se manifesté la importancia de tener una estructura legal sélida
que ampare las actuaciones de las administraciones publicas implicadas en la acogida de las personas
refugiadas, se ha considerado interesante indagar el modelo de acogida catalan, por si pudiera servir de
inspiracién a las administraciones publicas vascas.

“En leyes municipales como la catalana se contempla la gestion de la inmigracion
y del refugio, y se ha desarrollado tanto ley como reglamenio de acogida™.

(Entrevista personal técnico de ayuntamiento)

Catalufia es la tinica comunidad auténoma que ha desarrollado la Ley 10/2010, de 7 de mayo, de acogida
de las personas inmigradas vy de las regresadas a Catalufia (LAC). También ha procedido a su desarrollo
reglamentario mediante el Decreto 150/2014, de 18 de noviembre, de los servicios de acogida de las per-
sonas inmigradas vy de las regresadas a Catalufia. Para comenzar, se expondrén los rasgos principales
de dicha ley de acogida catalana.

La LAC es una referencia en dos sentidos: el competencial y el de definicién del concepto de acogida.
Se valora como esencial que conste como competencia especifica de la comunidad auténoma la gestién
de la acogida de personas refugiadas. Ademads, parece una aportacion de interés contar con una nocién
de lo que se considera acogida y de los servicios o prestaciones que debe incluir, para asi poder desa-
rrollar un modelo propio. La LAC define la acogida como “la primera etapa del proceso de integracion
de la persona a la sociedad en la que se establece con vocacion de permanecer en ella de forma estable
[articulo 2.a), LAC].

29

Mediante la exposicién de motivos de esta ley, Catalufia se presenta como una tierra de acogida con una
sociedad integradora que se ha construido a través de la llegada y permanencia de nuevas gentes en su
territorio. El legislador cataldn ha considerado que la acogida, como primera etapa, es especialmente
importante y que constituye una inversién de futuro. La acogida proporciona la primera oportunidad a
las personas que llegan de obtener ciertas destrezas bésicas para poder llegar a ser personas completa-
mente auténomas y que dicho esfuerzo es, sin duda, muy valioso y clave para su integracién. Asimismo,
la exposicién de motivos incide en la necesidad de presentar la llegada de nuevas poblaciones a su
territorio como un beneficio para la sociedad catalana, que gracias a una buena gestién de la primera
acogida les convertird en personas mds preparadas, més libres, mds capaces de participar y contribuir
a la mejora de la sociedad.

El Estatuto de Autonomia de Cataluiia (EAC) habilita a desarrollar esta competencia dentro del titulo de
“Inmigracién”, que establece que Catalufia tiene competencia exclusiva en materia de primera acogida.
Esta primera acogida se traduce en esta ley en la creacién de un servicio de acogida, que tiene como
finalidad promover la autonomia de las personas y el respeto a sus derechos fundamentales, tales como
la dignidad humana vy el libre desarrollo de la personalidad. La ley sefiala que a partir de la compe-
tencia exclusiva en materia de servicios sociales, se quiere “avanzar en una gestion institucional de los
movimientos humanos (...)” y afirma por primera vez “la competencia en materia de integracion social
de las personas solicitantes de asilo, de las refugiadas y de las apdtridas” (Predmbulo. V1. Sistema de
organizacién, LAC).
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El servicio que se crea estd compuesto por servicios de primera acogida y programas ptblicos de acogida
especializada. Su propésito no es crear servicios paralelos, sino adaptar la oferta ya existente de servicios
a las particularidades de las personas.

Los titulares de este derecho ptblico de acceso al servicio de acogida son:

— Las personas extranjeras (personas inmigradas, solicitantes de asilo o refugiadas), apdtridas o re-
gresadas a Catalufia que estén empadronadas.

— Aquellas personas que se encuentren en el exterior, pero tengan autorizacién para llegar a Catalufia
para més de 90 dias (articulos 7 y 13.4, LAC). En este caso, la acogida se realiza desde las oficinas
catalanas en el exterior, para prestar los servicios de primera acogida en origen.

Es necesario también sefialar que la ley municipal y de régimen local de Catalufia, aprobada mediante
el Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley municipal
y de régimen local de Catalufia, prevé las competencias propias de los municipios en las politicas de
acogida. Ademds, indica que para la realizacién efectiva de la acogida existe “la necesidad de disponer
de profesionales cualificados” (Preambulo. VII. Contenido de la ley, LAC).

La LAC establece los principios generales de los servicios de acogida: acceso, promocién de la autono-
mia y de la igualdad de oportunidades, temporalidad, normalidad, enfoques diferenciados, perspectiva
de género y promocién de la ciudadania (articulo 4, LAC). Adema4s, establece los principios de la ges-
tién, de cuyos servicios cabe destacar la subsidiariedad que establece que sera “la administracion mds
proxima al usuario o usuaria” (articulo 5.4, LAC) la que preste los servicios de acogida. Estas premisas
coinciden con la importancia de los servicios municipales en la acogida de las personas refugiadas, a la
que se ha hecho referencia a lo largo de este trabajo, asf como a la existencia de personal especializado
para atenderlas.

Los municipios también pueden desarrollar “planes municipales de ciudadania e inmigracion u otros
planes, programas o servicios en que se enmarquen las politicas de acogida”, como, por ejemplo, el pro-
grama de acogida de la ciudad de Barcelona. De hecho, Barcelona forma parte de la conocida como “red
de ciudades refugio”, que, como Madrid, Oviedo o Bilbao, se han ofrecido, a través de manifestaciones
multitudinarias, a la acogida de personas refugiadas y han instado al Gobierno espafiol a cumplir sus
compromisos internacionales.

Como resultado de la declaracién de Barcelona como ”ciudad refugio”, el ayuntamiento de esta ciudad ha
puesto en marcha un programa de acogida a personas refugiadas que han finalizado el programa estatal
y no han alcanzado la autonomia, o bien han quedado excluidas por diferentes motivos del sistema de
acogida espafiol, denominado Nausica. En este programa se contempla, entre otras cosas, la cobertura
de las necesidades bésicas, el alojamiento en viviendas de titularidad publica como alojamiento tempo-
ral, un plan de trabajo integral e individualizado y un amplio abanico de servicios a disposicién de la
persona refugiada, entre otros, el apoyo profesional, social y psicolégico; cursos para el aprendizaje del
idioma; y orientacién juridica, formativa y laboral. Su duracién inicial es de 6 meses, con posibilidad de
prorrogarlo, y ha contado hasta la fecha con un presupuesto de 950.000 euros. Esta iniciativa vendria a
dar respuesta a algunas de las lagunas detectadas en el presente trabajo, como es el periodo que sigue
a la finalizacién del sistema de acogida general.

La Generalitat, como 6rgano competente en materia de inmigracién, crea, a través de la LAC, diferentes
6rganos: Comisién Interdepartamental de Inmigracién, Mesa de Ciudadanfa e Inmigracién y Agencia de
Migraciones de Catalufia (articulo 26, LAC). Para la coordinacién y colaboracién entre la Generalitat
y los municipios, se crea la Comisién Mixta Paritaria Generalitat-entes locales (Disposicién adicional
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quinta, LAC). Estas estructuras de coordinacién son un ejemplo de c6mo tratar de satisfacer el estdndar
que exige unos servicios publicos predecibles y armonizados.

En desarrollo de esta ley se ha elaborado el Programa cataldn de refugio para las personas que hayan
terminado el programa de acogida estatal del MEYSS y no hayan logrado una autonomia personal sufi-
ciente; el Protocolo para la atencién en salud mental de las personas refugiadas en Catalufia; y el Comité
para la Acogida de las Personas Refugiadas, que estd compuesto por diferentes grupos de trabajo que
se ocupan de las siguientes materias: sensibilizacién y educacién para el desarrollo; elaboracién de un
inventario de recursos; acogida; ocupacién y empleabilidad; salud; infancia; y personas mayores y justicia.

