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RESUMEN

El derecho de asilo ha adquirido una relevancia creciente ante el aumento de los
desplazamientos forzados y las crisis humanitarias prolongadas. Aunque el marco
internacional, europeo y espafiol reconoce mecanismos de proteccion para quienes huyen
de situaciones de persecucion o grave desproteccion, su aplicacion practica plantea
importantes desafios. En este contexto, el caso venezolano resulta especialmente
relevante por el elevado numero de solicitudes presentadas en Espafa y en la Unioén
Europea. Por ello, se analiza si la proteccion del derecho de asilo en Espafia resulta
realmente efectiva y como se articula respecto de los ciudadanos venezolanos. Para ello,
se examinan la evolucidon normativa del asilo, sus garantias sustantivas y procesales, y la
respuesta administrativa y jurisprudencial espafola. El analisis muestra que Espafa ha
ofrecido una proteccion material amplia, pero principalmente mediante autorizaciones de
residencia por razones humanitarias, y no a través del reconocimiento ordinario del
estatuto de refugiado. Esta realidad invita a reflexionar sobre la distancia entre la
necesidad efectiva de proteccion y su reconocimiento juridico formal, asi como sobre las

limitaciones del sistema de asilo ante crisis prolongadas y desplazamientos masivos.

Palabras clave: Derecho de asilo, proteccion internacional, solicitantes de asilo,
Venezuela, residencia por razones humanitarias, Sistema Europeo Comun de Asilo,

Unidén Europea, Espafia.



ABSTRACT

The right to asylum has gained increasing relevance in the context of rising forced
displacement and prolonged humanitarian crises. Although international, European, and
Spanish legal frameworks provide protection mechanisms for those fleeing persecution
or a serious lack of protection, their practical implementation raises significant
challenges. In this context, the Venezuelan case is particularly relevant due to the high
number of applications submitted in Spain and across the European Union. This study,
therefore, examines whether the protection of the right to asylum in Spain is truly effective
and how it is applied in relation to Venezuelan nationals. To this end, it analyses the legal
evolution of asylum, its substantive and procedural guarantees, and the Spanish
administrative and judicial response. The analysis shows that Spain has provided broad
material protection, but mainly through residence permits on humanitarian grounds
rather than through the ordinary recognition of refugee status. This reality invites
reflection on the gap between the actual need for protection and its formal legal
recognition, as well as on the limitations of the asylum system in the face of prolonged

crises and large-scale displacement.

Keywords: Asylum law, international protection, asylum seekers, Venezuela, residence
permits on humanitarian grounds, Common European Asylum System, European Union,

Spain.
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CAPITULO 1. INTRODUCCION

L Justificacion del tema.

El desarrollo de los acontecimientos recientes en Venezuela ha puesto de manifiesto la
vigencia del objeto de este trabajo. Asi, la crisis venezolana ha vuelto a ocupar un lugar
central en el debate internacional tras la captura, durante la madrugada del 3 de enero de
2026, de Nicolas Maduro y Cilia Flores en el transcurso de la “Operacion Resolucion
Absoluta”, liderada por Estados Unidos (BBC News Mundo, 3 de enero de 2026). A ello
se suma la concesion del Premio Nobel de la Paz 2025 a la lider opositora Maria Corina

Machado (Nobel Prize Outreach, 2025).

La situacion de los derechos humanos en Venezuela ha empeorado notablemente desde
la emision, en noviembre de 2023, del Country of Origin Information (COI) “Enfoque de
pais: Venezuela” por la Agencia de la Union Europea para el Asilo (EUAA). Este
deterioro ha reforzado la importancia de analizar la respuesta juridica que ofrecen Espaia

y la Union Europea ante las solicitudes presentadas por ciudadanos venezolanos.

A lo largo de 2024, y especialmente tras las elecciones presidenciales del 28 de julio de
2024, se produjo en Venezuela un agravamiento de las violaciones de derechos humanos
y de la represion estatal. Seguin el Informe de la Mision internacional independiente de
determinacion de los hechos sobre la Republica Bolivariana de Venezuela, establecida
por el Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, la crisis posterior a las
elecciones marco “un nuevo hito en la degradacion del Estado de derecho”. La Mision
documentd un aumento muy preocupante de la represion y de las vulneraciones de
derechos fundamentales, entre ellas detenciones arbitrarias, desapariciones forzadas de
corta duracion, torturas y otros tratos crueles, inhumanos o degradantes, violencia sexual
y de género, asi como graves restricciones del espacio civico y democratico y de la
libertad de expresion. Asimismo, el informe sefiala que parte de esa violencia fue ejercida
no solo por agentes estatales, sino también por grupos civiles armados afines al Gobierno,
en un contexto en el que no se apreciaron respuestas institucionales eficaces para

investigar los abusos y exigir responsabilidades (Naciones Unidas, 2024).



La crisis venezolana ha generado uno de los mayores movimientos de personas refugiadas
y migrantes del mundo. A mayo de 2025, casi 7,9 millones de personas venezolanas se
encontraban fuera del pais; de ellas, méas de 1,3 millones eran solicitantes de asilo y
alrededor de 370.000 habian obtenido el reconocimiento de la condiciéon de refugiadas

(ACNUR, 2025).

En Espafia, Venezuela se ha mantenido entre las principales nacionalidades solicitantes
de proteccion internacional (Ministerio del Interior, 2025). Sin embargo, en el caso
venezolano, la proteccion dispensada por Espafia no se articula principalmente a través
del reconocimiento del estatuto de refugiado, sino mediante una via complementaria de
residencia por razones humanitarias. Precisamente, esa diferencia entre reconocimiento
formal del asilo y proteccion material efectiva constituye una de las cuestiones centrales
de este trabajo. Esta realidad se inserta, ademds, en un contexto internacional marcado
por el aumento de los desplazamientos forzados y por la creciente presion sobre los

sistemas de asilo.

Segun datos de ACNUR (2025), a finales de junio de 2025, 117,3 millones de personas
se habian visto forzadas a huir de sus hogares en todo el mundo a causa de la persecucion,
el conflicto, la violencia, las violaciones de los derechos humanos o acontecimientos que
perturbaban gravemente el orden publico. Entre ellas habia casi 42,5 millones de personas
refugiadas. Ademads, habia 67,8 millones de personas desplazadas dentro de las fronteras
de sus propios paises (PDI o personas desplazadas internas) y 8,42 millones de

solicitantes de asilo, lo que evidencia la dimension global del fendmeno.

Por tanto, el estudio del derecho de asilo no responde inicamente a un interés tedrico o
normativo, sino también a la necesidad de examinar si los instrumentos juridicos
actualmente vigentes son capaces de ofrecer una respuesta eficaz ante crisis prolongadas
y desplazamientos masivos. Ademas, en 2024 se llevo a cabo una importante reforma del
derecho de asilo mediante el Reglamento (UE) 2024/1348, que sustituye a la Directiva
2013/32/UE y establece un procedimiento comun de proteccion internacional, con un
periodo transitorio que exige ajustes nacionales hasta su aplicacion general a partir del 12

de junio de 2026.



En este contexto, resulta oportuno analizar no solo el contenido del derecho de asilo y su
configuracion normativa en el plano internacional, europeo y espafiol, sino también su
efectividad real en la practica. El caso venezolano permite comprobar si el sistema
espanol responde adecuadamente a situaciones de necesidad de proteccion intensa y si lo
hace mediante el reconocimiento del asilo en sentido estricto o, por el contrario, mediante

mecanismos alternativos de tutela.

11 Objetivos del TFG.

El objetivo general de este TFG es analizar si la proteccion del derecho de asilo en Espaia
y en la Union Europea es en realidad efectiva, especialmente en un contexto de aumento
de solicitudes, tomando como referencia el caso venezolano. Por ello, los objetivos
principales son: (i) explicar como se ha desarrollado el derecho de asilo y cual es su base
juridica; (ii) analizar el marco normativo actual en la Unién Europea y en Espafia,
prestando atencién al Reglamento (UE) 2024/1348 y a la Ley 12/20009; (iii) estudiar si el
procedimiento y las garantias existentes permiten una tutela real y efectiva para las
personas solicitantes; y, (iv) observar, con apoyo en datos, como ha respondido Espafia
ante el aumento de solicitudes en el periodo 2014-2026, con especial atencion al caso de

Venezuela.

111 Preguntas que pretende contestar.

Las preguntas de investigacion que guian este trabajo son las siguientes: (i) ¢en qué
medida el marco normativo garantiza una proteccion sustantiva y procesal adecuada?; (ii)
(qué implicaciones practicas plantea el Pacto Europeo de Migracion y Asilo de 2024 para
la tramitacion y resolucion de las solicitudes de proteccion internacional, en particular en
relacion con los solicitantes venezolanos?; (iii) qué interpretacion de estas normas estan
haciendo el Tribunal Supremo (TS), el Tribunal Constitucional (TC) y el Tribunal de
Justicia de la Union Europea (TJUE)?; y (iv) ;hasta qué punto la residencia por razones
humanitarias concedida a ciudadanos venezolanos en Espafia constituye una respuesta

efectiva, aunque distinta del reconocimiento formal del estatuto de refugiado?



V. Metodologia.

Este trabajo adopta una metodologia juridico-doctrinal, jurisprudencial y empirica

aplicada a un estudio de caso. Para su desarrollo se han seguido las siguientes estrategias:

En primer lugar, he estudiado las normas mas relevantes del derecho internacional
(Declaracion Universal de los Derechos Humanos (DUDH), Convencion de Ginebra
(1951) y Protocolo (1967)), del derecho de la Unidon Europea (Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unién Europea, Directiva 2013/33/UE y Reglamento (UE)
2024/1348) y las normas espanolas (Constitucion Espafiola (CE), Ley 12/2009, de 30 de
octubre, reguladora del derecho de asilo y de la proteccion subsidiaria y Ley 29/1998, de

13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa (LICA)).

En segundo lugar, he analizado la doctrina més autorizada y la jurisprudencia del TJUE
y del TEDH, ademads de las sentencias relevantes del Tribunal Supremo y el Tribunal

Constitucional.

También he examinado los datos estadisticos publicados por el Ministerio del

Interior/OAR, especialmente a través del anuario “Asilo en cifras”.

Por ultimo, he consultado las paginas web de organismos internacionales relevantes en
materia de asilo (ACNUR, ONU, EUAA y CEAR) para obtener informacion y datos
fiables, y he realizado una lectura critica de toda esta documentacion apoyandome

también en el Country of Origin Information (COI) para el caso de Venezuela.

V. Delimitacion temporal y espacial.

El arco temporal en el que se fija el TFG abarca el periodo comprendido entre 2018 y
2026, por su proximidad en el tiempo y porque coincide con una etapa en la que ha
aumentado el nimero de solicitudes de asilo en Espafa. Dentro de este periodo se observa
una inflexion durante la pandemia (2020-2021), debido al cierre de fronteras, y un nuevo
repunte en los afios 2023 y 2024. Ademas, la reciente aprobacion del Reglamento (UE)
2024/1348, con un periodo transitorio y con aplicacion general a partir de junio de 2026,

también justifica la eleccion de esta horquilla temporal.



En cuanto a la delimitacion espacial, el TFG se centra en la situacion de los solicitantes
de asilo en Espaia, sin olvidar que Espana debe adaptar su legislacion al derecho de la
Unién Europea y, ademds, cumplir con sus obligaciones internacionales. Por ello, el
derecho de la Unioén Europea y el derecho internacional también se estudiaran en este

trabajo.

VI Estructura.

El TFG se organiza en cinco capitulos y unas conclusiones. El capitulo 1 contiene una
breve introduccion; el capitulo 2 desarrolla el fundamento internacional y constitucional
del asilo; el capitulo 3 examina la proteccion sustantiva en la UE y Espafia, con atencion
al nuevo procedimiento comun; el capitulo 4 analiza la tutela procesal; el capitulo 5
explora la realidad empirica y el estudio de caso de los solicitantes venezolanos en
Espana. Finalmente, el trabajo se cierra con unas conclusiones en las que se recogen las

principales ideas y la valoracion final del tema analizado.



CAPITULO 2. EL DERECHO DE ASILO: FUNDAMENTO Y MARCO
JURIDICO

L Origen historico del derecho de asilo y su vinculacion con los derechos

humanos.

El derecho de asilo es tan antiguo como la humanidad. Surgi6 histéricamente vinculado
a practicas ancestrales y consuetudinarias de hospitalidad y refugio que otorgaba un
pueblo al extranjero que huia de su territorio. No obstante, mas que detenerse en cada una
de sus manifestaciones antiguas, interesa destacar aqui la evolucion general de la
institucion: desde un asilo de raiz religiosa o comunitaria hasta un asilo de caracter

politico, estatal y, finalmente, internacional.

Segtin Silva Velazquez (s. f.), la palabra asilo deriva etimologicamente del término griego
asylon, que significa “sitio inviolable”, y del latin asy/um, con el sentido de lugar del que
nadie puede ser sacado por la fuerza. Esta idea originaria remite ya a una funcion basica

de la institucion: ofrecer proteccion frente a un poder externo.

