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Resumen

En 2015 surge en Europa la mayor crisis de refugiados similar a la que se vivié en nuestro
continente durante la Segunda Guerra Mundial. En este contexto, se pone de manifiesto
el fracaso del Sistema Europeo Comun de Asilo y nace en la Unién Europea la necesidad
de llevar a cabo la reforma de las medidas que en €l se integran. Entre estas medidas
destaca la siguiente: El Reglamento de Dublin IlI. El Reglamento de Dublin, que tiene
como objetivo determinar el Estado Miembro responsable de examinar una solicitud de

asilo, no esta funcionando como se esperaba.

Asi las cosas, el presente trabajo tendra como objetivo principal el analisis del
Reglamento de Dublin Il con el fin de detectar cuéles son sus principales fallos,
determinar el porqué de su fracaso y estudiar la reforma que la Unién Europea pretende
implantar para alcanzar el Sistema Europeo Comun de Asilo con el que tanto lleva

sofiando.
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Abstract

In 2015 one of the biggest refugee crisis of all times took place in Europe. The Common
European Asylum System resulted to be a total failure, which led the European Union to
deeply consider that a reform of the rules that integrated the system should urgently be
made. Of all the measures implemented, we would like to outline the following: The
Dublin 111 Regulation. The Dublin Regulation, which is responsible for determining
which European Member State is responsible for examining each asylum application, is

not working as it should.

Therefore, this research project aims to analyse The Dublin Il Regulation as to
determinate which are its major downfalls, the reason why it is not working and the
reform the European Union is willing to carry out as to achieve the Common European

Asylum System which they have always dreamt of.
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1. INTRODUCCION

La crisis de refugiados pone bajo cuestion el funcionamiento del Sistema Europeo Comun
de Asilo. En este contexto, el dia 4 de mayo de 2016, la Comision Europea (en adelante,
CE) saca a la luz una serie de propuestas de reforma del Sistema Europeo Comun de Asilo
para convertirlo en un sistema mas eficiente y sostenible de reparto de refugiados en la
Union Europea (en adelante, UE)®. Entre las propuestas de reforma nos centramos en la
siguiente: EI Reglamento (UE) n. 604/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26
de junio de 2013, por el que se establecen los criterios y mecanismos de determinacion
del Estado miembro responsable del examen de una solicitud de proteccion internacional
presentada en uno de los Estados Miembros (en adelante EEMM) por un nacional de un
tercer pais o un apatrida, (en adelante Reglamento Dublin I11).

He querido dedicar este trabajo a la que me parece la mas importante de las medidas con
las que cuenta la UE para lograr un sistema equitativo de reparto de refugiados en todos
los EEMM. Asi las cosas, en el presente trabajo se estudiara la situacion en la que se
encuentra el derecho de asilo dentro de la UE, para después centrarnos en el estudio del
Reglamento Dublin 11, analizar por qué no funciona, y evaluar los retos actuales que

tiene la UE en lo que a la reforma de este texto legal se refiere.

En 2015 aflora en el mundo lo que conocemos como “crisis de refugiados”. En este
mismo afio, la Agencia de las Naciones Unidas para los Refugiados (en adelante,
ACNUR) registra un total de 65,3 millones de desplazamientos forzados a nivel mundial.
De esos 65,3 millones de desplazamientos forzados s6lo 16,1 son considerados refugiados

en base a la regulacion legal que de este término poseemos?.

Actualmente, y aunque en el resto del mundo esta cuestion goza también de una
importancia trascendental, el foco de dicha crisis se centra en Europa. De 16,1 millones
de refugiados a nivel mundial que se registraron en 2015, 4,3 millones se encontraban en
Europa. ElI nimero de solicitantes de asilo dentro de la UE habia experimentado un

incremento de 1, 3 millones de personas respecto al afio anterior 3.

! Departamento de Seguridad Nacional, Gobierno de Espafia. “Reforma del Sistema Europea Comim de
Asilo”, 2016.