El Programa cataldn de refugio prevé una prestacién econémica para la cobertura de las necesidades
bésicas, la elaboracién de un plan individual de actividad al que se compromete la persona refugiada y
prevé la figura de los “mentores”, que forman un grupo de acogida que realiza el acompafiamiento apo-
yados por las entidades sociales y bajo el seguimiento de los municipios. Para participar, se requiere el
empadronamiento, no superar una renta minima y comprometerse al plan individual. Se les ofrece de esta
manera: vivienda, alojamiento y vestido; medicamentos e higiene personal; y los gastos derivados de la
escolarizacién. Tiene una duracién de 12 meses, renovable por otros 3 tras una evaluacién positiva. El
plan individual est4 dirigido al aprendizaje de la lengua, la orientacion, la formacién e insercién laboral
y un entorno que favorezca las relaciones sociales.

Estas estructuras institucionales, asi como la previsién legal del establecimiento de servicios para las
personas refugiadas y la delimitacién de las competencias de cada nivel institucional al respecto, pueden
constituir una referencia acerca de c6mo tratar de satisfacer la exigencia de unos servicios predecibles
y armonizados que exigen los estdndares de acogida.

7.4. Las iniciativas para la acogida en Portugal e Italia

Por su parte, paises de nuestro entorno, como Portugal e Italia, han desarrollado otro tipo de iniciativas
para la acogida de personas refugiadas, sefialandose dos ejemplos diferentes.

7.4.1. El programa de recepcion de personas refugiadas del Ayuntamiento de Lisboa

Lisboa® forma parte de un proyecto denominado “MakingOfCitizenship” (“Haciendo ciudadania”), impul-
sado por distintos municipios europeos (Birmingham, Parfs, Amsterdam, Budapest, Atenas y Lishoa) para
la promocién de la democracia local y la lucha contra el racismo y la xenofobia desde los municipios. Es
una iniciativa financiada con el programa de la UE Europa para los ciudadanos, distintas universidades
y el Instituto Francés de Relaciones Internacionales. Promueve el didlogo y la colaboracién entre estos
municipios europeos, asi como la cooperacién con las entidades de la sociedad civil presentes en dichos
municipios. Se han realizado conferencias, seminarios y reuniones para motivar los encuentros entre las
diferentes partes implicadas, administraciones y organizaciones, y fomentar la comunicacién entre ellas.

Entre otras medidas adoptadas por la ciudad de Lishoa para ser més integradora y mas acogedora, hay
que destacar, entre otros, el Plan Municipal para la Integracién de Inmigrantes y el Programa Municipal
de Acogida de Refugiados.

% Informacién proporcionada por Joao M. Almeida, consejero politico del teniente de alcalde Joao Carlos Alfonso, de Derechos Sociales del
Ayuntamiento de Lisboa.
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Este programa se ha traducido en el compromiso de acoger a 500 personas refugiadas y en la prestacién
de diferentes servicios municipales de intervencién (vivienda, sanidad, educacién, aprendizaje del idio-
ma, alimentacién y vestido, formacién, validacién de competencias y promocién del acceso al mercado
laboral), dividido en tres fases (recepcién, seguimiento e integracién).

En el momento de presentacion de este proyecto de ciudadanfa en Lisboa habian llegado 63 personas
entre febrero de 2016 y enero de 2017 (53 hombres y 10 mujeres). Este proyecto les ha permitido generar
una buena préactica que se refleja en:

— Unared de socios que se ha creado para lidiar con las diferentes fases y dreas de intervencién.

— Una ampliacién de la ya existente Asociacién Refugiada, permitiendo una respuesta de proximidad,
la mediacién cultural y la traduccién.

— La aplicacién de un programa de apartamentos compartidos temporal.

— Una campafia de sensibilizacién para la ciudadania que ha generado una respuesta acogedora,
con mensajes como “bienvenidos. Lisboa. Ciudad de acogida’; “la vida es una continua sucesion de
oportunidades para sobrevivir” (Gabriel Garcia Marquez); “no es el placer, ni la gloria, ni el poder:
la libertad, winicamente la libertad” (Fernando Pessoa); “vemos otmos y leemos. No podemos ignorar”
(Sophia de Mello Breyner Andersen); “la vida es igual en todas partes, lo que se necesita es gente que

sea gente” (Clarice Lispector).

7.4.2. “Refugees Welcome Italy’-familias de acogida para las personas refugiadas

“Estoy muy agradecido a las personas que me han acogido,
traténdome como a un ser humano vy restituwyéndome la dignidad
y la esperanza de poder vivir todavia una vida™.

(Anas, Siria. Benvenuti Rifugiati Storte di Convivenza, 2018)

“Refugees Welcome ltaly’ ha sido un ejemplo de proyecto de acogida e integracién de personas refugiadas,
presentado el 6 de noviembre de 2017 en un evento para el intercambio de buenas précticas organizado
por el Comité Econémico y Social de la UE. Este proyecto nacié en diciembre de 2015 como parte de
la red internacional lanzada en 2014 (“Refugees Welcome™). La visién de acogida que defiende esta
organizacion es la de implicar a la ciudadania de la comunidad de forma activa en la integracién de las
personas refugiadas, a través de un modelo de acogida participativo e inclusivo a través de familias de
acogida para facilitar la integracién en el pafs.

El proceso de puesta en contacto entre las personas refugiadas y las familias de acogida consta de dife-
rentes pasos. Para comenzar, se pone en contacto a la familia de acogida y a la persona refugiada a través
de una entrevista telefénica. Por su parte, la familia de acogida debe asistir a un curso de preparacién.
Este curso persigue hacer comprender a la potencial familia que conviva con la persona refugiada la
situacién en la que se encuentra esta, asf como proporcionar herramientas a la familia para interactuar
con ella y para conocer cémo abordar la convivencia.

Posteriormente, tanto la propia familia y sus miembros como la vivienda fisica en la que residir la
persona refugiada son examinadas de acuerdo con unos criterios de elegibilidad. Estos criterios estdn
relacionados con diferentes aspectos, tales como la seguridad, la disponibilidad, las condiciones de la
vivienda, para asegurar que tanto las personas como el lugar se adectian a la persona refugiada.
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Si el resultado de ese examen es positivo, el proceso continda. El siguiente paso es un encuentro entre la
familia y la persona refugiada en un sitio de cardcter neutral, que se repite posteriormente en la vivienda
de la familia de acogida si todo va bien.

A continuacién, tanto la persona refugiada como la familia deben tomar la decisién de si es posible o no
que la persona refugiada se quede con esta familia y si ambas partes verdaderamente lo desean.

Si finalmente la familia quiere acoger a la persona refugiada y esta quiere ir a la vivienda de dicha fami-
lia, a fin de “regular” la convivencia que se inicia en este momento, se suscribe entre ambas partes un
acuerdo y finalmente la persona refugiada va a vivir con la familia que desea ofrecerle su solidaridad y
abrirle las puertas de su hogar.

Durante la convivencia, la organizacién Refugees Welcome Italy realiza un seguimiento y supervisa desde
un segundo plano la convivencia en la vivienda de acogida, para asegurar que tanto la persona refugiada
como la familia de acogida siguen estando de acuerdo y la convivencia se estd desenvolviendo de forma
positiva y fructifera para ambas partes.

El objetivo es que una familia de acogida proporcione no solo una vivienda, sino también el apoyo y el
amparo propio de una verdadera familia. Ello deberfa empoderar y motivar a la persona refugiada, de
tal forma que sea capaz progresivamente de ser mds independiente y auténoma, hasta que pueda incluso
seguir su camino y, por tanto, abandonar la familia de acogida.

Ofrecen un tercer tipo de acogida diferente de los centros de recepcién estatales o los centros de acogida
estatales para aquellas personas en riesgo de encontrarse en una situacién de vulnerabilidad.