El asilo, en sus primeras manifestaciones histdricas, estuvo vinculado a los pueblos
riberefos del Mediterraneo como forma de asilo religioso, estrechamente asociada a los
lugares sagrados y, en particular, a los templos griegos. También pueden encontrarse
antecedentes en la tradicion hebrea y, posteriormente, en el mundo cristiano medieval. En
todas estas etapas, el asilo se configur6 como una forma de refugio vinculada a espacios
sagrados o a autoridades no estatales, lo que revela que, en sus origenes, la proteccion

aln no descansaba sobre un aparato juridico estatal moderno (Luelmo, 1947).

Durante la Edad Media coexistieron diversas formas de asilo, entre ellas el eclesiastico y
el feudal. Sin embargo, con el paso del tiempo, el asilo fue perdiendo ese caracter
estrictamente religioso. Como sefiala Gil Bazo (2000), entre los siglos XVIII y XIX dejo
progresivamente de servir como refugio frente a la persecucion por delitos comunes y
pasé a configurarse como una institucion orientada a proteger a quienes huian por razones

politicas. En ese momento se perfila ya el transito hacia un asilo en sentido moderno.



El primer reconocimiento legal del derecho de asilo se produce durante la Revolucién
francesa. El articulo 120 de la Constitucion de 1793 establecidé que el pueblo francés
concedia el asilo a los extranjeros huidos de su patria por causa de la libertad, al tiempo
que preveia la denegacion de ese mismo asilo a los tiranos (Constitucion francesa de 1793,

art. 120).

A partir de esta transformacion, el asilo deja de ser solo una practica de hospitalidad o
clemencia para convertirse en un verdadero problema juridico y politico. En este sentido,
de Lucas (1995) explica que el asilo constituye un “punto limite” de los derechos
humanos, porque permite comprobar si esos derechos se reconocen realmente como

universales, también respecto de quien no pertenece a la comunidad politica propia.

Asi llegamos al asilo contemporaneo o moderno, en el que puede distinguirse entre el
asilo diplomatico y el asilo territorial. El asilo diplomatico se inicia simultdneamente con
el establecimiento de las embajadas permanentes. El asilo territorial comprende la
proteccion que un Estado concede a una persona extranjera que se encuentra dentro de su
territorio y solicita refugio para evitar persecucion en su pais de origen. (Silva Velazquez,
s. f.). En este trabajo, el asilo territorial es el mas relevante, porque es el que se conecta
directamente con el sistema actual de proteccion internacional y con las solicitudes

tramitadas en Espafia y en la Union Europea.

La configuracion contemporanea del asilo no puede entenderse, sin embargo, sin atender
al impacto de los grandes desplazamientos forzados del siglo XX. La Primera Guerra
Mundial generé movimientos masivos de poblacion y puso de manifiesto la insuficiencia
de las respuestas puramente estatales o improvisadas. Segin ACNUR, en ese contexto
comenzaron a elaborarse acuerdos internacionales que ofrecian documentos de viaje a
personas desplazadas, anticipando asi algunas de las primeras formas de reconocimiento

juridico del refugiado en el siglo XX.

Posteriormente, la Segunda Guerra Mundial termin6 en 1945, dejando buena parte de
Europa devastada y millones de personas desplazadas de sus hogares, principalmente
procedentes de paises del Este de Europa (Furramani y Bushati, 2022, pp. 108-109). Para
evitar que un conflicto de esa magnitud volviera a estallar, los Estados comenzaron a

configurar una nueva sociedad internacional. Ese mismo afio se constituyo la



Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), marco en el que el asilo empieza a
perfilarse como una proteccion internacional moderna, apoyada en normas y organismos

internacionales.

En 1948, los paises miembros de la ONU aprobaron la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos, que se analizard en el siguiente epigrafe. En este documento se
recogen los 30 derechos universales que se convirtieron en la base del derecho

internacional desde entonces.

Tras la Segunda Guerra Mundial, pese al final del conflicto, seguia sin encontrarse una
solucidn definitiva a la situacion de los refugiados de guerra. La ONU aprob6 entonces
la creacion del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR),

con el fin de ayudar a reasentarse a los refugiados europeos.

Finalmente, en 1951 se aprobo la Convencion de Ginebra. En ella se determin6 quién es
un refugiado y se establecio su derecho a pedir proteccion internacional en otro pais y a

solicitar asilo en él.

Aunque el mandato inicial de ACNUR era de tres afios, pronto se comprobo que la ayuda
a los refugiados requeriria un tiempo mucho mas prolongado. ACNUR ha seguido
trabajando desde su fundacion en todo el planeta, y el derecho de asilo y refugio se ha
convertido en una herramienta juridica fundamental para millones de personas

desplazadas (Naciones Unidas, s.f.).

Ahora bien, la consolidacién juridica del asilo no agota por si sola el problema de su
fundamento. De Lucas (1995) subraya que la figura del refugiado se convierte en una
especie de “piedra de toque” de los derechos humanos: obliga a comprobar si nociones
como la dignidad humana y la solidaridad tienen un contenido real o si permanecen en el
plano de la retérica. Desde esta perspectiva, el asilo simboliza la dimension més exigente

de los derechos humanos en el ambito internacional.

Aun asi, esta juridificacion internacional no resuelve un problema basico que Hannah
Arendt puso de relieve al analizar la situacion de apatridas y refugiados. Aunque los

derechos humanos se proclaman universales, en la practica su efectividad depende de la



pertenencia a una comunidad politica capaz de garantizarlos. Por eso, cuando una persona
pierde la proteccion de su Estado, no solo queda expuesta a la persecucion, sino también
al riesgo de verse privada de un “lugar en el mundo” en el que sus acciones y opiniones
tengan relevancia. En este sentido, Arendt advirtid6 que solo entonces se hace visible la
existencia de un “derecho a tener derechos”, entendido como el derecho a vivir dentro de
un marco politico y juridico en el que esos derechos puedan ser efectivamente

reconocidos y protegidos (Arendt, 2006, pp. 247-249).

En suma, la evolucion del asilo muestra el paso desde formas de refugio vinculadas a la
religion, la costumbre o la proteccion politica hacia una institucion juridica internacional
orientada a responder a situaciones de persecucion y desproteccion. Esa evolucion resulta
esencial para comprender que el asilo actual no se limita a ofrecer amparo frente a un
peligro concreto, sino que actiia también como garantia minima de humanidad para quien

ha quedado fuera de la proteccion efectiva de su Estado.

11. La Declaracion Universal de los Derechos Humanos (1948) y la Convencion

de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados (1951).

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos, adoptada por la Asamblea General
de las Naciones Unidas (1948) en Paris el 10 de diciembre de 1948, constituye uno de los
hitos fundamentales en el proceso de reconocimiento internacional de los derechos
humanos. Su aprobacion supuso la formulacion de un marco comuin de proteccion para
todas las personas, basado en la idea de que la libertad, la justicia y la paz en el mundo
descansan sobre el reconocimiento de la dignidad intrinseca y de los derechos iguales e

inalienables de todos los miembros de la familia humana.

Desde esta perspectiva, la Declaracion representa un momento decisivo en la afirmacion
de la universalidad de los derechos humanos tras la Segunda Guerra Mundial. En ese
marco, su articulo 14 reconoce que, en caso de persecucion, toda persona tiene derecho a
buscar asilo y a disfrutar de ¢l en cualquier pais (Asamblea General de las Naciones
Unidas, 1948, art. 14). Aunque este reconocimiento no implica todavia una regulacién
completa del estatuto juridico del refugiado, si constituye un punto de partida esencial, en
la medida en que incorpora el asilo al lenguaje de los derechos humanos y lo vincula con

la proteccion de la persona frente a la persecucion.



Sobre esa base se aprobo la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados, adoptada en
Ginebra el 28 de julio de 1951, que vino a concretar juridicamente la proteccion
internacional de quienes huyen de la persecucion. Se trata del texto central en esta
materia, pues fija la definicion internacional de refugiado y establece el contenido basico
de su estatuto juridico (Naciones Unidas, 1951). No obstante, en su formulacion
originaria, la Convencion presentaba una importante limitacion temporal y geografica, ya
que estaba concebida para responder a las consecuencias de los desplazamientos

producidos en Europa antes del 1 de enero de 1951.

Dicha limitacion quedé superada con la aprobacion del Protocolo sobre el Estatuto de los
Refugiados, adoptado en Nueva York el 31 de enero de 1967, que elimind tanto la
restriccion temporal como la geografica y permitié extender la aplicacion de la
Convencion a nuevas situaciones de desplazamiento forzado fuera del contexto europeo
de posguerra (Naciones Unidas, 1967). De este modo, el régimen internacional de
proteccion de las personas refugiadas adquirié un alcance mds amplio y adaptable a

realidades posteriores.

La Convencion define en su articulo 1 al refugiado como la persona que, debido a
fundados temores de ser perseguida por motivos de raza, religion, nacionalidad,
pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas, se encuentra fuera del pais
de su nacionalidad y no puede o, a causa de dichos temores, no quiere acogerse a la
proteccion de tal pais (Naciones Unidas, 1951, art. 1). En el caso de las personas apatridas,
la referencia se realiza al pais de su residencia habitual. Esta definicion continua siendo
hoy el punto de referencia esencial para determinar quién puede acceder a la proteccion

internacional en sentido estricto.

Espafia se adhiri6 a la Convencion de 1951 y al Protocolo de 1967 el 14 de agosto de
1978 (BOE, 21 de octubre de 1978), poco antes de la aprobacion de la Constitucion. Con
ello, el ordenamiento espafiol asumi6 formalmente los compromisos internacionales

basicos en materia de asilo y refugio.

Junto a la definicion de refugiado, uno de los elementos centrales de la Convencion es el
principio de non-refoulement o no devolucion, recogido en su articulo 33. Este principio

prohibe a los Estados expulsar o devolver a un refugiado a las fronteras de territorios
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donde su vida o su libertad peligren por motivos de raza, religion, nacionalidad,
pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas (Naciones Unidas, 1951, art.
33). Se trata de la garantia fundamental del sistema de proteccion internacional, ya que
impide que la persona sea enviada de nuevo al lugar del que huyd precisamente por

encontrarse en situacion de riesgo.

Ademas, la Convencidn reconoce a las personas refugiadas un conjunto de derechos y
garantias basicas. Entre ellas se encuentran la no expulsion, la no sancion por entrada
irregular, la no discriminacion, asi como diversos derechos relacionados con el empleo,
la vivienda, la educacion, la libertad religiosa, el acceso a la justicia, la libertad de
circulacion, la documentacion y la proteccion social (Naciones Unidas, 1951). De este
modo, la Convencion no se limita a definir quién es refugiado, sino que también articula
un estatuto minimo de proteccion destinado a hacer efectiva su tutela juridica en el Estado

de acogida.

Puede afirmarse, por tanto, que la Declaracion Universal de los Derechos Humanos y la
Convencion de Ginebra de 1951, completada por el Protocolo de Nueva York de 1967,
constituyen el nucleo del sistema internacional de proteccion de las personas refugiadas.
La primera formuld el reconocimiento general del derecho a buscar asilo; la segunda
preciso quién puede ser considerado refugiado y cudles son las garantias minimas que
deben asegurar los Estados. A partir de esta base se desarrollaran posteriormente tanto el

marco europeo comun como la normativa espafiola en materia de asilo.
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CAPITULO 3. PROTECCION SUSTANTIVA DEL DERECHO DE ASILO
EN LA UNION EUROPEA Y EN ESPANA

L La Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea y su valor
Juridico.
Los tratados constitutivos de las Comunidades Europeas no contenian ninguna referencia

a los derechos humanos ni a su proteccion, ya que se centraban fundamentalmente en la

creacion de un mercado economico.

Sin embargo, pronto comenzaron a plantearse ante el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas asuntos relativos a presuntas vulneraciones de los derechos
humanos en ambitos comprendidos dentro de la aplicacion del Derecho de la UE. En este
sentido, Bertomeu Navarro (2022, p. 40) sefiala que el TJCE afirm6 ya en la sentencia de
14 de mayo de 1974, asunto 4/1973, Nold contra la Comision, que los derechos
fundamentales forman parte de los llamados “principios generales” del Derecho de la
Unidn Europea. Esta idea se fue consolidando con el tiempo hasta incorporarse al Tratado

de Maastricht.

Con el paso del tiempo, la Union Europea fue consciente de que sus politicas podian tener
un fuerte impacto en los derechos humanos. Por ello, el Parlamento Europeo, el Consejo
de la Unién Europea y la Comision Europea proclamaron el 7 de diciembre de 2000, en
Niza, la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea, publicada en el
Diario Oficial de la Union Europea (Carta de los Derechos Fundamentales de la Unioén

Europea, 2000).

La Carta contiene una lista de derechos humanos inspirada en los derechos recogidos en
las constituciones de los Estados miembros, en el Convenio Europeo para la proteccion
de los Derechos Humanos, en la Carta Social Europea y en otros tratados internacionales

de derechos humanos.

En lo que aqui interesa, el articulo 18 de la Carta consagro por primera vez, como derecho
fundamental de la Union Europea, el derecho de asilo, al establecer que ““se garantiza el

derecho de asilo dentro del respeto de las normas de la Convencion de Ginebra de 28 de

12



julio de 1951 y del Protocolo de 31 de enero de 1967 sobre el Estatuto de los Refugiados
y de conformidad con el Tratado de la Unidén Europea y con el Tratado de Funcionamiento
de la Union Europea (en lo sucesivo denominados «los Tratados»)”. Por su parte, el
articulo 19 reconocié también, con ese mismo caracter, el derecho de no devolucion al
disponer que se prohiben las expulsiones colectivas y que nadie podrd ser devuelto,
expulsado o extraditado a un Estado en el que corra un grave riesgo de ser sometido a la
pena de muerte, a tortura o a otras penas o tratos inhumanos o degradantes (Carta de los

Derechos Fundamentales de la Union Europea, 2000, arts. 18 y 19).

Tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, el articulo 6 del Tratado de la Unién
Europea atribuyo6 a la Carta el mismo valor juridico que los Tratados. Por tanto, desde la
entrada en vigor del Tratado de Lisboa el 1 de diciembre de 2009, la Carta forma parte
del Derecho primario de la Union Europea (Tratado de la Union Europea, 2012, art. 6).
En este contexto, el reconocimiento del asilo como derecho en el marco de la Unién pone
de manifiesto la necesidad de construir un sistema comun que garantice estandares
comparables entre los Estados miembros y evite diferencias que generen desigualdades o

movimientos secundarios.

1I. El Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA): principios, objetivos y

coordinacion entre Estados miembros.

El Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA) surgi6 a partir de la idea de que, en un
espacio sin fronteras internas como el Espacio Schengen, era necesario armonizar las
reglas de concesion del asilo. Esa armonizacion tenia como finalidad evitar que las
personas solicitantes de asilo que hubieran llegado a la Unidon Europea se desplazaran
posteriormente a otros Estados miembros. Al mismo tiempo, la supresion de las fronteras

internas exigia reforzar el control en las fronteras exteriores

En este contexto, el Convenio de Dublin de 1990 fij6 por primera vez los criterios para
determinar qué Estado europeo era responsable de examinar una solicitud de asilo
presentada dentro de la entonces Comunidad Europea. No obstante, las bases juridicas
para la creacion del SECA no se asentaron de forma clara hasta la aprobacion del Tratado

de Amsterdam, de 2 de octubre de 1997.
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El Tratado de Amsterdam introdujo reformas importantes orientadas a la creacion de un
espacio de libertad, seguridad y justicia. En particular, permitié dotar a la Unién Europea
de competencias y capacidad de accion en materias como el control de fronteras, el asilo
y la inmigracion (Olesti Rayo, 2008, p. 13). Ademas, concedi6 a las instituciones
europeas nuevas competencias para elaborar legislacion en materia de asilo mediante un

mecanismo institucional especial y transitorio durante cinco afios (Prendes Valle, 2025,

p. 2).

Coincidiendo con la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam, se celebré el Consejo
Europeo de Tampere los dias 15 y 16 de octubre de 1999, con el objetivo de avanzar en
la creacion de un espacio de libertad, seguridad y justicia en la Unién Europea. Segin
Abrisketa Uriarte (2017, p. 134), Tampere sent6 las bases del llamado enfoque “global”
en materia migratoria, al prestar atencion a las causas de la migracion en origen y a los
problemas politicos, de derechos humanos y de desarrollo de los paises y regiones de
origen y de transito. La finalidad altima era disminuir los flujos migratorios y promover

el retorno voluntario.

En esta reunion se aprobd un programa de acciéon amplio destinado a orientar la actuacion
de la Unién durante el primer quinquenio desde la entrada en vigor del Tratado de
Amsterdam (Olesti Rayo, 2008, p. 14). Asimismo, se acordo trabajar en la creacion de un
sistema europeo comun de asilo basado en la plena y total aplicacién de la Convencién

de Ginebra.

A corto plazo, ese sistema debia incluir una determinacion clara y viable del Estado
responsable del examen de una solicitud de asilo, normas comunes para un procedimiento
eficaz y justo, condiciones minimas comunes de acogida y una aproximacion de las
normas sobre reconocimiento y contenido del estatuto de refugiado. También se
contempld la adopcion de medidas relativas a formas de proteccion subsidiaria y la
creacion de un sistema de identificacion de solicitantes de asilo, que posteriormente se
materializé en Eurodac, la base de datos europea de huellas dactilares creada para facilitar
la aplicacion del sistema de Dublin y evitar solicitudes multiples (Battjes, 2006, pp. 29-
31).
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A largo plazo, se penso que las normas comunitarias debian conducir a un procedimiento
de asilo comUn y a un estatuto uniforme valido en toda la Unidn para las personas a las
que se concediera asilo. Sin embargo, la configuracion inicial del SECA respondié mas a
una logica de compromiso que a una armonizacion plena, ya que su primera fase se
articuld en gran medida sobre estdndares minimos que dejaban a los Estados miembros
un margen de actuacion, aunque las Conclusiones de Tampere ya formularon el objetivo
de avanzar hacia un procedimiento comun de asilo y un estatuto uniforme valido en toda

la Unidn (Battjes, 2006, pp. 29-31).

Como sefiala Olesti Rayo (2008, p. 15), los atentados del 11 de septiembre de 2001
alteraron las prioridades normativas de las instituciones comunitarias, que pasaron a
centrarse mas intensamente en cuestiones relacionadas con la seguridad y con el control

de las personas que pretendian acceder al espacio europeo.

Aun asi, durante la primera fase del SECA, entre 2000 y 2005, se aprobaron normas
minimas comunes en materia de acogida de solicitantes de asilo, reconocimiento de la
proteccion internacional, tipo de proteccion a conceder y proteccion temporal en caso de
llegada masiva de personas refugiadas. Ademas, se creo la base de datos Eurodac para

almacenar y comparar huellas dactilares en la Union Europea.

En esta etapa se utilizaron principalmente las directivas como instrumento normativo, lo
que permitié avanzar en la aproximacion de las legislaciones nacionales, pero mantuvo
también un margen importante de actuacion para los Estados miembros. Entre las normas
mas destacadas pueden citarse la Directiva 2004/83/CE, relativa a los requisitos para el
reconocimiento y el estatuto de refugiado o de persona con necesidad de proteccion
internacional; la Directiva 2005/85/CE, sobre normas minimas para los procedimientos
de concesion o retirada de la condicion de refugiado; y la Directiva 2001/55/CE, relativa
a la proteccion temporal en caso de afluencia masiva de personas desplazadas. A ello se
afiadi6 el Reglamento (CE) 343/2003, conocido como Dublin II, que sustituyo al
Convenio de Dublin de 1990.

Sin embargo, la Comision reconocié que estas normas no eran suficientes para garantizar
la armonizacion pretendida. Por ello, el Programa de La Haya (2004) establecié la

necesidad de impulsar una segunda fase del SECA, destinada a desarrollar una politica
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comun de asilo y a implantar un procedimiento comun y un estatuto uniforme para las

personas a las que se concediera asilo o proteccion subsidiaria.

En la préctica, seguian existiendo importantes diferencias entre los Estados miembros en
materia de acogida, procedimientos y evaluacion de las solicitudes de proteccion.
Ademas, tras los atentados de Madrid de marzo de 2004 y de Londres de julio de 2005,
la prioridad de la Uni6n volvié a desplazarse hacia los aspectos de seguridad, por encima

de otras consideraciones (Olesti Rayo, 2008, p. 15).

Con el Pacto Europeo sobre Inmigracion y Asilo adoptado en octubre de 2008 se inicio
la segunda fase del SECA. Este Pacto pretendia servir de base a las politicas europeas de
inmigracion y asilo desde una logica de solidaridad y responsabilidad mutua entre los

Estados miembros y de cooperacion con terceros paises.

En este periodo entr6 en vigor el Tratado de Funcionamiento de la Unidén Europea, cuyo
articulo 78 dispuso que el Parlamento Europeo y el Consejo debian adoptar medidas
relativas a un sistema europeo comun de asilo mediante el procedimiento legislativo
ordinario. Poco después, en 2010, se creo la Oficina Europea de Apoyo al Asilo (EASO),
hoy convertida en la Agencia de Asilo de la Unién Europea (EUAA).

Durante esta segunda etapa se aprobaron diversas normas, entre las que destacan la
directiva sobre reconocimiento, el Reglamento Eurodac, el Reglamento Dublin III, la

directiva sobre condiciones de acogida y la directiva sobre procedimientos de asilo.

No obstante, un nuevo acontecimiento volvié a marcar profundamente la politica europea
de asilo y migracion: la crisis de refugiados de 2015, que, segin Faggiani (2023, p. 107),
fue la mayor desde la Segunda Guerra Mundial por la llegada masiva de personas

procedentes de paises en guerra como Siria, Afganistan, Iraq y Somalia.

Ante esta situacion, el Consejo aprobd en septiembre de 2015 dos decisiones de
reubicacion destinadas a aliviar la presion sobre Italia y Grecia. Estas medidas dieron
lugar a recursos de anulacion presentados por Hungria y la Republica Eslovaca, que
fueron desestimados por el TJUE en su sentencia de 6 de septiembre de 2017, al

considerar que los mecanismos de reubicacion constituian una respuesta legal y
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proporcionada a la situacion existente. Sin embargo, segiin Abrisketa Uriarte (2018) y
Prendes Valle (2025), aquella sentencia no profundiz6 realmente en el contenido del

principio de solidaridad, que quedo reducido a un plano mas simbdlico que efectivo.

Estos acontecimientos impulsaron el inicio de un nuevo proceso de reforma del SECA en
2016. Entre las propuestas planteadas se encontraba la creacion de un sistema mas justo
y equilibrado para determinar el Estado miembro responsable de tramitar una solicitud de
asilo en situaciones de presion extrema, como las vividas en 2015. En su Comunicacién
de 6 de abril de 2016, la Comision identificé como prioridades la creacion de un sistema
sostenible y justo para determinar la responsabilidad sobre las solicitudes, el refuerzo de
Eurodac, una mayor convergencia en el sistema de asilo, la prevencion de movimientos

secundarios y el fortalecimiento del mandato de la Agencia de Asilo de la Union Europea.

Ocho afios después, el 10 de abril de 2024, el Parlamento Europeo vot6 a favor de las
nuevas normas sobre migracion, que fueron formalmente adoptadas por el Consejo de la
Unioén Europea el 14 de mayo de 2024. Con ello se cerrd un largo proceso de reforma que

desemboco en el nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo.

Seglin Pey Gonzélez (2025), este Pacto se articula en torno a ocho reglamentos y una
directiva refundida aprobados para gestionar la migracion y establecer un sistema comun
de asilo a escala de la Unidon Europea. A diferencia de etapas anteriores, en esta ocasion
la Unién ha optado principalmente por el uso de los reglamentos, que son actos
legislativos obligatorios en todos sus elementos y directamente aplicables en cada Estado
miembro (articulo 288 TFUE). Frente a ello, las directivas dejaban un margen
considerable a los Estados mediante su transposicion al Derecho interno. Por esta razon,
la utilizacion de reglamentos responde a la voluntad de asegurar un mayor grado de

armonizacion (Abrisketa Uriarte, 2020, p. 156).

El nuevo Pacto serd aplicable a partir del 12 de junio de 2026. Dentro de este nuevo
marco, resultan especialmente relevantes el Reglamento (UE) 2024/1351, sobre la gestion
del asilo y la migracion, que sustituye al actual sistema de Dublin III; el Reglamento (UE)
2024/1348, por el que se establece un procedimiento comin en materia de proteccion
internacional; el Reglamento (UE) 2024/1349, sobre el procedimiento fronterizo de

retorno; el Reglamento (UE) 2024/1358, relativo al nuevo sistema Eurodac; el
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Reglamento (UE) 2024/1356, que introduce el triaje en las fronteras exteriores; el
Reglamento (UE) 2024/1347, sobre reconocimiento de la proteccion internacional; el
Reglamento (UE) 2024/1350, relativo al reasentamiento y la admision humanitaria; y la
Directiva (UE) 2024/1346, sobre las condiciones de acogida de los solicitantes de

proteccion internacional.

En conjunto, la evolucion del SECA muestra el paso desde un modelo basado en
estandares minimos y amplios margenes estatales hacia otro de armonizacion mas intensa,
en el que la Union pretende reducir las diferencias nacionales y reforzar el control del
sistema comun de asilo. A partir de aqui, resulta clave analizar como encaja este marco
en el ordenamiento espafiol, tanto a nivel constitucional como legal, y como se aplica en

la practica administrativa y judicial.

111 Normativa europea sobre proteccion internacional

II1.1. Directiva 2024/1346 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de
mayo de 2024, por la que se establecen normas para la acogida de solicitantes

de proteccion internacional.

La Directiva (UE) 2024/1346 es uno de los instrumentos aprobados en el marco del Pacto
sobre Migracion y Asilo para avanzar en la construccion de un Sistema Europeo Comun
de Asilo. Se inserta en la reforma del sistema europeo de asilo, orientada a reforzar la
armonizacion entre los Estados miembros y a establecer condiciones de acogida mas

homogéneas dentro de la Union (Directiva [UE] 2024/1346).

Fue publicada en el Diario Oficial de la Unién Europea el 22 de mayo de 2024 y sustituye,
refundiéndola, a la Directiva 2013/33/UE, con efectos a partir del 12 de junio de 2026.
Los Estados miembros deberan transponerla antes de esa misma fecha. Con ello, 1a Unién
Europea pretende contar con un marco mdas coherente y actualizado en materia de

acogida.