2 ACNUR, Tendencias Globales, desplazamientos forzados en 2015, 2016, p. 2.

¥ ACNUR, Tendencias Globales ..., op.cit., p. 14.



Una vez iniciada la crisis, el nimero de refugiados no deja de aumentar. En 2017 el
numero de refugiados alcanza cifras historicas, registrandose en la UE un total de 6,1
millones de refugiados®. Asi, podemos comprobar que el nimero de refugiados habia

experimentado un crecimiento aproximado de 2 millones de personas entre 2015y 2017.

llustracién 1: Nimero de refugiados por regiones bajo el mandato de la ACNUR en 2015.

Principio-2015 Final-2015 Variacion (Total)

Regiones de ACNUR Refugiados jadog refugiados efugiados; refugiados | Absoluta
- Africa Central y Grandes Lagos 625.000 37.600 662.600 1.173.400 15.900 1.189.300 526.700 79
- Estey Cuerno de Africa 2.568.000 33400 | 2601400 [ 2739.400 - 2.739.400 138.000 5
- Africa del Sur 177.700 - 177.700 189.800 - 189.800 12.100 7
- Africa Occidental 243300 2 243300 295.000 . 295.000 51.700 21
Total Africa’ 3.614.000 71000 3685000  4.397.600 15.900 4413500 728.500 20
América 509.300 259.700 769.000 496400  250.400 746.800 -22.200 3
Asiay Pacifico 3.615.200 280100  3.895.300 3551900 278300 3.830.200 -65.100 2
Europa 3.057.000 18200 3075200  4.362.600 28.800 4391.400 1.316.200 43
Oriente Medio y Norte de Africa 2.898.500 65.400 2.963.900 2.675.400 64.100 2.739.500 -224.400 -8
Total 13.694.000 694400 14388400 15483900 637.500 16.121.400 1.733.000 12

Fuente: ACNUR, Tendencias Globales, desplazamientos forzados en 2015, p. 14.
llustracion 2: Numero de refugiados por regiones bajo el mandado de ACNUR en 2017.

Refugiados (incluidas personas en
situacion similar a la de los refugiados) Variacion
% del total,
Principio 2017 Final 2017 Absoluta final 2017

Regiones de ACNUR

- Africa Central y Grandes Lagos 1.381.900 1.475.700 93.800 6.8
- Este y Cuerno de Africa 3.290.400 4.307.800 1.017.400 30,9 22
- Africa del Sur 162.100 197.700 35.600 220 1
- Africa Occidental 300.600 286.900 -13.700 -46 1
Total Africa” 5.135.100 6.268.200 1133100 221 3
América 682.700 644.200 -38.500 -56 ]
Asia y Pacifico 3.477.800 4.209.700 731.900 210 2
Europa 5.200.200 6.114.300 914.100 17.6 3n
De los cuales Turquia 2.869.400 3.480.300 610.900 213 17
Oriente Medio y Norte de Africa 2.679.500 2.704.900 25.400 09 14

17175.300 19.941.300 2.766.000

Fuente: ACNUR, Tendencias Globales, desplazamientos forzados en 2017, p. 14.

La causa detonante del problema lo situamos en los desplazamientos ocasionados con
motivo de la Guerra de Siria®. En este contexto, paises fronterizos como Grecia e Italia se

4 ACNUR, Tendencias Globales. Desplazamiento forzado en 2017, 2018.
5 FASSIN, D., “La economia moral del asilo. Reflexiones criticas sobre la «crisis de los refugiados» de
2015 en Europa”, Disparidades. Revista de Antropologia, 2015, vol. 70, n. 2, p. 278.
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vieron obligados a hacer frente a una llegada masivas de inmigrantes®, lo que explica que
dichos paises tuvieran que acoger una carga desproporcionada de refugiados en
comparacion con el resto de los paises de la UE.