Sus promotores consideran que funciona para la integracién de las personas refugiadas, porque cada
situacién de convivencia se realiza a través de un proyecto individual que estd dirigido a facilitar la
integracion de las personas refugiadas como invitados y una familia que les acompafia en el camino
hacia la autonomfa.

Ademés, esta convivencia contribuye a que las personas refugiadas recuperen sus recursos naturales y se
concentren en su proyecto de vida (su formacién profesional, el estudio, el trabajo...). Les facilita conocer
el contexto socioeconémico de la sociedad de acogida, rompiendo la segregacién que experimentan en
los centros de recepcion, y les permite crear una red de relaciones sociales con otras personas.

Esta convivencia resulta también beneficiosa para las familias de acogida, porque les hace parte de una
nueva forma de ciudadanfa activa, experimentando en primera persona una cultura diferente y permi-
tiéndoles entender lo que supone ser una persona desplazada. Las familias no reciben ningtin tipo de
compensacién econémica por acoger a las personas refugiadas y la propia organizacién se hace cargo
econémicamente de los gastos de acogida.

Estdn presentes en 17 ciudades de Italia con 100 activistas y han atendido a 350 personas refugiadas
con la ayuda de 650 familias de acogida.

De hecho, en Espaiia, tal y como se recogia en los medios de comunicacién, una plataforma similar lla-
mada “Refugiados Bienvenidos” ha puesto en marcha una pégina web para recoger informacién sobre
viviendas en alquiler ofrecidas por sus propietarios, y promover que personas que ponen en alquiler sus
casas se las ofrezcan a personas solicitantes de proteccién internacional®. Se trata de una opcién que se

59 El Diario, 2017.
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debe tener en cuenta, pero siendo conscientes de sus limitaciones del €s ecial Cuidado Sensibilidad
p y P y
que exigen iniclativas como esta.

REFLEXIONES FINALES

En este apartado se han incluido experiencias de otros paises o comunidades auténomas que incorporan
otras maneras de hacer las cosas. Es evidente que las diferencias que existen entre los contextos de
unos lugares y otros no hacen necesariamente recomendable el tratar de “imitar” estos modelos para
aplicarlos en la CAPV, porque el sistema competencial y la estructura institucional son diferentes, y las
caracteristicas de la sociedad vasca no son las mismas que en otros sitios. Por tanto, las experiencias
aqui presentadas deben tomarse como un ejemplo de alternativas existentes, como inspiracién para
desarrollar unas alternativas propias.
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CONCLUSIONES

Abordar la acogida de las personas refugiadas en
la CAPYV es una obligacién compleja que exige un
esfuerzo y supone un desafio para las institucio-
nes, las organizaciones sociales y la ciudadania
vasca. A continuacién se recogen las principales
conclusiones obtenidas tras la elaboracién del
presente trabajo de investigacién, divididas en
varios apartados:

A.

1.

LA PROTECCION JURIDICA DE LAS
PERSONAS REFUGIADAS

Importancia del cumplimiento de la
normativa en materia de proteccion a
las personas refugiadas.

El Derecho Internacional ha promovido
un marco normativo donde se encuentra
la raiz, el germen de la proteccion ju-
ridica especifica que corresponde a las
personas refugiadas, del cual se deriva una
serie de obligaciones de los Estados propor-
cionando a las personas refugiadas un estatuto
juridico particular. Los instrumentos juridicos
del Derecho de la UE también obligan a los
Estados miembros de la UE a aplicar toda la
normativa relativa a la proteccién interna-
cional en el territorio europeo. La legislacién
espaiiola regula la proteccién especifica de las
personas que solicitan la proteccién interna-
cional en el territorio espafiol.

Es decir, en virtud de la normativa inter-
nacional, europea y nacional las personas
refugiadas cuentan con una serie de derechos
y obligaciones relacionados con la acogida. De
acuerdo con este marco juridico, las personas
refugiadas son titulares de derechos como la
sanidad, la vivienda, la educacién o el acceso
al mercado de trabajo.
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LA LLEGADA DE PERSONAS REFUGIADAS A EUROPA Y A LA CAPV

La respuesta al incremento de llegadas de personas en situacion de necesidad interna-
cional a Europa ha sido principalmente gestionada a nivel europeo. En este marco se han
establecido distintas medidas: las dirigidas a permitir y gestionar la entrada al territorio europeo y
su acogida, y las encaminadas a controlar los flujos migratorios mediante la cooperacién con terceros
pafses tanto de origen como de transito.

La UE ha sido el actor fundamental en la gestion del desafio que ha supuesto el progresivo
aumento de llegadas a la UE de personas en busca de proteccion internacional, aunque
el balance es ambiguo por la falta de continuidad. La entrada de las personas refugiadas a
nuestro continente se ha intentado gestionar de forma conjunta desde las instituciones de la UE.
Sobre todo la numerosa llegada de personas a las costas italianas, griegas y espafiolas, y el ndmero
de muertes en el Mediterrdneo han exigido tomar decisiones y adoptar compromisos al respecto a los
méximos dirigentes de la UE. Las dificultades para la renovacién de los programas y compromisos
estdan impidiendo un alcance mayor de las decisiones iniciales.

La mayoria de personas refugiadas llegan a la CAPV sin mediar ningin acuerdo entre
Estados por la via ordinaria. Las personas deciden huir para sobrevivir y lo hacen en coche,
camién, avién, barco, patera... Las llegadas por esta via son considerablemente mayores que a través
de los acuerdos de reubicacién y reasentamiento de la UE, lo que puede provocar la percepcién
errénea de que en la CAPV no hay personas refugiadas porque el Estado espafiol no ha cumplido
con sus compromisos al respecto. Pues bien, en la CAPV sf hay personas refugiadas que han llegado
por distintos medios y en la inmensa mayorfa de los casos lo han hecho por la via ordinaria.

Los programas de reubicacion y reasentamiento acordados entre los Estados de la UE
han puesto de manifiesto el desigual cumplimiento de las cuotas y la falta de solidaridad,
especialmente en el caso de algunos Estados miembros, entre ellos Espana.

La evaluacién de los programas no puede ser positiva en la medida en que muchos Estados miem-
bros no han cumplido las cuotas que tenfan asignadas y otros Estados no han participado. Adema4s,
entre las criticas recibidas se destaca la situacién en los hotspots, que ha generado violaciones de
derechos humanos y ha dejado a muchas personas bloqueadas en centros de Italia y Grecia. En el
caso del Estado espafiol, cabe destacar que el TS ha declarado en un auto reciente la imposibilidad
de cumplir actualmente con las cuotas, al haber expirado el programa.

Se hace imprescindible proporcionar una acogida acorde con las necesidades de las
personas refugiadas y fortalecer e incrementar los mecanismos de coordinacion e in-
ormacion entre el Estado espaifiol, las comunidades auténomas y los municipios. Ello
f paiiol, y p
permitird comprobar la disponibilidad y adecuacién de los recursos, y la preparacion de la llegada
de las personas refugiadas.

Es urgente la prevision de otras vias legales y seguras de entrada posibles. Los visados
humanitarios o la solicitud de proteccion internacional desde el exterior son otras vias,
dependientes de la voluntad politica de los Estados. En cuanto a los visados humanitarios,
se ha podido apreciar que es una forma de entrada cuya activacién recae esencialmente en la de-
cisién del Estado miembro, por lo que Espafia podria establecerlos. Algunos Estados miembros de
la UE, como ltalia, Francia y Bélgica, ya han puesto en la préictica esta via segura de entrada a su
territorio. En el caso espafiol, la posibilidad prevista en la Ley de Asilo de solicitar asilo desde el
exterior como una via de entrada es una respuesta que estd pendiente del desarrollo reglamentario
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10.

de dicha norma. Estas vias son un ejemplo de que existen opciones para evitar las muertes en el
Mediterrdneo. Aun reconociendo su complejidad, es necesario explotar al méximo las vias legales
existentes que garanticen los derechos humanos de todas las personas y permitan acabar con este
drama que estd teniendo lugar en las costas europeas.