Entre sus objetivos principales destaca la armonizacion de las condiciones de acogida en
toda la Union Europea, ya que la propia norma parte de que siguen existiendo diferencias
importantes entre los Estados miembros. Por ello, prevé su aplicacion en todas las fases

y tipos de procedimientos de proteccion internacional, en todos los lugares e instalaciones
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en que se alojen los solicitantes y durante todo el tiempo en que se les permita permanecer

en el territorio de los Estados miembros en calidad de solicitantes.

Junto a ello, la Directiva pretende reforzar la capacidad de gestion y respuesta de los
Estados miembros. Para ello, exige disponer de capacidades de acogida suficientes, asi
como de planes de contingencia para afrontar un nimero desproporcionado de solicitudes.
Ademas, impone sistemas de orientacidon, seguimiento, control y supervision de las
condiciones de acogida y prevé que los Estados tengan en cuenta los indicadores y

orientaciones de la Agencia de Asilo de la Union Europea.

Otro de sus objetivos es reducir los movimientos secundarios, ya que la diversidad entre
las condiciones de acogida puede favorecer estos desplazamientos. Por ello, dispone que
solo el Estado responsable de la tramitacion de la solicitud debe proporcionar las
condiciones materiales de acogida, aunque se mantiene en todo caso el acceso basico a la

asistencia sanitaria y a las necesidades esenciales.

En cuanto a su ambito de aplicacion, el articulo 3 establece que la Directiva se aplica a
los nacionales de terceros paises y a los apatridas que formulen una solicitud de asilo en
el territorio de los Estados miembros, incluida la frontera exterior, las aguas territoriales
y las zonas de transito, siempre que se les permita permanecer en dicho territorio en
calidad de solicitantes. También se aplica a los miembros de la familia del solicitante

cuando queden cubiertos por la solicitud de asilo conforme al Derecho nacional (Directiva

[UE] 2024/1346, art. 3).

Entre los elementos mds relevantes del nuevo sistema de acogida destaca la evaluacion
de las necesidades especificas de acogida, que debe completarse en un plazo de treinta
dias. Esta evaluacion resulta importante para garantizar la unidad familiar, la proteccion
de los menores, la designacion de representantes para los menores no acompafiados y la
atencion temprana a las victimas de tortura o violencia. Junto a ello, la Directiva prevé
condiciones materiales de acogida adecuadas, acceso al mercado de trabajo a mas tardar
seis meses después del registro de la solicitud e informacion suficiente sobre derechos,

obligaciones y posibilidades de recurso.
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Desde el punto de vista de su estructura, la Directiva se compone de 38 articulos
distribuidos en seis capitulos. El primero se refiere al objeto, las definiciones y el ambito
de aplicacion, mientras que el segundo contiene las disposiciones generales sobre las
condiciones de acogida, entre ellas la informacion a los solicitantes, la entrega de un
documento acreditativo, determinadas medidas de organizacion del sistema y, de manera

especialmente relevante, el internamiento.

En relacion con este ultimo aspecto, la Directiva configura el internamiento como una
medida de ultimo recurso. Exige examinar previamente las alternativas no privativas de
libertad, contiene una lista exhaustiva de motivos de internamiento y deja claro que este
no puede imponerse por el mero hecho de tener la condiciéon de solicitante. También
destaca el control judicial de la medida, asi como la prevision de que las personas con
necesidades particulares no seran internadas cuando ello suponga un grave riesgo para su
salud fisica o psiquica y de que, como regla general, tampoco se internaré a los menores

(Directiva [UE] 2024/1346, arts. 10-13).

Asimismo, la Directiva regula otros aspectos esenciales de las condiciones de acogida,
como el mantenimiento de la unidad familiar cuando se facilite alojamiento, el acceso de
los menores a la educacion en condiciones similares a las de los nacionales, el acceso al
mercado de trabajo, la posibilidad de acceder a cursos de idiomas o formacion profesional

y el derecho a la atencidn sanitaria.

El capitulo tercero se refiere a la reduccion o retirada de las condiciones materiales de
acogida en determinados supuestos, aunque exige mantener un trato compatible con la
dignidad humana y evitar situaciones de indigencia. El capitulo cuarto est4 dedicado a los
solicitantes con necesidades particulares. El capitulo quinto reconoce vias de
impugnacion efectivas frente a las decisiones relativas a las condiciones de acogida
(Directiva [UE] 2024/1346), mientras que el capitulo sexto incorpora medidas dirigidas
amejorar la eficacia del sistema, como los sistemas de orientacion, seguimiento y control,
los planes de contingencia, la formacion del personal y la garantia de asistencia juridica
y representacion legal gratuitas cuando resulte necesario para asegurar la tutela judicial

efectiva.
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En conjunto, la Directiva (UE) 2024/1346 supone un paso relevante en la construccion
de un sistema europeo de asilo mas homogéneo, al reforzar unas condiciones minimas
comunes de acogida y tratar de garantizar un nivel de vida adecuado en los distintos
Estados miembros. Al mismo tiempo, pretende favorecer un acceso mas claro al mercado
de trabajo para impulsar la autonomia econdémica de los solicitantes, reducir su

dependencia del sistema de acogida y facilitar su integracion.

1I1.2. Reglamento (UE) 2024/1348 del Parlamento Europeo y del Consejo de
14 de mayo de 2024 por el que se establece un procedimiento comun en

materia de proteccion internacional en la Union y se deroga la Directiva

2013/32/UE.

Como ya se ha senalado, el Nuevo Pacto Europeo de Migracion y Asilo de mayo de 2024
supuso la aprobacion de ocho reglamentos y una Directiva. Entre ellos destaca el
Reglamento (UE) 2024/1348, que establece un procedimiento comun en materia de
proteccion internacional en la Union y deroga la Directiva 2013/32/UE (Reglamento [UE]
2024/1348).

El Reglamento tiene como finalidad racionalizar, simplificar y armonizar las
disposiciones procedimentales de los Estados miembros mediante un procedimiento
comun en materia de proteccion internacional, permitiendo al mismo tiempo que estos
mantengan o introduzcan disposiciones mas favorables para los solicitantes, siempre que
sean compatibles con el marco europeo comun. (Reglamento [UE] 2024/1348). La
eleccion de la forma de reglamento implica, ademas, su aplicacion directa y obligatoria
en todos los Estados miembros. En este sentido, Nufiez Herrera (2025) subraya que, frente
al margen de transposicion que ofrecia la directiva, el nuevo Reglamento establece reglas
directamente aplicables para las distintas fases del procedimiento de asilo, con el fin de
unificar practicas y evitar discrepancias nacionales que favorezcan el asylum shopping!

o los movimientos secundarios.

" Expresion utilizada para describir la eleccion, por parte del solicitante de asilo, del Estado miembro que
ofrece condiciones de acogida o perspectivas de reconocimiento mas favorables, favoreciendo asi los
Ilamados movimientos secundarios.
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El Reglamento serd aplicable a partir del 12 de junio de 2026 y se aplicard a las solicitudes
formalizadas desde esa fecha, mientras que las formalizadas con anterioridad seguiran

rigiéndose por la Directiva 2013/32/UE.

Entre sus principales novedades destaca su amplio &mbito de aplicacion, ya que se aplica
a todas las solicitudes de proteccion internacional formuladas en el territorio de los
Estados miembros, incluidas las presentadas en la frontera exterior, en las aguas
territoriales o en las zonas de transito, asi como a la retirada de la proteccion internacional.

(Reglamento [UE] 2024/1348, art.2).

Junto a ello, el Reglamento refuerza garantias esenciales del procedimiento. La entrevista
personal pasa a ocupar un lugar central, al permitir que el solicitante sea oido tanto sobre
la admisibilidad como sobre el fundamento de su solicitud. La norma da preferencia a las
entrevistas presenciales y exige tener en cuenta circunstancias personales como la edad,
el género, la identidad de género, la orientacion sexual, la situacion de vulnerabilidad o
las necesidades procedimentales especiales. Ademds, prevé asistencia juridica y
representacion legal gratuitas durante el procedimiento administrativo, asistencia de
intérprete cuando resulte necesaria y financiacion publica de los servicios de

interpretacion.

También se insiste en la necesidad de contar con personal especializado para detectar
situaciones de vulnerabilidad y valorar la existencia de garantias procedimentales
especiales. En particular, quienes hayan sufrido tortura, violacion u otras formas graves
de violencia psicologica, fisica, sexual o de género deberan recibir el apoyo necesario
para que su acceso al procedimiento sea real y efectivo. Cuando ese apoyo no pueda
ofrecerse en un procedimiento acelerado o fronterizo, estas personas deberan quedar

exentas de tales procedimientos.

Del mismo modo, el Reglamento incorpora expresamente la perspectiva de género, con
el fin de que las entrevistas permitan exponer libremente experiencias relacionadas con
persecuciones por motivos de género, identidad de género u orientacion sexual. A estos
efectos, la norma contempla la posibilidad de realizar entrevistas separadas de conyuges,
parejas o familiares y, cuando el solicitante lo pida y sea posible, que los entrevistadores

e intérpretes sean del sexo que prefiera. Ademads, presta una atencion especifica a los
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menores no acompanados, para los que prevé la asignacion de un representante durante
la tramitacion y una determinacion de la edad realizada mediante un procedimiento

especifico y con intervencion de profesionales con experiencia.

El procedimiento comun que regula el Reglamento se articula en tres fases: acceso al
procedimiento, examen de la solicitud y resolucion. El acceso comprende la formulacion,
el registro y la formalizacion de la solicitud. La formulacién se produce cuando un
nacional de un tercer pais o un apatrida expresa el deseo de recibir proteccion
internacional, siempre que exista una manifestacion de temor de persecucion o de dafios
graves. Después tiene lugar el registro, que debe realizarse sin demora, momento en el
que las autoridades competentes o los expertos asignados por la Agencia de Asilo deben
registrar la solicitud, informar al solicitante de sus derechos y obligaciones y entregarle
un documento acreditativo. A partir de ahi comienza el plazo para la formalizacion, que
debe llevarse a cabo lo antes posible y, en todo caso, en un maximo de veintiun dias desde

la fecha de registro.

La fase de examen exige que la autoridad decisoria se pronuncie sobre la admisibilidad o
sobre el fundamento de la solicitud mediante un examen objetivo, imparcial e individual,
teniendo en cuenta tanto las declaraciones y la documentacion aportadas por el solicitante
como la informacion pertinente, precisa y actualizada sobre la situacién en su pais de
origen. Cuando se trate de determinar la inadmisibilidad, el examen debera concluirse lo
antes posible y, en todo caso, en un plazo méaximo de dos meses desde la formalizacion.
Finalmente, la resolucion debera formularse por escrito y notificarse al solicitante lo antes
posible, indicando las razones de hecho y de Derecho cuando la solicitud sea denegada o

se considere retirada.

Junto al procedimiento comun, el Reglamento prevé un procedimiento de examen
acelerado para determinados supuestos, especialmente cuando la solicitud presente
elementos claramente inconsistentes, una finalidad dilatoria o circunstancias relacionadas

con la seguridad, el orden publico o el pais de origen.

Ademas, incorpora un procedimiento fronterizo de asilo que, como sefiala Nufiez Herrera
(2025), supone un cambio importante respecto del sistema anterior, en el que la mayoria

de las solicitudes se tramitaban con el solicitante dentro del territorio tras un breve control

23



inicial. En relacion con ello, los Considerandos 57 y 58 ponen de manifiesto que muchas
solicitudes se formulan en la frontera exterior o en zonas de transito, incluso por personas
aprehendidas en relacion con un cruce irregular o desembarcadas tras operaciones de

busqueda y salvamento.

Con el fin de efectuar un triaje de identificacion, seguridad y salud en la frontera exterior,
se aprobo el Reglamento (UE) 2024/1356, que introduce el triaje en las fronteras
exteriores. Este debe finalizar lo antes posible y no puede superar los siete dias. Sobre
esta base, la Union Europea ha configurado una fase previa a la entrada, consistente en el
triaje y en procedimientos fronterizos de asilo y de retorno. El objetivo del procedimiento
fronterizo es evaluar rapidamente si las solicitudes son infundadas o inadmisibles,
retornar con rapidez a quienes no tengan derecho de residencia, respetando plenamente
el principio de no devolucion, y asegurar al mismo tiempo que las solicitudes bien

fundadas sean derivadas al procedimiento ordinario.

Este procedimiento debe ser lo més breve posible, pero permitiendo un examen completo
y equitativo de las alegaciones. Su duracion maxima serd de doce semanas desde el
registro de la solicitud hasta que el solicitante deje de tener derecho de permanencia y no
se le permita permanecer. Transcurrido ese plazo, se autorizara al solicitante a entrar en
el territorio del Estado miembro, salvo cuando resulte aplicable el articulo 4 del

Reglamento (UE) 2024/1349.

Por ultimo, algunos autores, como Nufiez Herrera (2025), han puesto de relieve los
problemas que plantea la naturaleza de los lugares en los que debe desarrollarse este
procedimiento fronterizo durante esas doce semanas. Seglin indica, mientras no se adapte
la legislacion espafiola al Reglamento, no queda claro si esos lugares seran centros de
detencion, centros de internamiento o supuestos de retencion de la libertad circulatoria.