El sistema de reparto constituye sin duda uno de los problemas fundamentales a los que
se enfrenta la UE en materia de refugiados’. ElI Reglamento de Dublin®, encargado de
regular este sistema de reparto, no estd funcionando como se esperaba®. Con miras a
mejorar y poner remedio a este grave crisis de refugiados, la UE trabaja sin descanso para,
a través de la reforma del Reglamento Dublin 111, lograr un sistema equitativo de reparto

de refugiados en los EEMM que forman la UE.

Asi las cosas, el presente trabajo tendra como objetivo realizar un estudio sobre el
Reglamento Dublin 111 con el fin de entender el porqué de su fracaso y evaluar la presente

reforma que la UE quiere realizar sobre la materia.

Para ello, estudiaremos primero la situacion actual en la que se encuentra la UE en materia
de refugiados y analizaremos también los aspectos clave que presenta el Reglamento
Dublin I11. Después, llevaremos a cabo un andlisis de los principales problemas y defectos
que presenta el Reglamento de Dublin 111 con el objetivo de explicar las posibles mejoras

0 cambios que los EEMM y la UE planean realizar entorno a este texto legal.

Para elaborar el presente estudio se han utilizado una pluralidad de fuentes tanto primarias
como secundarias. Entre las fuentes primarias destacan normas vinculantes de Derecho
Internacional (Tratados, Reglamentos y Directivas) y jurisprudencia internacional, pero
también se han utilizado otras normas no vinculantes como pueden ser los mandatos y
directrices del ACNUR.

Por otra parte, hemos también utilizado fuentes secundarias: informes de organizaciones

internacional como el ACUR o Comision Espafiola de Ayuda al Refugiado (en adelante,

& Comision Europea, Solidaridad europea: un sistema de reubicacion de los refugiados.

"BOZA MARTINEZ D., BRUQUETAS CALLEJO M., CLARO QUINTANS 1., “La Politica de la UE en
Inmigracion y Asilo: La Crisis de 2015 Anuario CIDOB de la Inmigracién, 2016, p.82.

8 Reglamento (UE) n. 604/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, por el que
se establecen los criterios y mecanismos de determinacion del Estado miembro responsable del examen de
una solicitud de proteccidn internacional presentada en uno de los Estados miembros por un nacional de un
tercer pais o un apétrida.

9 GARCES-MASCARENAS, B., “Por qué Dublin “no funciona”. Revista Cidob D'afers Internacionals,
2015, n. 135, p. 1.



CEAR), doctrina elaborada por profesores y expertos en la materia, recursos de internet

0 documentales.

En cuanto a su estructura, el trabajo se divide en cuatro capitulos. En el primer capitulo
se introduce el tema objeto de estudio, exponiendo el propdsito general de la
investigacion, la contextualizacion del tema y los objetivos principales a tratar. En el
segundo capitulo se expone el concepto de derecho de asilo, su origen y evolucion, asi
como las normas que regulan las normas de asilo a nivel mundial y a nivel europeo. En
el tercer capitulo se lleva a cabo un estudio de los aspectos mas importantes del
Reglamento de Dublin 111y el anélisis de las posibles reformas que la UE quiere realizar

sobre la materia. Por ultimo, y a modo de cierre, se exponen las conclusiones.

2. EL DERECHO DE ASILO Y LA CRISIS DE LOS REFUGIADOS EN
EUROPA

2.1.Concepto

La palabra asilo proviene del término griego asylos “templo inviolable o sitio donde nadie
puede ser molestado™?. El derecho de asilo tiene su inicio en el Antiguo Testamento y su

origen se remonta a emperadores romanos que ofrecian refugio a cristianos perseguidos®?.

En la actualidad la ACNUR define esta figura como “practica mediante la cual un Estado
garantiza la proteccion, el amparo y la asistencia de aquellas personas que han huido de
su pais de origen por diversas razones, generalmente relacionadas con la violacion de uno

o varios de sus derechos fundamentales”2.

El derecho de asilo se trata ademas de un Derecho Humano que viene recogido en el
articulo 14.1 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos: “en caso de
persecucién, toda persona tiene derecho a buscar asilo, y a disfrutar de él, en cualquier

pais”.