La regla de Dublin III ha generado una situacién de colapso en Italia y en Grecia, y ex-
plica el reciente aumento de las llegadas y de las solicitudes de protececiéon internacional
en Espaiia. El Reglamento de Dublin 111, y su criterio mas empleado, la obligacién de examinar
las solicitudes de proteccién internacional por el primer Estado miembro de entrada, ha generado
un dispar reparto de la responsabilidad, afectando de forma evidente a los Estados de la frontera
exterior europea, en particular ltalia y Grecia. Ello actualmente estd teniendo su reflejo en el caso
espafiol, ya que, como resultado del cierre de las rutas maritimas desde Turquia y Libia debido a
la cooperacion con estos paises, se ha producido un aumento del nimero de llegadas de personas
refugiadas por el sur de Espafia.

Entre los motivos por los que el SECA no funciona esta la falta de consideracion de las
preferencias de las personas solicitantes de proteccion internacional y el margen de
discrecionalidad de la normativa europea. El sistema europeo de asilo vigente no ha tenido
en cuenta las preferencias y las necesidades concretas de las personas solicitantes de proteccién
internacional acerca de los pafses de destino. Ademads, el margen de discrecionalidad conferido por
la legislacién ha propiciado que los Estados miembros puedan no desarrollar condiciones de acogida
adecuadas, lo que les permite presentarse como lugares muy poco atractivos para estas personas.

La UE ha pasado de tratar de dar una respuesta responsable, solidaria y digna hacia
la llegada de las personas refugiadas a dejar la responsabilidad de gestionar los flujos
migratorios en manos de terceros paises del otro lado del Mediterraneo. En el afio 2015,
la Comisién Europea puso el foco de las medidas de gestion de este flujo migratorio en:

- Abrir nuevas vias seguras y legales (reasentamiento).

Hacer efectivo y real el programa de reubicacién.

- Salvar vidas en el mar con diferentes misiones navales.

Reformar el SECA.

Sin embargo, en el afio 2018 la situacién ha sido muy diferente. El sistema de reubicacién formal-
mente ha expirado y atin quedan muchas personas reubicables en Italia y Grecia, dado el desigual
y poco solidario cumplimiento de las cuotas asignadas por los Estados miembros de la UE, entre
ellos el Estado espafiol. El sistema estable de reubicacién en el marco de la propuesta de reforma
del Reglamento de Dublin vigente sigue bloqueado.

Por otro lado, el reasentamiento sigue funcionando, aunque con nuevos objetivos, mientras el marco
de reasentamiento para la UE también sigue bloqueado.

Ademés, la reforma del SECA como paquete legislativo se haya actualmente bloqueada.

A ello se afiade que varios Estados miembros de la UE siguen adoptando las medidas en direccién
contraria a las propuestas de la UE de garantizar y respetar la proteccién de las personas refugiadas.
Por ejemplo, Italia, cerr6 sus puertos a las ONG que rescatan personas en el Mediterrdneo.
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Por dltimo, las principales propuestas tanto de la Comisién Europea como del Consejo radican en
externalizar la responsabilidad a terceros pafses con iniciativas como las del establecimiento de
centros controlados en los mismos y llegar a acuerdos de cooperacién para el control de los flujos
migratorios con terceros pafses, asf como el fortalecimiento del control fronterizo.

EL RECONOCIMIENTO DEL DERECHO DE ASILO EN EL ESTADO ESPANOL

Falta de transposicion de la normativa europea por el legislador espaiiol. El Estado espafiol
no ha transpuesto todavia todas las normas vigentes del SECA en Derecho Espafiol. Sin embargo,
gracias a la aplicabilidad directa de las directivas, una vez que el plazo de transposicién ha expirado
se puede considerar que las disposiciones previstas en las mismas son de aplicacién.

El Derecho Espaiiol reconoce el derecho de asilo y lo hace a nivel constitucional. No
obstante, no ha sido calificado como derecho fundamental, sino como derecho de configuracién legal,
lo que implica que para poder determinar el contenido y alcance de este derecho debe desarrollarse
legislativamente, lo que se ha llevado a cabo mediante diversas leyes, la dltima la Ley 12/2009, de
30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y de la proteccién subsidiaria.

Falta del desarrollo reglamentario de la Ley de Asilo. La Ley de Asilo establece un elenco
de derechos y obligaciones para las personas refugiadas. La ausencia de desarrollo reglamentario
que concrete estos derechos y obligaciones dificulta el cumplimiento por parte de Estado espafiol
de sus obligaciones en materia de garantia y proteccion de los derechos de las personas solicitantes
y/o beneficiarias de proteccién internacional, sobre todo con relacién a la acogida.

EL REPARTO COMPETENCIAL

El reparto competencial incide sobre el papel que la CAPYV tiene en la acogida de las per-
sonas refugiadas. Por un lado, el procedimiento de proteccién internacional y el disefio del sistema
de acogida corresponden al Estado espafiol. Es decir, la decisién de la concesién de la proteccion
internacional es competencia estatal. Al mismo tiempo, las administraciones piblicas vascas, el Go-
bierno Vasco, los territorios histéricos y los ayuntamientos tienen un papel fundamental en la acogida
de personas refugiadas. A pesar de que el otorgamiento del estatuto de proteccién internacional es
competencia exclusiva del Estado espatfiol, la CAPV tiene competencias que afectan directamente
a la acogida de personas refugiadas: la salud, la vivienda, la educacion y el aprendizaje del idioma,
el empleo, las politicas sociales y la asistencia social. A través de estas competencias que afectan
directamente a la acogida de personas refugiadas, las instituciones vascas tratan de complementar
el sistema de acogida general estatal y buscan garantizar los derechos de estas personas, una vez
finalizado el itinerario de acogida estatal.

La coordinacién entre ambos niveles institucionales es obligatoria para evitar solapamientos y con-
fusién en relacién con los servicios que deben prestar los distintos actores implicados en la acogida
en la CAPV, lo que en ocasiones es sumamente complicado por la confluencia de un itinerario de
acogida altamente centralizado y sujeto a determinados plazos.

Uno de los principales problemas en la acogida de personas refugiadas en la CAPYV es la
distancia existente entre las medidas adoptadas por las instituciones vascas en materia
de acogida de personas refugiadas y la concesion de proteccion internacional por parte
del Estado espaiiol.
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En consecuencia, algunos de los esfuerzos realizados por la CAPV en la acogida de personas re-
fugiadas no son todo lo eficaces que podrian llegar a ser, puesto que la decisién sobre el estatuto
juridico de la persona refugiada depende del Estado espafiol, el cual ha mantenido una posicién
muy restrictiva. La decisién de la denegacién de solicitud de proteccién internacional por parte del
Estado espafiol puede parar en seco el proceso de acogida de la persona solicitante en la CAPV y
dificultar los avances realizados en el proceso de integracién e inclusién social.

EL PROCEDIMIENTO DE ASILO

La persona solicitante de la proteccion internacional debe concertar una cita en la co-
misaria de la Policia Nacional para presentar la solicitud y realizar una entrevista que
es crucial. La policia le realiza una entrevista con una serie de preguntas sobre las razones que le
han llevado hasta la CAPV. Muchas de las personas desconocen el idioma y realizan la entrevista a
través de un intérprete. Existen servicios ofrecidos por las organizaciones sociales para asesorar en
la tramitacién de la solicitud.

El sistema de asilo espaiiol esta colapsado. La Oficina de Asilo y Refugio, encargada de las
solicitudes de proteccién internacional, carece de personal suficiente para gestionar el aumento de
solicitudes presentadas en los tdltimos afios. A consecuencia de ello, existen demoras importantes
en la resolucion de las solicitudes de proteccion internacional. Ello conlleva una situacién de gran
incertidumbre para las personas solicitantes de proteccién internacional, que pueden llegar a esperar
afios hasta conocer la resolucién de su solicitud.