En conjunto, el Reglamento (UE) 2024/1348 refuerza la uniformidad del procedimiento
de asilo en la Union Europea y trata de establecer un marco comiin més coherente para la
tramitacion de las solicitudes. Al mismo tiempo, combina el refuerzo de determinadas
garantias del solicitante con una l6gica de mayor rapidez y control, especialmente visible

en el procedimiento fronterizo.
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1V. El marco constitucional espariol y el reconocimiento del derecho de asilo.

En Espafa, el reconocimiento constitucional del derecho de asilo se produjo con la
aprobacion de la Constitucion de 1978, que entré en vigor el 29 de diciembre de ese
mismo ano. Ademads, conviene tener en cuenta que unos meses antes Espafa se habia
adherido a la Convencion de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados, por lo

que el derecho de asilo quedo recogido en el nuevo texto constitucional.

La Constitucion reconocié el derecho de asilo en su articulo 13.4, que se situa
sistematicamente en el Capitulo I del Titulo I, dedicado a los espafioles y los extranjeros,
dentro del titulo relativo a los derechos y deberes fundamentales. En concreto, el articulo
13.4 CE dispone que “la ley establecera los términos en que los ciudadanos de otros paises
y los apatridas podran gozar del derecho de asilo en Espafia” (Constitucion Espaiola,

1978, art. 13.4).

De ello se desprende que, aunque el derecho de asilo tiene reconocimiento constitucional
y forma parte del Titulo I de la Constitucion, no goza en el ordenamiento espafiol del
régimen reforzado propio de los derechos fundamentales reconocidos en los articulos 14
a 29 CE. En consecuencia, no queda protegido directamente por el recurso de amparo en
los mismos términos que los derechos fundamentales y las libertades publicas incluidos

en la Seccion 1.* del Capitulo II del Titulo L.

Esta cuestion es especialmente relevante si se tiene en cuenta que, en el ambito del
Derecho de la Union Europea, el derecho de asilo si tiene rango de derecho fundamental
(Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea, 2012, art. 18). En cambio,
en el plano constitucional espafol no sucede lo mismo. La diferencia es importante, ya
que los derechos y libertades reconocidos en los articulos 14 229 y 30.2 de la Constitucion
pueden ser objeto de recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional, de conformidad
con el articulo 41 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional
(Ley Orgénica 2/1979, art. 41).

A partir de ello, cabe plantearse si una vulneracion del derecho de asilo reconocido en el

ambito de la Union Europea podria acceder al recurso de amparo constitucional o si, por
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el contrario, su proteccion tendria que hacerse valer por otras vias, en particular ante el

Tribunal de Justicia de la Union Europea.

V. La Ley 12/2009 y el desarrollo normativo del derecho de asilo en Esparia.

El precedente de la actual Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo
y de la proteccion subsidiaria, se encuentra en la Ley 5/1984, de 26 de marzo, que se
aprobd para dar cumplimiento al mandato del articulo 13.4 de la Constitucion

(Constitucion Espafiola, 1978, art. 13.4).

Esta norma, que fue la primera en regular el asilo en un marco democratico y de libertades,
fue objeto de una importante revision en 1994, con el fin de adaptar el ordenamiento
espafiol a la evolucion del volumen y de las caracteristicas de las solicitudes de asilo que

se produjo en el contexto de la Union Europea desde finales de los afos ochenta.

Mas adelante, la Ley 12/2009 tuvo como finalidad, tal y como sefala su Exposicion de
Motivos, transponer la legislaciéon de la Union Europea e incorporar plenamente al
ordenamiento espafiol la denominada Primera Fase del Sistema Europeo Comun de Asilo

(Ley 12/2009, exposicion de motivos).

La Ley ha sido modificada en cuatro ocasiones, aunque todavia no se ha adaptado a los
Reglamentos de la Union Europea mencionados mas arriba, que seran aplicables a partir
del 12 de junio de 2026. Aun asi, la doctrina ha sefialado que, aunque esta norma introduce
mejoras importantes en el sistema de proteccidon internacional, sigue manteniendo
algunos elementos problematicos, ya que la preocupacion por la seguridad y por evitar
un uso instrumental del asilo con fines de inmigracion irregular sigue proyectandose sobre

su configuracion normativa (Sadnchez Legido, 2009).

En cuanto a su contenido, la Ley reconoce la condicion de refugiado y, por tanto, concede
asilo a toda persona extranjera que cumpla los requisitos previstos en los instrumentos
internacionales ratificados por Espafia y, en especial, en la Convencion sobre el Estatuto
de los Refugiados de 1951 y en el Protocolo de Nueva York de 1967. En este sentido, el
articulo 33 de la Convencion establece la prohibicion de expulsion o devolucion de los

refugiados a territorios donde su vida o su libertad peligren por motivos de raza, religion,
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nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas. Asi, el asilo
se configura como un mecanismo legal de proteccion frente a situaciones de persecucion

por las causas previstas en la ley.

En el plano interno, el articulo 3 de la Ley 12/2009 define la condicion de refugiado como
la de toda persona que, debido a fundados temores de persecucion por motivos de raza,
religion, nacionalidad, opiniones politicas, pertenencia a determinado grupo social,
género u orientacion sexual, se encuentra fuera de su pais y no puede o no quiere acogerse
a su proteccion (Ley 12/2009, art. 3). A partir de esta definicion, la propia Ley concreta

distintos elementos necesarios para valorar si existe realmente esa persecucion.

Asi, el articulo 6 recoge un catdlogo de actos de persecucion, el articulo 7 establece
criterios para valorar los motivos por los que actia el agente perseguidor y los articulos
13 y 14 determinan quiénes pueden ser agentes de persecucion y, en su caso, de

proteccion.

En este punto, conviene recordar que la persecucion no tiene por qué proceder
necesariamente del Estado para resultar juridicamente relevante en materia de asilo, sino
que también puede provenir de agentes no estatales, siempre que las autoridades del pais
de origen no puedan o no quieran proporcionar una proteccion efectiva. Por eso, el
reconocimiento de la proteccion internacional depende en gran medida de que quede
acreditada una situacion de pasividad, inactividad o incapacidad de las autoridades
estatales frente a los actos persecutorios, lo que refuerza la importancia de la valoracion

administrativa y judicial de las circunstancias del caso concreto (Estepa Montero, 2017).

Ademas, la Ley 12/2009 articula, por un lado, las dos formas principales de proteccion
internacional, el asilo y la proteccion subsidiaria, y, por otro, contempla la posibilidad de
autorizar la permanencia o residencia en Espafa por razones humanitarias en
determinados supuestos. Asi, a lo largo del procedimiento se analiza, en primer lugar, si
la persona solicitante retine los requisitos para ser reconocida como refugiada en los
términos previstos en el articulo 3 de la Ley 12/2009 y en la Convencion de 1951. Si no
fuera asi, se valora, en segundo lugar, si existen motivos fundados para creer que, en caso
de regreso al pais de origen, se enfrentaria a un riesgo real de sufrir alguno de los dafios

graves previstos legalmente, como la pena de muerte, la tortura o los tratos inhumanos o
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degradantes, o una amenaza grave contra la vida o la integridad derivada de una violencia

indiscriminada en situaciones de conflicto internacional o interno.

Por tltimo, cuando no concurra ninguna situacién merecedora de proteccion
internacional, puede autorizarse la permanencia en Espafia por razones humanitarias, de
acuerdo con el articulo 37.b de la Ley 12/2009 y con el articulo 128 del Real Decreto
1155/2024, de 19 de noviembre (Real Decreto 1155/2024, art. 128).

VL La discrecionalidad administrativa en la concesion del asilo y los limites

derivados de los principios de legalidad y tutela judicial efectiva.

La concesion del asilo es un ambito en el que la Administracion dispone de cierto margen
de discrecionalidad para resolver, pero no de arbitrariedad. Ese margen se manifiesta,
especialmente, al valorar circunstancias personales del solicitante, la credibilidad de su

relato o la existencia de un riesgo de persecucion.?

Sin embargo, dicha discrecionalidad no es absoluta, porque la Administracién debe actuar
con sometimiento pleno a la ley y al Derecho (Constitucion Espafola, art. 103). En este

sentido, el principio de legalidad limita el &mbito de la discrecionalidad.

Asi, las decisiones de la Administracion deben ajustarse a la Ley 12/2009, reguladora del
derecho de asilo y de la proteccion subsidiaria, a la Convencion de Ginebra de 1951 y su
Protocolo de 1967, asi como al Derecho de la Unién Europea, que establecen una serie

de requisitos reglados para el reconocimiento del derecho de asilo.

En concreto, la ley exige que el solicitante se encuentre en una situacion de persecucion
por motivos de raza, religion, nacionalidad, opiniones politicas o pertenencia a
determinado grupo social, que le infunda temor, de modo que no pueda o, a causa de
dicho temor, no quiera acogerse a la proteccion del pais de su nacionalidad o, si es
apatrida, a la del pais de su residencia habitual. Ademas, los actos que determinan esa
persecucion han de ser graves, existen causas tasadas de exclusion y denegacion, y

también reglas procedimentales como los plazos de resolucién, la exigencia de

2 vid. las sentencias del Tribunal Supremo de 4 de marzo de 1989, dictadas en el recurso de apelacion n.°
1883/1988; ECLI:ES:TS:1989:1586 y n.° 1.883/1988; ECLL:ES:TS:1989:15278
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motivacion y un catadlogo de derechos del solicitante (Ley 12/2009, arts. 3, 6, 8, 9, 24 y
46).

Por otra parte, no se exige una prueba plena de los actos constitutivos de la persecucion,
pero si son necesarios indicios de los que racionalmente pueda deducirse su existencia.
En consecuencia, la discrecionalidad administrativa se ejerce principalmente en la
valoracion de los hechos y de la credibilidad del solicitante, pero la Administraciéon no

puede redefinir ni alterar los requisitos legales (Tribunal Supremo, STS 3445/2011).

La motivacién de la actuacion administrativa constituye el instrumento que permite
distinguir entre discrecionalidad y arbitrariedad. Las SSTC 75/1988, 25 de abril
(ECLL:ES:TC:1988:75) y 165/1.993, de 18 de mayo (ECLL:ES:TC:1993:165), han
declarado que “la exigencia de motivacion suficiente es, sobre todo, una garantia esencial
del justiciable, mediante la cual se puede comprobar que la resolucién dada al caso es
consecuencia de una exigencia racional del ordenamiento y no el fruto de la arbitrariedad”

(Tribunal Constitucional, SSTC 75/1988 y 165/1993)

El control de la legalidad de la actuacién administrativa, asi como el sometimiento de esta
a los fines que la justifican, estd garantizado en el articulo 106 de la Constitucion

(Constitucion Espafiola, 1978, art. 106).

Como sefiala Arias Rodriguez (2022, p. 1), el articulo 47 de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Union Europea, en la medida en que el derecho de asilo es un
derecho garantizado por el Derecho de la Union, garantiza el derecho a un recurso

efectivo ante un 6rgano jurisdiccional
Por tanto, el solicitante de asilo tiene derecho a que su caso sea revisado por un juez

independiente e imparcial, lo que supone una garantia mas frente a un posible uso

arbitrario de la discrecionalidad administrativa.
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CAPITULO 4. PROTECCION PROCESAL DEL DERECHO DE ASILO

L El procedimiento administrativo de solicitud y resolucion del asilo en Esparia.

Los articulos 16 y siguientes de la Ley 12/2009 regulan el procedimiento para el
reconocimiento de la proteccion internacional. Su desarrollo reglamentario se llevo a cabo
a través del Real Decreto 203/1995, por el que se aprob6 el Reglamento de aplicacion de

la anterior Ley 5/1984.

Las solicitudes de proteccion internacional se tramitan a través de un procedimiento
administrativo cuya finalidad es comprobar si concurren los requisitos necesarios para
reconocer el estatuto de refugiado o conceder la proteccion subsidiaria. De manera
general, este procedimiento se estructura en tres fases: admision, instruccién o

tramitacion y resolucion.

La primera es la fase de admision. El procedimiento comienza con la presentacion de la
solicitud, que debe realizarse mediante comparecencia personal del interesado en los
lugares legalmente previstos o, si existe imposibilidad fisica o legal, mediante
representante. La solicitud se formaliza a través de una entrevista personal que debe
realizarse siempre de forma individual. Esta entrevista es una pieza esencial para
garantizar un procedimiento de asilo eficaz y justo, por lo que debe desarrollarse en
condiciones de privacidad y confidencialidad y ser realizada por personal adecuadamente

formado.

En esta fase inicial, las solicitudes presentadas dentro del territorio espafiol pueden no ser
admitidas a tramite, siempre mediante resolucion motivada, en los supuestos previstos en
el articulo 20 de la Ley. Entre ellos se incluyen los casos en que no corresponda a Espana
examinar la solicitud conforme al sistema de Dublin, cuando la persona solicitante ya
tenga reconocida proteccion efectiva en un tercer Estado, cuando proceda de un tercer
pais seguro, cuando reitere una solicitud ya denegada sin aportar nuevas circunstancias
relevantes o cuando sea nacional de un Estado miembro de la Uniéon Europea. El plazo
para notificar la no admision es de un mes desde la presentacion de la solicitud, de manera

que, si no se dicta resolucion en ese tiempo, la solicitud se entiende admitida a tramite.
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Las solicitudes presentadas en puestos fronterizos o en Centros de Internamiento para
Extranjeros se tramitan de forma mas rapida. En estos casos, ademas de poder acordarse
la inadmisién en los mismos supuestos anteriores, también puede denegarse la solicitud
cuando plantee exclusivamente cuestiones ajenas a la proteccion internacional, cuando la
persona proceda de un pais de origen seguro, cuando concurra alguna causa legal de
exclusion o denegacion o cuando las alegaciones resulten incoherentes, contradictorias,
inverosimiles o contrarias a la informacion suficientemente contrastada sobre el pais de

origen (Ley 12/20009, art. 21).