10 ACNUR, Asilo politico y solicitud de asilo: 5 claves para entenderlo, 2019.

1 KAHALE CARRILLO, DT., “El derecho de asilo frente a la violencia de género”, Editorial universitaria
Ramon Areces, Madrid, 2018, p. 73.

12 ACNUR, Asilo: definicion y caracteristicas basicas, 2016.

10



Los derechos humanos (en adelante, DD. HH) son derechos inalienables reconocidos a
todas las personas, en cualquier momento y en cualquier lugar. A partir de la siguiente
definicion podemos afirmar que el derecho de asilo, en su condicion de derecho humano,
es un derecho universal reconocido a toda persona sin importar el sexo, raza, condicion,

creencia religiosa u orientacion sexual 3.

Una vez definido dicho término y aclarado su ambito espacial, conviene destacar en qué
momento y ante qué circunstancias los individuos pueden ejercer el derecho de asilo y

obtener por ello la condicion de refugiado.

“El estatuto de refugiado, a nivel mundial, se rige por la Convencion de Ginebra de 1951
y el Protocolo de1967 sobre el Estatuto de los Refugiados™'* . De esta forma, para lograr
una definicion completa y precisa sobre el concepto refugiado, es necesario considerar
ambos textos, Convencion de Ginebra y Protocolo conjuntamente.

La Convencion de Ginebra de 28 de julio de 1951 (en adelante, CG) establece que tendra
la consideracidn de persona refugiada todo aquel que “como resultado de acontecimientos
ocurridos antes del 1.° de enero de 1951 y debido a fundados temores de ser perseguida
por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u
opiniones politicas, se encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no pueda o, a causa
de dichos temores, no quiera acogerse a la proteccién de tal pais; o que, careciendo de
nacionalidad y hallandose, a consecuencia de tales acontecimientos, fuera del pais donde
antes tuviera su residencia habitual, no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera

regresar a él ” (articulo 1 CG) .

Por otra parte, El Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados firmado en Nueva York
el 31 de enero de 1967 (en adelante, Protocolo ) establece que “A los efectos del presente
Protocolo y salvo en lo que respecta a la aplicacion del parrafo 3 de este articulo, el
término "refugiado” denotara toda persona comprendida en la definicion del articulo 1 de
la Convencion, en la que se daran por omitidas las palabras™ como resultado de
acontecimientos ocurridos antes del 1.° de enero de 1951 y .." y las palabras "... a
consecuencia de tales acontecimientos"”, que figuran en el parrafo 2 de la seccion A del

articulo 1” (articulo 1 Protocolo) .

13 Naciones Unidas, “Derechos Humanos”.

4 ACNUR, Manual y directrices sobre procedimientos y criterios para determinar la condicién de
refugiado en virtud de la Convencidn de 1951 y el Protocolo de 1967 sobre el Estatuto de los Refugiados,
2011, prélogo.
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Como podemos comprobar, el Protocolo nos remite a la CG para delimitar el concepto de
refugiado. La Unica diferencia que podemos encontrar entre ambos textos es que la CG
incluye en su definicion del articulo 1 la limitacion “acontecimientos ocurridos antes del

1° de enero de 19517, limitacion que fue abolida posteriormente por el Protocolo.

Una vez examinado los textos que regulan el régimen de proteccion internacional del
refugiado a nivel mundial, procederemos ahora a explicar cuando un individuo es

considerado refugiado en base a estos dos instrumentos.

Como hemos indicado, la CG y el Protocolo, en su articulo 1, conceden el estatuto de
refugiado a las personas que tengan “fundados temores a ser perseguidas” por las
siguientes cinco razones: “raza, religion, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo

social u opiniones politicas” (articulo 1 CG y Protocolo).

Para una mejor comprensiéon del término, dividimos la siguiente definicion en dos

partest®:

1) “Fundados temores de ser persequida” (articulo 1 CG y protocolo).