Por otra parte, al no tener capacidad para examinar las solicitudes, la inmensa mayorfa son admi-
tidas a trdmite.

EL SISTEMA DE ACOGIDA GENERAL

Se ha creado una nueva fase, denominada fase “cero”, debido a la demora en la concer-
tacion de las citas para la entrevista con la Policia. El incremento de solicitudes de proteccién
internacional ha originado demoras importantes en el otorgamiento de citas para la entrevista con
la Policfa, primer paso para formalizar la solicitud de proteccién internacional.

Esta fase ha exigido financiacién adicional por parte de las administraciones ptiblicas para propor-
cionar a las personas refugiadas un alojamiento hasta que puedan entrar formalmente en el sistema
de acogida. Como consecuencia, se estdn utilizando recursos no necesariamente dirigidos a las
personas refugiadas, como son los gestionados por los servicios municipales de urgencia social
(SMUS). En la CAPYV, ademés, para dar una respuesta a esta situacion, se ha impulsado la creacién
de un recurso especifico: el albergue de Ofiati.

El sistema de acogida no tiene en cuenta las preferencias de las personas refugiadas en
la asignacion de plazas.

En un proceso de acogida, los lazos familiares o de amistad existentes son fundamentales para que
la persona solicitante vaya adaptdndose e integrdndose en su nueva realidad. Hasta hace bien poco,
incorporarse al sistema de acogida y a sus fases requerfa aceptar el centro de acogida en el destino
que te fuera asignado en el territorio estatal. El centro de acogida era asignado sin considerar la red de
amistad o familiar que la persona pudiera tener en territorio nacional, por lo que ha habido personas
que, aun estando en necesidad de entrar en el sistema de acogida, decidieron no acogerse al mismo.
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Hoy en dfa parece que esta situacién estd cambiando, y que las personas que disponen de una red
familiar y de amistad en una localidad cuentan con més opciones de ser ubicadas en un centro de
acogida de esa localidad.

Falta de correspondencia entre las fases del sistema de acogida general y las necesidades
de las personas refugiadas.

A pesar de la flexibilidad que pueda existir en la duracién de las distintas fases del sistema de
acogida, una vez finalizados los plazos que comprenden las distintas fases no siempre se ha alcan-
zado la autonomia esperada de las personas refugiadas. Es decir, el sistema por fases no siempre
se corresponde con el proceso de adquisicién de autonomia de la persona. La temporalidad fijada
en cada fase no atiende muchas veces a las necesidades individuales de cada persona en concreto,
sino que responde a un mero tramite administrativo. Por otro lado, el retraso, el reconocimiento o la
denegacion de solicitud de proteccion internacional determinan las respuestas del sistema de acogida.

LA CONTRIBUCION DE LA CAPV AL SISTEMA DE ACOGIDA GENERAL

Los estandares de acogida a aplicar en la CAPV deben partir de los estandares de acogida
ya existentes a nivel internacional.

Los estandares reflejan que tanto la normativa vinculante internacional, europea y nacional como los
instrumentos no vinculantes establecen un contenido minimo que deben satisfacer las condiciones
de acogida de las personas refugiadas. Los estdndares de acogida hacen referencia al acceso a la
vivienda, al empleo, a la educacién, a la sanidad o a los servicios sociales.

Los principios que subyacen a estas condiciones de acogida no solo provienen del reconocimiento
de los derechos humanos de todas las personas, sino también de la proteccion especial que merecen
las personas refugiadas debido a su estatuto juridico especifico. Estos estdndares deben guiar las
actuaciones de las instituciones vascas. Dado el cardcter minimo de los estdndares, los Estados estdn
invitados a ampliar dichos estdndares y mejorar las condiciones de acogida.

Las instituciones vascas y las organizaciones que trabajan en la CAPV en la acogida de personas
refugiadas se han ido adaptando al aumento de solicitantes de proteccién internacional, con el fin
de poder ofrecerles una acogida acorde a los estdndares internacionales. Si bien han sido muchos
los avances, atin quedan campos en los que se puede mejorar.

Necesidad de recursos para la fase 0. En la medida en la que siga persistiendo el bloqueo en
la gestién de las solicitudes de proteccién internacional y a fin de atender las necesidades de alo-
jamiento temporal de las personas refugiadas, y de que estas no conlleven la desatencién de otros
colectivos que también las necesitan, se debieran incrementar los recursos habitacionales. En este
sentido, son positivas las iniciativas como la del albergue de Ofati, porque supone una ampliacién
de plazas habitacionales en esta fase.

El acceso a la vivienda sigue siendo uno de los mayores problemas para las personas
refugiadas, sobre todo en la fase 2 del sistema de acogida. Una vez finalizadas las fases 0
y 1, si pasan a esta fase 2 sin haber encontrado un trabajo o sin contar con alguna posibilidad de
alojamiento, para estas personas resulta casi imposible encontrar una vivienda.

El principal problema es el elevado precio de los pisos de alquiler, como también el cumplimiento
de algunos requisitos, por ejemplo, presentar una némina para tener la posibilidad de alquilar el
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piso. Ademds, todavia persisten reticencias entre los propietarios de las viviendas en el mercado
privado a alquilar viviendas a personas refugiadas.

El empleo es el otro gran reto que queda pendiente. Existen dos problemas prioritarios. Por un
lado, el conocimiento del idioma, que no siempre es el suficiente o el exigido para lograr un trabajo.
Si bien el aprendizaje del idioma es una de las prioridades del sistema de acogida, la asistencia a
cursos formativos deberfa estar disponible en las fases posteriores del sistema de acogida general.
Por otro lado, las personas refugiadas se encuentran con la dificultad de llevar a cabo los tramites
necesarios para la certificacién de competencias y la convalidacién de titulos académicos obtenidos
en sus pafses de origen.

Ademés, la incertidumbre sobre la resolucién de la solicitud de proteccién internacional hace que
muchas empresas tengan dudas sobre la conveniencia de contratar a personas solicitantes de pro-
teccion internacional, porque si se les deniega la solicitud, tienen que prescindir de sus servicios.
En ese caso pasan a una situacién de irregularidad administrativa. Ello conlleva iniciar un nuevo
procedimiento administrativo en el que deben cumplir los requisitos previstos en la normativa para
disponer de autorizacién de residencia y de trabajo, los mismos que se exigen a todas las personas
extranjeras que se encuentran en situacién administrativa irregular.

Por otra parte, si bien existen mecanismos para la colaboracién publico-privada, en general, los
previstos para el fomento de la empleabilidad de las personas extranjeras presentes en la CAPV no
estdn dirigidos a las personas solicitantes de proteccién internacional en particular, en el sentido
de abordar las necesidades y problemas de su situacién especifica, salvo el programa gestionado

por CEAR.

Por ello, serfa necesario que hubiera propuestas especificas que afrontarfan las dificultades derivadas
de la fragilidad de su estatuto juridico ya mencionadas, cuestiones de certificacién de competencias
o de titulos académicos, o bien las dificultades por el desconocimiento del idioma.

El acceso a la sanidad publica esta garantizado en la CAPV para las personas solicitan-
tes de proteccion internacional. Si bien sigue existiendo cierta confusién sobre los criterios de
acceso a la misma.

La escolarizacion de menores en la CAPYV es un derecho garantizado con independencia
de su situacién administrativa. Las personas menores de edad solicitantes de proteccién inter-
nacional son escolarizadas en la CAPV al igual que el resto del alumnado.

Como debilidad se constatan las consecuencias derivadas de la escolarizacién de un menor
solicitante de proteccién internacional en un colegio concertado. Y ello porque en el momento
en el que la familia sale del programa de acogida, tiene que hacer frente a determinados gastos
asociados a las plazas de los colegios concertados, lo que supone un obstdculo en muchos casos
por la delicada situacién econémica de gran cantidad de familias solicitantes de proteccién in-
ternacional en la CAPV.