El plazo para notificar la resolucion en estos supuestos es de cuatro dias, y frente a ella
puede presentarse una peticion de reexamen en el plazo de dos dias. Si la Administracion
no resuelve expresamente en esos plazos, la solicitud debe continuar por el procedimiento
ordinario y la persona solicitante queda autorizada a entrar y permanecer
provisionalmente en Espana. En este punto, resulta relevante la sentencia del Tribunal
Supremo de 6 de octubre de 2021, que declar6 que ese plazo de dos dias debe computarse

de hora a hora y sin exclusion de dias inhabiles.

La segunda es la fase de instruccion o tramitacion, cuyo 6érgano competente es la Oficina
de Asilo y Refugio (OAR), dependiente del Ministerio del Interior. Esta fase puede
desarrollarse por dos vias. Por un lado, se encuentra el procedimiento ordinario, previsto
para las solicitudes admitidas a tramite, en el que se incorporan las diligencias necesarias
para instruir el expediente y, una vez finalizada esta labor, el asunto se eleva a estudio de
la Comision Interministerial de Asilo y Refugio (CIAR). Por otro lado, existe la
tramitacion de urgencia, en la que los plazos del procedimiento ordinario se reducen a la

mitad (Ley 12/2009, arts. 23-25).

La tramitacion de urgencia se aplica en los supuestos previstos en el articulo 25 de la Ley.
Entre ellos se encuentran los casos en que la solicitud parezca manifiestamente fundada,
haya sido formulada por personas con necesidades especificas, especialmente menores
no acompaiados, plantee exclusivamente cuestiones ajenas a la proteccion internacional,
proceda de una persona originaria de un pais seguro, se haya presentado fuera de plazo
sin causa justificada, concurran causas de exclusion o denegacion o haya sido formulada

en un Centro de Internamiento para Extranjeros y admitida a tramite.
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Esta modalidad presenta cierta similitud con el procedimiento acelerado previsto en el
nuevo Reglamento europeo (Reglamento [UE] 2024/1348). Sin embargo, segiin Nuiiez
Herrera (2025), el Derecho espaiiol utiliza el procedimiento urgente tanto para favorecer
al solicitante en supuestos positivos, como ocurre con las solicitudes manifiestamente
fundadas o las presentadas por personas vulnerables, como para acelerar posibles
denegaciones en supuestos negativos. Esta dualidad no aparece en el nuevo Reglamento
europeo, donde el procedimiento acelerado esta pensado sobre todo para casos con un
alto riesgo de denegacion. Por ello, la introduccién de este nuevo modelo obligara
previsiblemente a modificar la Ley 12/2009 y a redefinir el actual procedimiento urgente,
aunque el legislador espanol podria mantener la preferencia por las solicitudes
manifiestamente fundadas o por aquellas formuladas por personas con necesidades

especificas.

La tercera y tultima es la fase de resolucion. Una vez finalizada la instruccion, los
expedientes se elevan a la CIAR, integrada por representantes de varios ministerios y
presidida por la Direccion General de Proteccion Internacional. A sus sesiones también
acude el ACNUR, con voz, pero sin voto. La Comision formula una propuesta al
Ministerio del Interior, que es el 6rgano competente para conceder o denegar el derecho
de asilo o la proteccion subsidiaria. En la practica, la resolucion se dicta por delegacion a

través del Subsecretario del Ministerio del Interior.

Por tultimo, la Ley establece que, si transcurren seis meses desde la presentacion de la
solicitud sin que se haya notificado resolucion, esta puede entenderse desestimada, sin
perjuicio de la obligacion de la Administracion de resolver expresamente (Ley 12/2009,

art. 24.3).

1I. Vias judiciales de impugnacion: el recurso contencioso-administrativo (Ley

29/1998).

La resolucion por la que se deniega la solicitud de proteccion internacional, dictada por
el Subsecretario del Ministerio del Interior por delegacion del Ministerio, agota la via
administrativa (Ley 12/2009, art. 24). Frente a ella, el solicitante puede interponer
directamente recurso contencioso-administrativo ante la Sala de lo Contencioso-

Administrativo de la Audiencia Nacional, siguiendo el procedimiento ordinario previsto
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en los articulos 43 y siguientes de la Ley 29/1998, reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa (LJCA). Este recurso constituye la via judicial a través de la

cual el solicitante de asilo puede hacer valer su derecho a un recurso efectivo.

El plazo para interponerlo es de dos meses desde el dia siguiente al de la notificacion de
la resolucion, de conformidad con el articulo 46.1 LICA. El escrito de interposicion debe
ir firmado por procurador, y el solicitante ha de estar asistido por abogado, que por lo
general seran designados por el turno de oficio en los términos previstos en la Ley 1/1996,
de asistencia juridica gratuita. Se trata de un escrito breve en el que deben constar los
datos identificativos del recurrente, la identificacion del acto impugnado, la fecha de su
notificacion y la solicitud de que se tenga por interpuesto el recurso, conforme al articulo

45 LICA.

Una vez presentado, el 6rgano judicial requerira al Ministerio del Interior para que remita
el expediente administrativo en soporte electronico. Recibido este, se dard traslado al
recurrente para que formule la demanda en el plazo de veinte dias. La demanda debe
contener los hechos y los fundamentos de Derecho, en los que se citaran las normas de la
Ley de Asilo y del Derecho europeo o internacional en materia de asilo que se consideren
infringidas por la resolucion recurrida. En ella también podra solicitarse el recibimiento
a prueba y aportarse los medios probatorios que permitan acreditar que el recurrente es

merecedor de la proteccion internacional (LJCA, arts. 48, 52, 56 y 60).

Presentada la demanda, se dara traslado a la Administracion para que la conteste en el
plazo de veinte dias, de acuerdo con el articulo 56 LICA. Tras un tramite potestativo de
conclusiones, el Tribunal dictard sentencia, que podra declarar la inadmisibilidad del
recurso, por ejemplo, si se interpuso fuera de plazo, o bien su estimacion o desestimacion,

de conformidad con el articulo 69 LICA.

Contra la sentencia podra interponerse recurso de casacion ante el Tribunal Supremo,
siempre que concurra alguna de las circunstancias o presunciones de interés casacional
previstas en el articulo 88 LICA. Ademas, durante la sustanciacion del procedimiento
pueden solicitarse medidas cautelares al amparo de los articulos 129 y 130 LJCA, con el

fin de evitar perjuicios de imposible o dificil reparacion.
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En relacion con esta cuestion, Durdn Ayago y de la Mora Gonzalez (2023) destacan la
importancia de la sentencia del Tribunal Supremo de 29 de noviembre de 2022 (recurso
de casacion num. 1314/2022; ECLI:ES:TS:2022:4365), que reconoce el derecho de los
solicitantes de proteccion internacional cuya resolucion inicial sea denegatoria a
permanecer en Espana y a seguir disfrutando de los derechos inherentes a su condicion
de solicitantes mientras se tramitan sus recursos, al amparo del articulo 46 de la Directiva
2013/32/UE. Aunque esta Directiva ha sido derogada por el Reglamento (UE) 2024/1348,
su articulo 68 recoge igualmente el efecto suspensivo de la interposicion del recurso ante

los tribunales.

En la misma linea, Soldevila Fragoso (2023) sostiene que, tras la sentencia de Gran Sala
del Tribunal de Justicia de 17 de diciembre de 2020, dictada en el asunto Comision contra
Hungria, C-808/18 (ECLI:EU:C:2020:1029), no cabe duda de que la simple interposicion
de un recurso jurisdiccional frente a una resolucion denegatoria de la proteccion
internacional produce un efecto suspensivo automatico e incondicional. A su juicio, esta
interpretacion resulta dificilmente compatible con la redaccion de los articulos 130 y 133

LICA.

IIl.  Mecanismos especiales de proteccion jurisdiccional.

Junto al recurso contencioso-administrativo ordinario, el ordenamiento prevé otros
mecanismos de tutela reforzada o complementaria que pueden resultar relevantes en
materia de asilo. Estos instrumentos actian en el plano interno, constitucional y
supranacional, y permiten ofrecer una proteccion mas intensa cuando la denegacion de
asilo afecta también a derechos fundamentales o exige la intervencidon de instancias

curopcas.

IIl.1. Procedimiento especial para la proteccion de los derechos

fundamentales de la persona.

El procedimiento especial para la proteccion de los derechos fundamentales de la persona,
regulado en los articulos 114 a 122 LJCA, es una via procesal reforzada dirigida a
garantizar una tutela judicial rapida y eficaz cuando un acto administrativo, como la
denegacion de asilo, vulnera alguno de los derechos fundamentales comprendidos en el

articulo 53.2 CE.
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Se trata de un procedimiento preferente y sumario. Aunque el derecho de asilo se
reconoce constitucionalmente, no tiene rango de derecho fundamental. Sin embargo, la
devolucion del solicitante a su pais de origen puede poner en riesgo otros derechos
fundamentales, como el derecho a la vida o a la integridad fisica, asi como la libertad y
la seguridad. Por ello, estos derechos pueden invocarse para justificar la utilizaciéon de

este procedimiento especial (CE, arts. 13, 15y 17).

Ademas, este procedimiento se caracteriza por la brevedad de sus plazos: diez dias para

interponer el recurso, ocho para contestar a la demanda y cinco para dictar sentencia.

II1.2. El recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional.

En un plano distinto, pero también vinculado a la tutela reforzada de los derechos

fundamentales, se sita el recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional.

El recurso de amparo es un mecanismo extraordinario de proteccion de los derechos
fundamentales que permite solicitar al Tribunal Constitucional la tutela de los derechos
reconocidos en los articulos 14 a 29 CE y en el articulo 30.2 CE. Aunque el derecho de
asilo no tiene esta consideracion, en estos casos pueden alegarse vulneraciones de otros
derechos fundamentales, como el derecho a la vida o a la integridad fisica, la libertad y la

seguridad o la tutela judicial efectiva (CE, arts. 15, 17 y 24).

Este recurso se regula en los articulos 41 y siguientes de la Ley Organica 2/1979, de 3 de
octubre, del Tribunal Constitucional, y debe interponerse en el plazo de veinte dias desde

la notificacion de la resolucion recaida en el proceso judicial previo.

Ademas de la lesion de un derecho fundamental, el recurso debe presentar una especial
trascendencia constitucional. Segun Gonzalez Beilfuss (2018, p. 263), esta puede
apreciarse, entre otros casos, cuando no exista doctrina constitucional sobre la cuestion
planteada, cuando resulte conveniente aclararla o modificarla, cuando exista una negativa
manifiesta a acatar la doctrina constitucional o cuando el asunto tenga una relevante

repercusion social, economica o politica.
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Si no concurre esa especial trascendencia, el recurso serd inadmitido. Si se admite, se
requeriran las actuaciones al 6rgano judicial, se dard traslado a la parte para alegaciones
y, finalmente, el Tribunal Constitucional dictard sentencia otorgando o denegando el

amparo (Ley Orgénica 2/1979, arts. 50-53).

111.3. El planteamiento de cuestiones prejudiciales ante el Tribunal de Justicia

de la Union Europea (TJUE).

La tutela del derecho de asilo no se agota, sin embargo, en el ambito jurisdiccional
interno, ya que en muchas ocasiones resulta necesario acudir al Derecho de la Unién

Europea para interpretar correctamente la normativa aplicable.

La cuestion prejudicial, prevista en el articulo 19.3.b) TUE y en el articulo 267 TFUE, es
un mecanismo fundamental del Derecho de la Union Europea. En materia de asilo resulta
especialmente relevante, ya que permite garantizar la interpretaciéon y aplicacion

uniformes de la normativa europea en todos los Estados miembros.

Este instrumento permite a los 6rganos jurisdiccionales nacionales plantear al Tribunal
de Justicia de la Union Europea cuestiones sobre la interpretacion o la validez del Derecho
de la Union. Su iniciativa corresponde exclusivamente a los organos jurisdiccionales

nacionales, no a los particulares.

Cuando la duda surge en un asunto pendiente ante un 6rgano cuyas decisiones no son
susceptibles de ulterior recurso judicial de Derecho interno, dicho 6rgano est4 obligado a
plantear la remision prejudicial, salvo que exista ya jurisprudencia consolidada o que no
haya duda razonable sobre la interpretacion correcta de la norma. En principio, la
Audiencia Nacional puede plantear cuestion prejudicial si lo considera necesario,
mientras que el Tribunal Supremo, como drgano cuyas decisiones no son normalmente
susceptibles de ulterior recurso, estd obligado a hacerlo cuando exista una duda relevante
de interpretacion del Derecho de la Unidn y no concurran las excepciones de acto claro o

acto aclarado.

La peticion debe referirse a la interpretacion o validez del Derecho de la Unidn, no a

normas nacionales ni a cuestiones de hecho. Debe formularse cuando el tribunal considere
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necesaria una decision del TJUE para dictar sentencia, aunque en Espafia suele plantearse

cuando el pleito est4 concluso para sentencia.