Constituye la pieza clave de la definicion que se encuentra a su vez dividida en otras dos
partes; una subjetiva (temor a ser perseguida) y otra objetiva (el temor ha de ser fundado).
Para ser reconocido refugiado es necesario que el solicitante posea un miedo real y
objetivo originado por una causa cierta y sustancial que sea digna de proteccion®®. El
estatuto de refugiado se aplica por tanto Unicamente a las personas que manifiesten este
temor fundado a ser perseguidas. La definicion del término refugiado excluye por tanto
razones relevantes como pueden ser desplazamientos generados por situaciones de
pobreza, condiciones climéaticas o desastres naturales'’. Es en este contexto cuando
aparece la distincion entre refugiado y migrante. Mientras el término refugiado es un
concepto cerrado y regulado en el cual si o si debe aparecer ese temor fundado, la idea de
migrante carece de definicion regulada e incluye otros aspectos como pueden ser la
pobreza, el clima o los desastres naturales. El término refugiado se reduce pues a un
concepto legal, reconocido a un colectivo determinado y, por tanto, todo aquel que escape

de la definicion de la CG y del Protocolo, no es considerado refugiado. Asi las cosas, la

15 ACNUR, Manual y directrices sobre procedimientos y criterios..., Op.Cit.

16 ACNUR, Manual y directrices sobre procedimientos y criterios..., Op.cit., parr. 37.

" GORTAZAR ROTAECHE, C., “;Cémo gestionar las solicitudes de asilo en Europa de manera razonable
y acorde a Derecho?”, Encrucillada, vol. 40, n. 200, 2016, p.22.
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verdadera distincion que encontramos entre refugiado y migrante estribaria en las

situaciones de violencia que generan ese temor fundado a ser perseguido®®.

2) “Raza, religion, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones

politicas” (articulo 1 CG y protocolo).

Entre estas cinco causas, nos detenemos en la siguiente, “pertenencia a determinado grupo
social”. Debido a la ambigtiedad del término y ante la necesidad de hacer aclaraciones, la
ACNUR elabora en el afio 2002 la Directriz sobre la proteccion internacional: pertenencia
a un determinado grupo social'®. A través de esta directriz, la ACNUR reconoce por
primera vez que “mujeres, las familias, las tribus, los grupos profesionales y los
homosexuales constituyen grupos sociales determinados para fines de la Convencion de
195172,

Asi las cosas, aunque la CG no recoge en su definicidn razones tan relevantes como
pueden ser violencia de género, conflicto armado o persecuciones al colectivo LGTBI, la
ACNUR, a través de sus directrices, amplia y actualiza constantemente el concepto de
refugiado con el objetivo de adaptarlo a las nuevas necesidades y circunstancias. Dicho
esto, la expresion: “pertenencia a un determinado grupo social” debe ser interpretada de
una forma “abierta al caricter variado y cambiante de los grupos en las diferentes

sociedades y a la evolucion de la normativa internacional de los derechos humanos”?L,

De esta forma, ademas de los considerados refugiados en base a la CG y el Protocolo, el
mandato del ACNUR de 4 de abril de 2006 determina que seran considerados también
refugiados “las personas que se encuentran fuera de su pais de origen o residencia habitual
y no pueden o no quieren regresar a él debido a amenazas graves e indiscriminadas contra
su vida, integridad fisica o libertad a causa de la violencia generalizada o eventos que

perturben gravemente el orden piblico”?.

18 ESPINAR RUIZ E., “Migrantes y refugiados: reflexiones conceptuales”, Obets. Revista de Ciencias
Sociales, 2010, vol. 5, n. 1, p.40.

19 BUENO DORAL, T.R. y GARCIA CASTILLO, N., “La persecucion por motivos de género y el derecho
de asilo en el sistema juridico internacional: avances y desafios.” Derecom, 2018, Num. 21, p. 54.