Si bien, como ya se ha mencionado més arriba, el acceso a la educacién para los menores soli-
citantes de proteccién internacional estd garantizado en la CAPV, el problema més grave es la
falta de distribucién equilibrada del alumnado extranjero, lo que tiene consecuencias para su
integracién. En cuanto a la educacién universitaria, es de destacar que en la CAPV existe la
posibilidad de optar por los estudios universitarios mediante la asignacién de becas dirigidas a
las personas refugiadas.
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La importancia del aprendizaje del idioma exige reforzar y adecuar los recursos exis-
tentes.

Las personas solicitantes de proteccién internacional a la CAPV pueden llegar en cualquier periodo
del afio fuera del plazo de matriculacién. Se deberfa prever esta circunstancia, de tal manera que,
los recursos educativos como las EPA o las escuelas oficiales de idiomas se hagan cargo
de la excepcionalidad de su situacion y permitan, entre otras medidas, la flexibilidad de
los plazos de matriculacién para este colectivo de personas.

Ademds, a lo largo de la investigacién se ha detectado como problema el reducido nimero de cursos
de idiomas y que algunos de los cursos que se imparten no permiten la certificacién del nivel de
conocimiento adquirido, elemento clave en la biisqueda de trabajo.

Importancia del papel del voluntariado y del personal especializado.

El voluntariado juega un papel clave en la acogida de las personas refugiadas en la CAPV. Su impli-
cacién hace posible que el proceso de acogida de las personas solicitantes de proteccién internacional
cuente con la implicacién de la sociedad de acogida. Asimismo, algunas personas solicitantes de
proteccién internacional pasan a ser voluntarias en las organizaciones encargadas de la acogida
en la CAPV y a participar como agentes de cambio junto con el resto de las personas voluntarias.

Sin embargo, es preciso matizar que la acogida de las personas solicitantes de proteccién interna-
cional requiere de profesionales especializados, con la adecuada formacién y certificacién. Es, por
tanto, importante contar con formacién especializada para el personal de la administracién piblica
que atiende a las personas refugiadas en la CAPV.

Las administraciones publicas vascas han puesto en marcha varios programas para
complementar el sistema de acogida del Gobierno espafiol y favorecer asi la acogida de
personas refugiadas en la CAPV.

El camino iniciado por el Gobierno Vasco con la propuesta Auzolana refuerza el rol de los munici-
pios participantes y pone en valor el papel de los municipios como actores clave en la acogida de
personas refugiadas en la CAPV.

Asimismo, en el Territorio Histérico de Bizkaia, los mecanismos y prestaciones previstos en el
programa Goihabe refuerzan las fases del sistema de acogida general.

Ademads se ha promovido por el Gobierno Vasco una mesa interinstitucional que constituye un
punto de encuentro y de gestiéon conjunta de la acogida de personas refugiadas en la CAPV entre
los tres niveles de gobierno: autonémico, foral y municipal, por un lado, y los actores sociales, por
otro. La mesa interinstitucional dota de un mayor grado de concrecién y operatividad a la acogida
de personas refugiadas en la CAPV.

El acceso a los servicios sociales se produce en igualdad de condiciones que el resto de
personas en la CAPV.

Las personas refugiadas pueden beneficiarse de los programas generales dirigidos a la poblacién
extranjera ofrecidos por los servicios sociales municipales, adem4s de los servicios y prestaciones
que disfrutan a través del sistema de acogida general. Por otro lado, serfa conveniente desarrollar
protocolos especificos en atencién a las necesidades especificas de las personas refugiadas. Se ne-
cesita un enfoque transversal y holistico que permita advertir y satisfacer las necesidades de estas
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personas. Ello requiere, por tanto, de la comunicacién y coordinacién con las entidades sociales
que son el otro pilar de la acogida de las personas refugiadas.

Existen buenas practicas en la acogida de personas refugiadas en otros paises o comu-
nidades auténomas que pueden ser una inspiracion para las instituciones vascas.

Existen iniciativas que podrian ser tenidas en consideracién, tanto a nivel estatal como autonémico,
para proporcionar vias seguras y legales de entrada y que estdn haciendo uso de las oportunidades
que ofrecen los visados humanitarios, como son los corredores humanitarios abiertos que han sido
promovidos por distintos paises de nuestro entorno. Asimismo, se han planteado nuevas formas de
proporcionar alojamiento a las personas refugiadas mediante familias de acogida que contribuyan
a su integracién y a la adquisicién de una autonomia plena, o bien el desarrollo de programas a
nivel municipal con el establecimiento de estructuras locales, siguiendo el ejemplo portugués, que
fomenten la interaccién entre la comunidad de acogida y las personas refugiadas.

A nivel del Estado espaiiol, contamos con el ejemplo cataldn, que ha desarrollado normativamente
su competencia en materia de acogida de personas refugiadas.

En el caso de la CAPYV, es necesario sefialar que la asuncién de competencias en la materia por
parte de esta comunidad brindarfa una oportunidad para especificar y concretar las actuaciones,
de forma que las administraciones publicas implicadas en la acogida gocen de un soporte juridico
a su actuacion.
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PROPUESTAS

Tras el andlisis realizado en la presente inves-
tigacién y en la medida en que la CAPV posee
competencias para la acogida de las personas
refugiadas, se procederd a formular ciertas pro-
puestas que podrian contribuir a seguir mejorando
la situacién de estas personas en la CAPV.

1. NECESIDAD DE MEJORA EN LA NOR-
MATIVA QUE AFECTA A LA ACOGIDA
DE LAS PERSONAS REFUGIADAS EN
LA CAPV

La falta de transposicion al ordenamiento
juridico espaiiol de la integridad de las
directivas del SECA y la ausencia de un de-
sarrollo reglamentario de la nueva Ley de
Asilo conllevan una falta de concrecién de
los derechos que la Ley de Asilo confiere a
las personas refugiadas. Ademds, este desarrollo
reglamentario de la nueva Ley de Asilo permitiria
la presentacion de solicitudes de proteccién inter-
nacional desde el exterior del territorio nacional
en las embajadas y consulados.

En este marco, las actuaciones dirigidas a promo-
ver la concesién de visados humanitarios como
via de entrada legal y segura, o la elaboracién de
un protocolo de actuacién y coordinacién de las
diferentes administraciones piblicas y entidades
sociales responsables de la acogida de las personas
refugiadas, que tengan en cuenta los programas
de reasentamiento y de reubicacién, deben ser
una prioridad.

2. IMPORTANCIA DE DESBLOQUEAR
LA TRAMITACION DEL PROCE-
DIMIENTO DE SOLICITUD DE
PROTECCION INTERNACIONAL

PROPUESTAS
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La existencia de una situacién de colapso en la Oficina de Asilo y Refugio resulta muy preo-
cupante, por lo que es necesario llamar la atencién sobre la necesidad de reforzar los medios personales
y arbitrar medidas para dar respuesta a su situacion.

Una propuesta para ello serfa estudiar la posibilidad de la desconcentracién territorial en la admisién a
tramite de las solicitudes de proteccién internacional. Actualmente la inmensa mayoria de solicitudes
son admitidas a trdmite por la imposibilidad material de su estudio en el plazo previsto para ello, lo que
lleva a la tramitacién de un elevado niimero de solicitudes y a la saturacién del sistema por la escasez
de medios personales y materiales.

La propuesta afectarfa aquellos casos en los que la solicitud esté manifiestamente no fundada y, por tanto,
vaya a resultar posteriormente denegada. En estos casos cabria delegar en la Policia o en la representacién
del Ministerio de Justicia de cada provincia la adopcién de la decisién exclusivamente en lo relativo a la
admision a trdmite. Ello contribuirfa al desbloqueo del sistema espafiol de asilo, que exige un incremento
sustancial de los medios personales y materiales para poder dar una respuesta en un plazo razonable.