La peticion debe ir fechada y firmada por los jueces que la plantean y remitirse a la
Secretaria del Tribunal de Justicia. Durante la tramitacion, esta mantiene el contacto con
el 6rgano remitente y puede solicitar aclaraciones. Por lo general, el procedimiento consta
de una fase escrita y otra oral, y concluye con una sentencia sobre las cuestiones

planteadas.

1I1.4. La intervencion del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH)

en materia de asilo y expulsiones.

Junto a la dimension constitucional y al marco del Derecho de la Uniodn, la proteccion del
solicitante de asilo puede proyectarse también en el ambito internacional europeo a través

de la intervencion del Tribunal Europeo de Derechos Humanos.

El Tribunal Europeo de Derechos Humanos, con sede en Estrasburgo, fue establecido el
21 de enero de 1959 como o6rgano judicial encargado de supervisar el cumplimiento del
Convenio Europeo de Derechos Humanos, aprobado el 4 de noviembre de 1950 por los

Estados del Consejo de Europa.

Aunque el Convenio Europeo de Derechos Humanos no reconoce expresamente el
derecho de asilo, el TEDH ha construido la doctrina del non-refoulement o principio de
no devolucion a partir del articulo 3 CEDH, afirmando que un Estado vulnera este
precepto cuando expulsa, devuelve o extradita a una persona a un pais en el que exista un

riesgo real de sufrir tales tratos.

Segun Lépez Guerra (2014, p. 15), y en aplicacion del principio de subsidiaridad, el
TEDH solo puede intervenir cuando las instancias nacionales no hayan remediado
adecuadamente las violaciones alegadas, sin que sea necesario agotar como remedio

interno la solicitud de una cuestion prejudicial ante el TJUE.
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Actualmente, el TEDH recibe mas de 50.000 demandas al afio. La demanda ante este
Tribunal es un procedimiento escrito y formal, sometido a requisitos estrictos, por lo que
el incumplimiento de cualquiera de ellos puede dar lugar a su inadmision sin examen del

fondo. Por ello, el TEDH exige el uso obligatorio de un formulario especifico.

La demanda debe presentarse en el plazo de cuatro meses desde la ultima resolucion
nacional, tomandose en consideracion la fecha del matasellos de correos, y debe enviarse

exclusivamente por correo postal.

La demanda puede presentarse en inglés, francés o en la lengua oficial de cualquiera de
los Estados miembros del Consejo de Europa. Tampoco es obligatorio contar con
abogado al inicio del procedimiento, aunque, si la demanda se comunica al Estado

demandado, el Tribunal invitara al demandante a designarlo.

Muchas demandas son inadmitidas por incumplimientos procesales, entre ellos la
presentacion fuera de plazo, la falta de agotamiento de los recursos internos, la utilizacion
incompleta del formulario, la ausencia de documentos esenciales o la insuficiente

fundamentacion de la violacion alegada.

Asimismo, Lopez Guerra (2014, pp. 23-24) destaca la importancia del Protocolo n.° 16,
adoptado en 2013, que permite a los d6rganos jurisdiccionales de mayor rango de los
Estados parte solicitar al TEDH opiniones consultivas sobre cuestiones de principio
relacionadas con la interpretacion o aplicaciéon del Convenio. Estas solicitudes deben
formularse en el marco de un asunto concreto, ir motivadas y acompanarse de los

elementos facticos y juridicos pertinentes.

Se trata de un mecanismo similar al de las cuestiones prejudiciales ante el TIUE. Espafia
ratificé el Protocolo n.° 16 al Convenio Europeo de Derechos Humanos el 31 de julio de

2025 (BOE n.° 224, de 17 de septiembre de 2025).
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CAPITULO 5. ESTUDIO DE CASO: LOS SOLICITANTES
VENEZOLANOS EN ESPANA

L La situacion politica y humanitaria de Venezuela como contexto de las

solicitudes de asilo.

Para comprender el aumento de las solicitudes de asilo de ciudadanos venezolanos y la
necesidad de proteccion que muchas de ellas ponen de manifiesto, resulta necesario partir
de la situacion politica, institucional y humanitaria del pais. En los ultimos afos, y
especialmente tras las elecciones presidenciales de 2024, Venezuela ha experimentado un
agravamiento de su crisis interna, que afecta tanto al funcionamiento de las instituciones

como al ejercicio efectivo de los derechos y libertades fundamentales.

En este marco, las elecciones presidenciales venezolanas de 2024 fueron duramente
cuestionadas por observadores internacionales. De hecho, se concluy6 que no respetaron
los estandares internacionales de integridad electoral ni podian ser consideradas
plenamente democraticas. Aunque el Consejo Nacional Electoral proclam¢ la victoria de
Nicolas Maduro, no fue posible verificar ni corroborar los resultados oficiales, y la
ausencia de datos desagregados por mesa supuso una quiebra grave de los principios de
transparencia electoral. A ello se afiadio que todo el proceso se desarrolld en un entorno
de libertades restringidas para la oposicion, la sociedad civil y los medios de
comunicacion, y bajo una actuacion claramente favorable del o6rgano electoral hacia el

oficialismo (The Carter Center, 30 de julio de 2024).

Las elecciones se desarrollaron, ademas, en un contexto de persecucion politica, en el que
debe destacarse la inhabilitacion de la lider opositora Maria Corina Machado. Su
sustituto, Edmundo Gonzalez, a quien la oposicidon considerd vencedor, tuvo que huir a
Espafia. Tras los comicios estallaron protestas en todo el pais, que fueron reprimidas por
las autoridades y dieron lugar a un notable incremento de las denuncias por detenciones
arbitrarias y otras vulneraciones de derechos humanos (The Associated Press, 9 de

septiembre de 2024).

En este contexto, la Mision internacional independiente de determinacion de los hechos

sobre la Republica Bolivariana de Venezuela ha sefalado que la situacion del pais refleja
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un deterioro importante del Estado de derecho y un endurecimiento de la represion por
parte de las autoridades. Después de las elecciones presidenciales de 2024 se registraron
detenciones arbitrarias, desapariciones forzadas de corta duracion, tortura y otras graves
vulneraciones de derechos humanos, en un clima de miedo y de fuerte restriccion de las
libertades publicas. Ademas, el informe pone de relieve la falta de garantias judiciales
efectivas frente al ejercicio arbitrario del poder y la actuacion, en algunos casos, de grupos

civiles armados alineados con el Gobierno (Naciones Unidas, 2024).

A esta crisis politico-institucional se suma, ademads, un contexto persistente de violencia
y presencia de actores armados. Aunque en los Ultimos afios se aprecia una ligera
tendencia a la baja, Venezuela sigue siendo un pais con niveles elevados de violencia.
Seglin Manjarrés et al. (2025), Venezuela ocupa el undécimo lugar en la region en el
balance de homicidios de InSight Crime. Ante la ausencia de datos oficiales abiertos, los
autores recurren a las cifras del Observatorio Venezolano de Violencia (OVV), segun las
cuales la tasa de homicidios descendio ligeramente de 26,8 por cada 100.000 habitantes
en 2023 a 26,2 en 2024. Frente a ello, el Gobierno ha defendido una caida mucho mas
acusada, hasta 4,1, sin aportar suficiente transparencia sobre el origen y el alcance de esa
cifra. Los autores vinculan esta reduccion, entre otros factores, al desplazamiento de
grupos criminales venezolanos al exterior y al mayor control territorial de actores

criminales afines al régimen.

Ademas, siguen operando multiples actores armados, como “megabandas”, colectivos,
sindicatos vinculados a economias ilicitas, carteles de la droga y guerrillas colombianas,
entre ellas el ELN y grupos disidentes de las FARC. En particular, el ELN mantiene
presencia en diversas zonas fronterizas y en varios estados del pais. La informacién
disponible sugiere, ademas, que, en determinadas areas, grupos armados no estatales han
consolidado formas de control territorial, social y politico, a menudo con la cooperacion

o la tolerancia de las autoridades. (EUAA, 2023).

A este escenario de violencia, presencia de actores armados y debilitamiento del control
estatal se afiade una crisis econémica y social arrastrada desde hace mas de una década,
marcada por la hiperinflacion, la caida de la produccion petrolera, el impacto de las
sanciones internacionales y el deterioro de servicios basicos como el agua, la electricidad,

la sanidad y la educacion. Aunque en 2024 algunos indicadores mostraron una ligera
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mejoria, la situacion social siguié siendo muy preocupante, ya que la pobreza monetaria
afecto al 73,2 % de los hogares, la pobreza extrema se situd en el 36,5 % y la pobreza

multidimensional continuo en niveles elevados (UCAB, 2025).

Esta crisis humanitaria ha provocado el mayor éxodo de la historia reciente de América
Latina y una de las mayores crisis de desplazamiento del mundo. Segun los datos de
ACNUR, mas de 7,9 millones de venezolanos han abandonado el pais desde 2014. De
ellos, 6,9 millones se encuentran en paises de América Latina y el Caribe, mientras que
la mayor parte de los desplazados reside en Colombia, Peru, Estados Unidos, Ecuador,

Chile, Espana y Brasil (ACNUR, 2025).

Todos estos factores permiten afirmar que la salida de millones de venezolanos no puede
explicarse unicamente por razones econdémicas, sino por una combinacion de persecucion
politica, colapso institucional, violencia y vulneracion sistematica de derechos.
Precisamente esa combinacion es la que convierte a Venezuela en un supuesto
especialmente relevante para el andlisis del derecho de asilo y de sus mecanismos

complementarios de proteccion.

En este contexto, Espafia ocupa una posicion especialmente relevante, tanto por la
intensidad del flujo de solicitantes venezolanos como por el tipo de respuesta juridica que
ha venido ofreciendo. Por ello, el andlisis del caso venezolano permite comprobar no solo
la magnitud de la necesidad de proteccion, sino también la forma concreta en que esta

termina siendo reconocida en el ordenamiento espafiol.

1I. Evolucion de las solicitudes de asilo de ciudadanos venezolanos en Espaiia y
efectos del reconocimiento de la proteccion en el espacio de la Union

Europea.

Segun se desprende del Plan Nacional de Implementacion del Pacto Europeo de
Migracion y Asilo (Ministerio del Interior, 2024, p. 8), Espafia ha experimentado un
notable incremento en las solicitudes de asilo desde 2014. A 1 de diciembre de 2024, se
habian presentado en Espafia 153.670 solicitudes, lo que representaba el 17 % del total

registrado en la Unidon Europea.
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Grafico 1. Solicitudes de proteccion internacional en Espafia (2014-2024).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos estadisticos de la Oficina de Asilo y Refugio (OAR),

Ministerio del Interior.

El incremento de las solicitudes no ha sido lineal, sino que presenta oscilaciones

significativas. Tras un crecimiento sostenido hasta 2019, cuando se alcanzaron 118.446

solicitudes, se observa un descenso en 2020y 2021, asociado a las restricciones derivadas

de la pandemia de COVID-19, seguido de una nueva tendencia ascendente que culmina

en 2024 con 167.749 solicitudes, el valor mas alto de la serie.

Grafico 2. Solicitudes de proteccion internacional en Espafia y solicitudes presentadas por

ciudadanos venezolanos (2016-2024).
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La tasa de reconocimiento del derecho de asilo en sentido estricto suele ser reducida. Sin
embargo, en el caso de los solicitantes procedentes de Venezuela debe tenerse en cuenta
que la proteccion otorgada en Espana no se articula principalmente a través del
reconocimiento del estatuto de refugiado, sino mediante autorizaciones de residencia por
razones humanitarias. En este sentido, los datos del Ministerio del Interior muestran que
la tasa de proteccion de los ciudadanos venezolanos, considerando también estas
autorizaciones por razones humanitarias, alcanzé el 98,08 % en 2024 y el 98,78 % en

2025 (Ministerio del Interior, 2024, 2025).

Este constituye uno de los datos mas significativos del caso venezolano. La elevada tasa
de proteccién no significa que Espaia reconozca de manera generalizada el asilo en
sentido estricto, sino que ha optado de forma predominante por una via distinta de tutela.
En otras palabras, existe una clara diferencia entre la necesidad material de proteccion y

la categoria juridica mediante la que esa proteccion se canaliza.

Ello permite apreciar que, aunque el asilo no suele reconocerse de forma mayoritaria a
este colectivo, la respuesta espafiola ha tendido a canalizar su proteccion por una via
distinta, que ofrece una cobertura juridica relevante y evita, en la practica, el retorno a
Venezuela. De este modo, la elevada tasa de proteccion de los ciudadanos venezolanos
no responde tanto a un amplio reconocimiento del estatuto de refugiado como al recurso

sostenido a la residencia por razones humanitarias como principal mecanismo de amparo.

Junto a esta dimension cuantitativa, conviene precisar cudl es el alcance juridico de la
proteccion reconocida, ya que, cuando Espafia reconoce formalmente el estatuto de
refugiado, dicho reconocimiento produce efectos tanto en el ordenamiento interno como
dentro del marco juridico de la Unién Europea, especialmente en el espacio Schengen.
Ello se debe a que el estatuto de refugiado se encuentra armonizado a través del Sistema
Europeo Comun de Asilo (Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, arts. 67 y

78).