2 Directrices Sobre La Proteccion Internacional: “Pertenencia a un determinado grupo social” en el
contexto del Articulo 1A (2) de la Convencién de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados y/o su Protocolo
de 1967.

2L Directrices sobre la Proteccion Internacional: “Pertenencia a un determinado grupo social ...”, op.cit.,
parr. 3 y BUENO DORAL, T.R. y GARCIA CASTILLO, N., “La persecucion por motivos de género...”,
op.cit., p. 54.

22 ACNUR, El derecho de asilo y el mandato del ACNUR 4 de abril, 2006, p. 3 y ACNUR, Manual de
Reasentamiento del ACNUR, Ginebra, 2011, p. 20.
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Fue en la sentencia del 2 de noviembre de 20132 donde el Tribunal de Justicia de la
Unién Europea (en adelante, TJUE) acuerda que, a partir de ese momento, los
homosexuales estarian incluidos en la definicién “pertenencia a determinado grupo
social” y, por tanto, en caso de ser perseguidos en su pais de origen, podrian acudir a
Europa en busca de la proteccion internacional que concede el estatuto de refugiado.
Respecto al tema en cuestion, un afio después, el TJUE emite otra sentencia importante
estableciendo que de ninguna forma se podria someter a los solicitantes de proteccion
internacional a una prueba para demostrar su condicion sexual y de esta forma probar que
el solicitante posee un “temor fundado a ser perseguido”. Esas pruebas constituyen una
violacion de los derechos fundamentales por constituir una injerencia en la vida privada
del solicitante y por tanto deberan estar prohibidas siempre y en todo caso?*. De esta
forma, podemos entonces afirmar que los casos de violencia de género u orientacion
sexual constituyen motivos suficientes para solicitar el asilo. No importa si estas
persecuciones se llevan a cabo por autoridades o grupos privados, lo relevante es que el
Estado de origen de la persona que solicita el asilo no quiera o no pueda hacer nada para

evitar dichas persecuciones?®.

Asi las cosas, vemos como a lo largo de los afios se han experimentado grandes avances
en lo que a la figura del refugiado se refiere, cumpliéndose de esta manera la premisa a la
que haciamos referencia anteriormente: la expresion “pertenencia a un determinado grupo
social” debe ser interpretada de una forma “abierta al caracter variado y cambiante de los
grupos en las diferentes sociedades y a la evolucion de la normativa internacional de los

derechos humanos”?.

2.2. Origen y evolucion

23 Tribunal de Justicia de la Unién Europa. Asuntos acumulados C-199/12 a C-201/12 de 7 de noviembre
de 2013.

24 Tribunal de Justicia de la Unidn Europa. Asuntos Acumulados C-148/13 A C-150/13 Ay otro de 2 de
diciembre de 2014.

25 Directrices sobre la Proteccion Internacional: “Pertenencia a un determinado grupo social...” op.cit, parr.
20.

% Directrices sobre la Proteccion Internacional: “Pertenencia a un determinado grupo social ...” op. cit,
parr. 3y BUENO DORAL, T.R. y GARCIA CASTILLO, N., “La persecucion por motivos de género...”,
op.cit, p. 54.
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Una vez hemos estudiado el concepto de asilo, pasaremos ahora a examinar el origen y

evolucion de este derecho.

En 2017 el nimero de desplazados alcanzo6 un récord historico a nivel mundial de 68,5
millones de personas frente a los 65,6 millones de 2016. De esos 68,5 millones, 25,4 son
refugiados y 40 millones desplazados internos?’.

Conviene aqui realizar una matizacion y hacer una distincion entre la figura de refugiado
y desplazado. Mientras que el refugiado es aquella persona que, obligado a dejarlo todo
ha cruzado las fronteras, el desplazado no ha cruzado las fronteras y permanece todavia

en su pais natal?.