3. NECESIDAD DE DOTAR DE ALOJAMIENTOS EN LA DENOMINADA FASE 0 Y DE
FLEXIBILIZAR LOS PLAZOS DEL SISTEMA DE ACOGIDA GENERAL PARA UNA
ADECUADA ATENCION

La situacién de colapso de la gestién de las solicitudes de proteccién internacional implica la necesidad
de proporcionar alojamiento en la fase 0, esto es, antes de que las personas puedan formalizar la solicitud
de proteccién internacional, por lo que proponemos aumentar los recursos de acogida para esta fase.

Dadas las dificultades a las que se enfrentan las personas refugiadas incluso después de haber
completado todo el proceso de acogida tras las distintas fases, se considera recomendable seguir con-
templando férmulas adicionales para flexibilizar los plazos del sistema de acogida actual y adecuarlos
a las necesidades que estas personas presentan, de tal forma que la finalizacién del proceso de acogida
implique la plena autonomia de la persona. El disefio de un plan de acogida que no sea un simple
manual e itinerario administrativo, sino una politica que atienda a las necesidades especificas de estas
personas, sigue siendo un gran reto para todos los actores responsables del disefio de las politicas
ptblicas. Cada solicitante de proteccién internacional es diferente, su situacién es particular y, por
lo tanto, el sistema de acogida deberfa ser mds flexible, con la finalidad de satisfacer las necesidades
reales y efectivas de este colectivo.

4. LA ACOGIDA EN LA CAPV DEBERIA TENER EN CUENTA LAS SIGUIENTES PRO-
PUESTAS DE MEJORA:

- En cuanto al acceso a la sanidad de las personas refugiadas siguiendo con lo establecido por
los estdndares internacionales, es necesario poner especial énfasis en que la atencién se produzca en
unos términos que las personas puedan comprender y que sea adecuado a su edad y sexo. Asimismo,
en la medida en la que han podido ser victimas de todo tipo de agresiones, con sus consiguientes
secuelas psicolégicas, esta dimensién de la atencién sanitaria deberfa ampliarse, dado que es clave
para identificar las situaciones de vulnerabilidad y proporcionar un tratamiento adecuado.

- Mejora de los recursos para el aprendizaje del idioma: se considera necesario tratar de
proporcionar mayores medios tanto para ampliar la oferta existente de cursos de idiomas como para
garantizar la certificacién de los mismos.
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Apoyo al acceso al mercado laboral.

Entre las propuestas que se plantean esté la de continuar facilitando el acceso a los programas y
servicios que ofrecen Lanbide y las EPA, asf como establecer convenios de colaboracién con el sector
privado, a fin de facilitar la incorporacién de las personas refugiadas al mercado laboral tomando
como ejemplo la colaboracién entre CEAR y Lanbide. Se piensa en empresas de seleccién de personal
o entidades privadas que deseen, como parte de su politica de responsabilidad social corporativa,
apoyar la integracién laboral de las personas refugiadas. También serfa de interés fomentar acuerdos
de colaboracién entre entidades sociales que participan en la acogida de las personas refugiadas,
y plataformas de empleo ya existentes que permitan abordar las necesidades especificas de estas
personas, de tal forma que los programas de fomento del empleo dirigidos a la poblacién extranjera
en la CAPV se adapten a la situacién de las personas refugiadas.

Acceso a la vivienda de las personas refugiadas.

Se estima que la Ley Vasca de Vivienda es un instrumento potencialmente adecuado en el marco de
la elaboracion de politicas publicas de vivienda que luchan contra la discriminacién y que priorizan
el acceso a la vivienda en base a las necesidades de los diferentes colectivos afectados, entre ellos,
las personas refugiadas.

Ademds, se plantea la importancia de explorar otros tipos de acogida y se pone como ejemplo el
caso italiano de la organizacién Benvenuti Rifugiati, que puso en marcha un programa de familias
de acogida para las personas refugiadas.

Necesidad de flexibilizar los requisitos para el acceso a las prestaciones econémicas.

Se estima muy positiva la voluntad de las administraciones publicas vascas de flexibilizar los requi-
sitos de prestaciones sociales como la RGI o la PCV, o las distintas ayudas econémicas gestionadas
por los municipios. El apoyo a las personas refugiadas sin la necesidad de esperar el cumplimiento
de plazos es vital para lograr una efectiva incorporacién social.

Coordinacion entre las instituciones y entidades sociales implicadas en la acogida de las
personas refugiadas.

Para mejorar la coordinacién entre las instituciones responsables de la acogida de las personas
refugiadas serfa de interés realizar un “mapeo institucional”, que identifique claramente el papel
de cada una y que dote de herramientas y recursos suficientes y adecuados a cada una de ellas.

Ademds, se estima prioritario disponer de un soporte juridico y administrativo para las actuaciones
de las diferentes administraciones publicas y para establecer y fijar mecanismos de coordinacién,
cooperacién y comunicacién. Para ello, se propone considerar la posibilidad de desarrollar
legislativamente el concepto de acogida, siguiendo el ejemplo catalan.

La coordinacién entre las administraciones vascas es crucial. El papel de EUDEL, como asociacién
de municipios vascos, para vehicular de manera colaborativa las respuestas de los ayuntamientos
a la situacién de las personas refugiadas, en cooperacién con los otros niveles administrativos y las
entidades sociales, se considera, por ello, muy necesario.

Con el fin de lograr una comunidad vasca acogedora, proponemos seguir apoyando iniciativas en las
que la sociedad vasca puede compartir experiencias con personas refugiadas. A este respecto, se
estima muy valiosa la iniciativa reciente promovida por el Gobierno Vasco del patrocinio privado.
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Promover programas que faciliten la empatia y la relacion directa con personas solici-
tantes de proteccion internacional.

Las iniciativas como Bizilagunak permiten un trato personal y directo con las personas refugiadas y
promueven la empatia hacia su situacién, por lo que se revelan fundamentales para la concienciacién
ciudadana y la integracién de estas personas en la sociedad vasca.

Ademds, la lucha contra la discriminacién es determinante en su proceso de inclusién social, por lo
que los programas antiRUMORES o la labor de la organizacién ZAS tienen un enorme valor.

Por ello, las iniciativas dirigidas a la concienciacién y sensibilizacién o a la lucha contra la discri-
minacién permiten a las personas a ponerse en los zapatos del otro, reflexionar e implicarse en el
cambio de percepciones sobre el refugio, lo que es fundamental para avanzar en el reconocimiento
y en la defensa de los derechos de las personas refugiadas en la CAPV.

Mejorar la formacion y fomentar la atencion a las personas refugiadas por personal
especializado.

El personal de las instituciones implicadas en la gestién de las necesidades de las personas refugiadas
deberfa contar con formacién especifica sobre la situacién juridica de las personas solicitantes de
proteccioén internacional, sobre los estdndares internacionales y sobre sus necesidades especificas,
para poder ofrecer una atencién adecuada y dar respuesta al reto humanitario al que la sociedad
vasca y europea se enfrenta.
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ANEXOS

ANEXO L.
CUESTIONARIO - ADMINISTRACIONES
PUBLICAS

BLOQUES DE PREGUNTAS:

1. NOSOTROS Y LAS PERSONAS REFU-
GIADAS

¢ Cudl es vuestro papel en relacién a las
personas refugiadas?

. Qué tipo de labor/ayuda/informacién/
asesoramiento ofrecéis a las personas
refugiadas?

¢Doénde creéis que hace falta mds investi-
gacién/informacién/estudio en relacién a
las personas refugiadas?

¢Como se integra a las personas res-
ponsables de la acogida de las personas
refugiadas de las AA. PP. en la esfera més
amplia del programa de acogida autonémi-
co y el estatal?

2. PROBLEMAS/SITUACION DE CARAC-
TER LEGISLATIVO/INSTITUCIONAL

¢;Cuéles son los tipos de entrada de las
personas refugiadas con los que trabajdis
(entrada ordinaria/reasentamiento/reubi-
cacion vy si existe alguna otra)?