Actualmente, los efectos del reconocimiento de la condicion de refugiado en Espafia o en
cualquier otro Estado miembro estan regulados en el Reglamento (UE) 2024/1347 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de mayo de 2024, sobre normas relativas a los

requisitos para el reconocimiento de nacionales de terceros paises o apatridas como
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beneficiarios de proteccion internacional, a un estatuto uniforme para los refugiados o
para las personas que pueden acogerse a proteccion subsidiaria y al contenido de la
proteccion concedida, y por el que se modifica la Directiva 2003/109/CE del Consejo y
se deroga la Directiva 2011/95/UE del Parlamento Europeo y del Consejo.

Los beneficiarios de proteccion internacional tienen derecho a un permiso de residencia,
que debe emitirse utilizando el formato uniforme establecido en el Reglamento (CE) n.°
1030/2002. Asimismo, gozan de libertad de circulacion dentro del territorio del Estado
miembro que les ha concedido la proteccidn, incluido el derecho a elegir su lugar de
residencia en dicho territorio, en las mismas condiciones y restricciones aplicables a otros
nacionales de terceros paises que residan legalmente en él y se encuentren en

circunstancias similares.

Sin embargo, los beneficiarios de proteccion internacional no tienen derecho a residir en

otro Estado miembro distinto de aquel que les concedio dicha proteccion.

Por ello, en el caso venezolano resulta especialmente importante distinguir entre el
estatuto de refugiado, que despliega efectos plenamente integrados en el sistema europeo
de asilo, y la residencia por razones humanitarias, cuyo alcance juridico es distinto y mas
dependiente del marco interno espafiol. Esta distincion confirma que la respuesta espafiola
ha sido amplia en términos materiales, pero mas limitada si se atiende al reconocimiento

formal de la proteccion internacional en sentido estricto.

111 Criterios aplicados por las autoridades espaiiolas y respuesta jurisprudencial

ante las solicitudes de asilo de los ciudadanos venezolanos.

La evolucion de la respuesta espafiola ante las solicitudes de proteccion internacional de
ciudadanos venezolanos no puede entenderse sin tener en cuenta la influencia ejercida
tanto por ACNUR como por la jurisprudencia de la Audiencia Nacional y del Tribunal

Supremo.
Un primer hito relevante fue la Nota de Orientacion sobre el flujo de venezolanos,

elaborada por ACNUR el 18 de marzo de 2018, en la que se instaba a los Estados a adoptar

respuestas orientadas a la proteccion, considerar mecanismos que permitieran una
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estancia legal a los venezolanos y garantizar que no fueran deportados, expulsados o
forzados a volver a Venezuela, de acuerdo con el Derecho internacional de los refugiados
y de los derechos humanos.? Esta Nota constituye, ademas, un antecedente relevante del
cambio de orientacién que poco después comenzd a apreciarse en la practica judicial

espafiola.

En este contexto, la Audiencia Nacional dict6 el 26 de junio de 2018 cinco sentencias que
marcaron un giro importante respecto del criterio que se venia manteniendo hasta
entonces.* En ellas se concedié por primera vez la autorizacion de residencia temporal
por razones humanitarias a solicitantes procedentes de Venezuela, abriendo asi una via
de proteccion distinta del reconocimiento formal del estatuto de refugiado. Para llegar a
esta conclusion, las resoluciones examinaron los tres niveles de proteccion previstos en
la Ley 12/2009: el derecho de asilo, la proteccion subsidiaria y la autorizacion de
residencia temporal por razones de proteccion internacional contemplada en los articulos
37b)y 46.3, y consideraron que, dada la situacion del pais, resultaba procedente conceder

este ultimo estatus con el fin de evitar el retorno de los solicitantes a su lugar de origen.

La relevancia de estas sentencias fue mas alla del plano estrictamente judicial, ya que
supusieron un cambio en los criterios aplicados por la Audiencia Nacional a las
solicitudes de proteccion internacional de ciudadanos venezolanos. A partir de entonces
comenzd a consolidarse una respuesta basada en la residencia temporal por razones
humanitarias, entendida como una via de proteccion distinta del estatuto de refugiado,
pero adecuada para evitar la devolucion de los solicitantes a un contexto de grave
deterioro de los derechos fundamentales. Esta orientaciéon encontrd posteriormente
continuidad en la practica administrativa y termin6 configurando una forma especifica de
tratamiento de las solicitudes venezolanas dentro del sistema espafol de asilo (Laso Pérez,

2019).

3 ACNUR, Nota de orientacion sobre el flujo de venezolanos, 2018,
https://www.refworld.org/es/pol/polpais/acnur/2018/127401

4 Sentencias de la Audiencia Nacional de 26 de junio de 2018, recaidas en los recursos contencioso-
administrativos n.° 417/2017 (ECLLI:ES:AN:2018:2524), 456/2017 (ECLI:ES:AN:2018:2522), 457/2017
(ECLI:ES:AN:2018:2525), 628/2017 (ECLI:ES:AN:2018:3183) y 328/2017 (ECLLI:ES:AN:2018:3184).
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De este modo, la respuesta espafiola frente a las solicitudes de asilo de ciudadanos
venezolanos fue perfilindose en torno a una solucién que, aunque no suponia el
reconocimiento del estatuto de refugiado en sentido estricto, si permitia ofrecer una
cobertura juridica efectiva frente al riesgo derivado de la situacion del pais de origen. En
la préctica, la proteccion por razones humanitarias adquirié un papel central en la
respuesta dispensada a este colectivo, hasta convertirse en uno de los rasgos mas
caracteristicos del tratamiento juridico dado a las solicitudes venezolanas en Espaia

(Laso Pérez, 2019).

En definitiva, la practica espafiola en relacion con los solicitantes venezolanos ha quedado
marcada por la consolidacion de la autorizacion de residencia por razones humanitarias
como principal mecanismo de proteccion. Se trata de una solucion construida a partir de
la interaccion entre las orientaciones de ACNUR, el impulso de la jurisprudencia y la

posterior asuncion administrativa de ese criterio por parte del Ministerio del Interior.

1V. Valoracion critica sobre la eficacia real de la proteccion del derecho de asilo

para los venezolanos en Espania y en el ambito europeo.

Los ciudadanos venezolanos se han consolidado como uno de los principales grupos
solicitantes de asilo tanto en Espafia como en el conjunto de la Union Europea. En 2025,
Venezuela fue la principal nacionalidad solicitante en la UE, con 89.500 primeras
solicitudes, equivalentes al 13 % del total, mientras que Espafia se mantuvo como uno de

los principales destinos dentro del sistema europeo de asilo (Eurostat, 2026).

Sin embargo, este elevado volumen de solicitudes no se ha traducido, en la mayoria de
los casos, en el reconocimiento del estatuto de refugiado en sentido estricto. En el caso
espanol, la respuesta frente a los solicitantes venezolanos se ha articulado principalmente
a través de la autorizacion de residencia por razones humanitarias, y no mediante la
concesion ordinaria del asilo. De hecho, los datos del Ministerio del Interior muestran que
la tasa de proteccion de los ciudadanos venezolanos, incluyendo estas autorizaciones
humanitarias, alcanzé el 98,08 % en 2024 y el 98,78 % en 2025, lo que confirma que la
proteccion existe, aunque se canaliza preferentemente por una via distinta al

reconocimiento formal de la condicion de refugiado (Ministerio del Interior, 2024, 2025).
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Desde una perspectiva critica, ello permite afirmar que el sistema espafiol ha ofrecido a
este colectivo una respuesta juridicamente relevante, pero menos sélida y estable que la
que proporciona el estatuto de refugiado. La residencia por razones humanitarias permite
evitar el retorno, otorga regularidad administrativa y facilita el acceso al mercado laboral,
pero no equivale a una proteccion internacional plena. En la practica, ha funcionado como
una forma de proteccion cuasi temporal para una parte importante de la didspora

venezolana en Espafia.

En esta linea, CEAR (2025) sefiala que en Espana se aprueba aproximadamente una de
cada diez solicitudes de asilo en general, lo que refuerza la idea de que el elevado volumen
de solicitudes no se traduce, en la mayoria de los casos, en el reconocimiento del estatuto

de refugiado en sentido estricto.

Esta respuesta puede apreciarse con mayor claridad si se compara con la dispensada por
la Union Europea a otros colectivos. En 2024, por ejemplo, los sirios siguieron
constituyendo el principal grupo beneficiario de decisiones positivas de proteccion en la
UE, y en el caso de los desplazados ucranianos la Unién activd por primera vez la
Directiva 2001/55/CE del Consejo, que establece normas minimas para la concesion de

proteccion temporal en caso de afluencia masiva de personas desplazadas.

La comparacion muestra que la proteccion otorgada a los venezolanos en Espaiia ha sido
eficaz para evitar devoluciones y situaciones prolongadas de irregularidad, pero se ha
articulado mediante una via menos solida que el reconocimiento ordinario del asilo o de

la proteccion subsidiaria.

Asi, aunque la residencia por razones humanitarias ha permitido ofrecer una respuesta
practica frente al riesgo de retorno a Venezuela, también evidencia una disociacion entre
la necesidad real de proteccion y la categoria juridica finalmente reconocida. Esto revela

los limites del sistema de asilo ante crisis prolongadas y desplazamientos masivos.
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CONCLUSIONES

El derecho de asilo se ha configurado como una respuesta juridica frente a situaciones de
persecucion y desproteccion, hasta convertirse en una institucion central del sistema
contemporaneo de proteccion de los derechos humanos. A lo largo de este trabajo se ha
analizado como su evolucion muestra el paso desde formas antiguas de refugio hacia un
marco internacional, europeo y nacional mas desarrollado, cuya base sigue encontrandose
en la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, la Convencion de Ginebra de

1951 y el Protocolo de Nueva York de 1967.

También se ha comprobado que el marco normativo actual ofrece una proteccion amplia,
aunque no siempre plenamente suficiente en la practica. En la Union Europea, el
reconocimiento del asilo como derecho fundamental y la construccién del Sistema
Europeo Comin de Asilo reflejan un esfuerzo de armonizacion entre los Estados
miembros. Sin embargo, esta evoluciéon convive con una tension constante entre la
proteccion de los derechos humanos y la preocupacion por el control de fronteras, la
seguridad y la gestion migratoria. En Espana, el derecho de asilo cuenta con
reconocimiento constitucional y desarrollo legal especifico, aunque su posicion es mas
limitada que en el marco europeo, al no tener rango de derecho fundamental en sentido

estricto.

En relacion con la proteccion procesal, el trabajo ha permitido observar que el sistema
espanol también prevé garantias procedimentales y vias de control judicial. El
procedimiento administrativo de asilo, los recursos ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa y la posible intervencion de tribunales nacionales y europeos permiten
limitar la discrecionalidad administrativa. No obstante, la eficacia real de estas garantias
depende de la rapidez de los procedimientos, de la motivacion de las resoluciones y de la

capacidad institucional para responder al aumento de solicitudes.

El estudio del caso de Venezuela ha permitido apreciar con claridad la distancia entre la
necesidad material de proteccion y la categoria juridica mediante la que esa proteccion
termina siendo reconocida. La situacion venezolana no puede entenderse Unicamente
como una crisis econdmica, sino como una realidad marcada por la persecucion politica,

el deterioro institucional, la violencia, la actuacion de grupos armados y la vulneracion
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continuada de derechos humanos. Todo ello ha convertido a los ciudadanos venezolanos
en uno de los principales colectivos solicitantes de proteccion internacional en Espafia y

en la Unién Europea.

A partir del analisis de los datos, de la practica administrativa y de la respuesta
jurisprudencial, se observa que Espafia ha ofrecido a este colectivo una proteccion amplia
en términos materiales, pero no principalmente mediante el reconocimiento del estatuto
de refugiado. La proteccion de los ciudadanos venezolanos se ha canalizado sobre todo a
través de autorizaciones de residencia por razones humanitarias, configurando una via

complementaria distinta del asilo en sentido estricto.

Esta solucion ha permitido evitar devoluciones, reducir situaciones de irregularidad y
ofrecer una cobertura juridica relevante frente al riesgo de retorno a Venezuela. Desde
este punto de vista, la respuesta espafiola puede considerarse eficaz en términos practicos.
Sin embargo, también presenta una limitacién importante: la proteccion otorgada no
equivale al reconocimiento pleno de la condicion de refugiado ni produce los mismos
efectos dentro del espacio europeo. Por tanto, aunque la residencia por razones
humanitarias ofrece amparo, se trata de una proteccion menos solida, menos estable y

mas dependiente del marco interno espafiol.

Asimismo, se ha puesto de manifiesto la presion que soporta Espafia como frontera
exterior de la Union Europea y como uno de los principales destinos de los solicitantes
venezolanos. En este contexto, la aplicacion del nuevo Pacto Europeo de Migracion y
Asilo a partir del 12 de junio de 2026 exigird reformas legislativas, organizativas y

técnicas que permitan garantizar una proteccion mas coherente y eficaz.

En definitiva, este trabajo permite concluir que la proteccion del derecho de asilo en
Espafia existe y despliega efectos reales, pero no siempre se articula mediante las
categorias juridicas mas plenas ni con el grado de estabilidad deseable. El principal reto
no es solo ofrecer una respuesta practica, sino asegurar que esa proteccion sea
juridicamente sdlida, estable y acorde con la gravedad de la desproteccion que pretende

remediar.
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