Desde que estalla la crisis de refugiados en 2015, el nimero de desplazados y solicitantes
de asilo no deja de crecer. En la actualidad, cada dia, aproximadamente 44, 400 personas
se ven obligadas a abandonar su pais. En tan solo diez afios, el nimero de refugiados ha
experimentado en el mundo un crecimiento superior al 50% (en 2007 la cifra de
refugiados rondaba los 40 millones de personas) °. En cuanto a los paises de origen, dos
tercios de los refugiados actuales proceden de cinco paises: Siria, Afganistan, Sudan del
Sur, Myanmar y Somalia. Por otro lado, entre los paises que acogen a un mayor numero

de refugiados se encuentran: Turquia, Pakistan, Uganda, Libano e Iran®C.

27 ACNUR, Tendencias Globales. Desplazamiento forzado en 2017, 2018.
28 ACNUR, ¢En qué se diferencia un desplazado de un refugiado?, 2016.
2 ACNUR, Tendencias Globales...2017, op.cit., p.4.

30 ACNUR, “Global Trends 2017 Report”, 2017.
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llustracién 3: Paises de los que proceden el mayor nimero de refugiados

Major source countries of refugees

Syrian Arab Rep.
Afghanistan

South Sudan
Myanmar

Somalia

Sudan

DR. of the Congo
Central African Rep.

Eritrea

Burundi

0.0 1.0 2.0 3.0 4.0 5.0 6.0 7.0
Refugee population (millions) B end-2017 end-2016

Fuente: ACNUR, Tendencias Globales. Desplazamiento forzado en 2017, p.15.

llustracion 4: Paises gue acogen a un mayor numero de refugiados

Major host countries of refugees

Turkey
Pakistan
Uganda

Lebanon

Islamic Rep. of Iran

Germany
Bangladesh
Sudan
Ethiopia
Jordan | |
0.0 0.5 1.0 1.5 2.0 25 3.0 35 4.0
Refugee population (millions) B end-2017 end-2016

Fuente: ACNUR, Tendencias Globales. Desplazamiento forzado en 2017, p.17.
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Dentro de los 25,4 millones de refugiados que se registraron a nivel mundial en 2017, 6,1
millones se encontraban en Europa®l. Como ya mencionamos anteriormente, aunque en
el resto del mundo esta cuestion goza también de una importancia notable, vamos a

centrar nuestro estudio dentro del marco de la UE.

En la UE el problema de los refugiados lleva ya muchos afios latente. El derecho de asilo
y el reconocimiento del concepto de refugiado se remontan a la figura de Fridtjof Nansen.
La devastadora situacion propiciada por la Primera Guerra Mundial provoco que la
Sociedad de las Naciones constituyera en 1921 El Alto Comisionado para Refugiados
bajo la figura de este cientifico®. Fridtjof Nansen fue el creador del pasaporte Nansen,
documento que fue otorgado a ciudadanos rusos y armenios que huian de la guerra y que

a su vez fue homologado y validado por 22 paises®.

Sin embargo, no fue hasta el fin de la Segunda Guerra Mundial (en adelante, SGM), en
1945, cuando la figura del refugiado cobra especial relevancia con la aparicion del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados. La creacion de dicha
institucion tenia como objetivo agrupar a 1,2 millones de desplazados y una duracion
estimada no superior a tres afios. Dicha institucion, lejos de desaparecer, lleva mas de 60
afios en funcionamiento y actualmente sigue velando por aquellos que se ven obligados a
abandonar sus paises por motivos de violencia o de la violacion de cualquiera de sus

derechos fundamentales®?,

Merece destacar que, aungue el nimero de desplazamientos surgidos a raiz de la SGM
era elevado, no ocurria lo mismo con las solicitudes de asilo. La necesidad que tenian los
paises del norte de Europa de atraer mano de obra provocé que el nimero de solicitudes
recibidas no resultara ser sumamente cuantioso. No obstante, en los afios setenta, el
estancamiento de la industria energética hace estallar la crisis econémica provocando que
dichos paises tuvieran que cerrar sus fronteras aumentando asi el nimero de solicitudes

de asilo a lo largo de toda la UE®,

31 ACNUR, Tendencias Globales...2017, op.cit., p. 14.

32 ACNUR, Il Guerra Mundial: los europeos, los primeros refugiados, 2017.

33 RUBIO CORREA, P., “El concepto de refugiado en la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados
de 1951: tratamiento normativo y realidad” Agenda Internacional, 1999, vol. 6, n. 12, p. 138.