¢ Cuéles son las principales caracteristicas
del procedimiento de la solicitud de pro-
teccion internacional?
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¢:Se da apoyo para la tramitacién de la solicitud? En caso afirmativo, jen qué consiste este apoyo?
¢ Qué tipo de proteccién se concede mds (refugio/proteccién subsidiaria)?

¢;Cuéles son las competencias de las AA. PP. en materia de la acogida de los solicitantes de
proteccién internacional?

Materias (asistencia social, alojamiento, acceso educacién, sanidad, empleo, educacién supe-
rior...).

3. PROBLEMAS/SITUACION PRACTICOS/A DE INTEGRACION

¢ Qué tipo de barreras/problemas detectdis en la integracién de las personas refugiadas?

¢+ Qué tipo de integracién propondriais?

¢Cudles son los derechos a desarrollar para la efectiva integracién de las personas refugiadas?
¢Cudles son las actuales carencias de la politica de integracién en la practica?

¢;Cuéles son las politicas de integracién (idioma, cultura...) de las AA. PP. para la acogida de
personas refugiadas?

¢;Cuéles son las principales quejas, carencias, fallos del proceso de acogida de las personas
refugiadas que han experimentado desde las AA. PP.?

¢ Problemas relacionados con, por ejemplo, la solicitud, las condiciones de acogida, las dificul-
tades de acceso a servicios sociales bésicos, los problemas administrativos, el alojamiento, la
educacion, la sanidad, servicios ptblicos de empleo?

¢ Qué evaluacién hacen del trabajo realizado hasta ahora? ;Cémo es la integracién de estos nuevos
vascos en el territorio histérico?

¢ C6mo ha sido la reaccién de la sociedad civil?

¢ Cudl ha sido el papel de la sociedad civil y de las AA. PP. para contribuir a visibilizar y promover
el apoyo a la integracién de estas personas?

¢/ Qué iniciativas de las AA. PP. de integraciéon, concienciacion...?

4. LAS PERSONAS REFUGIADAS EN LA CAPV
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¢ Quiénes son los principales actores (CEAR, Cruz Roja, Céritas...)?

En las politicas de acogida en la CAPV, json las AA. PP. intermediarias con las entidades sociales
implicadas en la acogida de personas refugiadas en la CAPV?

¢Cuéles son las principales caracteristicas de la acogida en la CAPV?
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- ;Coémo se lleva a cabo o se materializa la cooperacién interinstitucional con el Gobierno Vasco,
con las diputaciones forales, con los municipios...?

- ;Ofrece la CAPYV algiin servicio diferente a las personas refugiadas?

5. DATOS (estadisticas, fuentes, informes, pagina web, etc.) EN LOS ULTIMOS 5 ANOS
— Tipos de llegada (via natural, reubicacién/reasentamiento...).
— Los menores.

— Las mujeres.

ANEXO II. CUESTIONARIO - ENTIDADES SOCIALES

BLOQUES DE PREGUNTAS:

1. NOSOTROS Y LAS PERSONAS REFUGIADAS
- ¢Cudl es vuestro papel en relaciéon a las personas refugiadas?
- ¢Qué tipo de labor/ayuda/informacién/asesoramiento ofrecéis a las personas refugiadas?
- ¢Con qué tipo de personas refugiadas estdis en contacto?
- ¢Dénde creéis que hace falta més investigacién/informacién/estudio en relacién a las personas
refugiadas?
2. PROBLEMAS/SITUACION DE CARACTER LEGISLATIVO/INSTITUCIONAL

- ¢Cudles son los tipos de entrada de las personas refugiadas con los que trabajdis (entrada volun-
taria/reasentamiento/reubicacion y si existe alguna otra)?

- ¢Cudles son las principales caracteristicas de los procedimientos de solicitantes/beneficiarios/
denegacion de la solicitud de asilo?

- ¢Qué pasa con la persona refugiada tras la denegacién de la solicitud?
- ¢Qué tipo de proteccién se concede més (refugio/proteccién subsidiaria)?

- ¢Cudles son los derechos segtin cada tipo de procedimiento?
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3. PROBLEMAS/SITUACION PRACTICOS/A DE INTEGRACION
- ;Qué tipo de barreras/problemas detectdis en la integracién de las personas refugiadas?
- ;Qué tipo de integracién propondriais?

- ¢Cudles son, a su juicio, los derechos a desarrollar para la efectiva integracién de las personas
refugiadas?

- ;Cudles son las actuales carencias de la politica de integracién en practica?

4. LAS PERSONAS REFUGIADAS EN EUSKADI
- ;Quiénes son los principales actores en las politicas de acogida en Euskadi?
- ¢Cuéles son las principales caracteristicas de la acogida en Euskadi?

- ¢Ofrece la CAPV algiin servicio diferente a las personas refugiadas?

5. DATOS (estadisticas, fuentes, informes, pagina web, ete.) EN LOS ULTIMOS 5 ANOS
— Los menores

— Las mujeres
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ABREVIATURAS

ACCEM
ACNUR
AIDA
CAPV
CAR
CDFUE
CE
CEAR
CEDH
CETI
CIAR
CIE
CNP
COE
CSE
DGM
DUDH
EAC
EAPV
EASO
ECRE
EPA
ERN
EUDEL
EUROPOL
FJ
FRA
FRONTEX
ICAM
IKUSPEGI
LAC

LIBE
LILE
LTH

MEYSS
MPDL

Asociacion Comision Catdlica Espariola de Migracion
Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados
Asylum Information Database

Comunidad Auténoma del Pais Vasco

Centro de Acogida a Refugiados

Carta de los Derechos Fundamentales de la Uniéon Europea
Constitucion Espafola

Comision Espafiola de Ayuda al Refugiado

Convenio Europeo de Derechos Humanos

Centro de Estancia Temporal de Inmigrantes
Comision Interministerial del Asilo y Refugio

Centro de Internamiento para Extranjeros

Cuerpo Nacional de Policia

Consejo de Europa

Carta Social Europea

Direccion General de Migraciones

Declaracion Universal de los Derechos Humanos
Estatuto de Autonomia de Cataluna

Estatuto de Autonomia de Pais Vasco

Oficina Europea de Apoyo al Asilo

European Council of Refugees and Exiles

Educacién de Personas Adultas

European Resettlement Network

Asociacion de Municipios Vascos

Oficina Europea de Policia

Fundamentos Juridicos

Agencia de los Derechos Fundamentales de la UE
Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y Costas
llustre Colegio de Abogados de Madrid

Observatorio Vasco de Inmigracion

Ley de Acogida Catalana

Comisién de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior del
Parlamento Europeo

Ley de Instituciones Locales de Euskadi

Ley de Relaciones entre las Instituciones Comunes de la Comunidad
Autdnoma y los Organos Forales de sus Territorios Historicos

Ministerio de Empleo y de Seguridad Social
Movimiento por la Paz, el Desarme y la Libertad

ABREVIATURAS
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OAR
OCDE
OEE
OIM
ONG
ONU
PAE
PCV
PEE
PIB
RGI
SECA
SGIE
SMUS
STC
STJUE
STS
TEDH
TFUE
TUE
TJUE
TC
TS
TT. HH.
UE

Oficina de Asilo y Refugio

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
Ongi Etorri Errefuxiatuak

Organizacion Internacional para las Migraciones
Organizacion No Gubernamental

Organizacion de las Naciones Unidas

Plan de Atencion Educativa

Prestacion Complementaria de Vivienda

Plan Estratégico de Empleo

Producto Interno Bruto

Renta de Garantia de Ingresos

Sistema Europeo Comun de Asilo

Secretaria General de Inmigracion y Emigracion
Servicio Municipal de Urgencias Sociales
Sentencia del Tribunal Constitucional

Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea
Sentencia del Tribunal Supremo

Tribunal Europeo de Derechos Humanos
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
Tratado de la Unién Europea

Tribunal de Justicia de la Unién Europea
Tribunal Constitucional

Tribunal Supremo

Territorios histoéricos

Unién Europea

ABREVIATURAS
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