3 ACNUR, Il Guerra Mundial..., op.cit.

%5 GIL BAZO, M.* T., “Respuestas del Derecho Internacional ante La Transformacion Del Régimen De
Asilo En Europa” Revista del Instituto Universitario de Estudios sobre Migraciones, 1997, n. 1, p. 220.
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En el afio 2013 se vuelve a producir un aumento notable de las solicitudes de asilo dentro
de la UE®.Sin embargo, no fue hasta 2015 cuando estalla lo que podemos calificar como
una de las mayores crisis de refugiados que se ha desarrollado en el mundo desde la SGM.
Las solicitudes de asilo experimentaron en 2015 un crecimiento del 124% pasando de las
562.680 solicitudes a las 1.255.640 solicitudes. EI motivo fundamental fueron los
desplazamientos ocasionados durante la Guerra de Siria, asi como otros conflictos bélicos

originados en Afganistan, Irak, Eritrea, Pakistan o Somalia %.

llustracién 5: Las solicitudes de asilo en los Estados Miembros de la Unién Europea.

LAS SOLICITUDES DE ASILO (NO UE) EN LOS ESTADOS MIEMBROS DE LA UE-28, 2005-15 (')

Total 234,675 197410 222635 225150 263.835  259.400 309.040 335290 431090 626.960  1.321.560

Solicitante . 562.680 1.255.640
primera vez (*)

=—Total Solicitante primera vez (%)

Fuente: Defensor del Pueblo. El Asilo en Espafia. La proteccion internacional y los

recursos del sistema de acogida, 2016, p. 7.

36 DEFENSOR DEL PUEBLO. El Asilo en Espaiia. La proteccidn internacional y los recursos del sistema
de acogida, 2016, p. 7.

ST IGLESIAS, J., FANJUL, G., MANZANEDO C., “La Crisis de los Refugiados en Europa” INFORME
Espafia, 2016, p. 140.
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2.3.El derecho de asilo en la Unién Europea

Como hemos expuesto anteriormente, las dos normas basicas que regulan el derecho de
asilo a nivel mundial son la CG y el Protocolo. Estas se consideran “la piedra angular del
régimen juridico internacional de proteccion de refugiados™®®. Aunque el Protocolo
complementa la definicion eliminando su limitacion, no la sustituye. Los aspectos basicos
que regulan ambos textos son: 1) delimitacion del concepto de refugiado, 2) derechos y
deberes de los refugiados en los paises que conceden proteccion internacional y 3)

compromiso de colaborar con la ACNUR en el cumplimiento de sus obligaciones®.

Una vez estudiado las dos piezas fundamentales que regulan el derecho de asilo a nivel
mundial, nos centramos ahora en estudiar cuales son las normas que regulan el derecho

de asilo dentro de la UE.

Como bien sabemos, el derecho de la UE se divide en derecho primario y derecho
derivado. Dentro del derecho primario encontramos los Tratados (normas basicas que
regulan el derecho de la UE y vinculantes para los EEMM) y en el derecho derivado se
recogen los reglamentos, directivas, decisiones, recomendaciones y dictdmenes (articulo

288 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea).

Centrandonos aqui en el derecho primario, los tratados actualmente vigentes en el seno
de la Unidn son 1) Tratado de la Uni6n Europea 2) Tratado de Funcionamiento de la
Union Europea (en adelante, TFUE) 3) Tratado constitutivo de la Comunidad Europea de
la Energia Atomica y 4) Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea (en
adelante, CDF) %°.

Respecto al tema que nos atafie, la normativa en materia de asilo se encuentra regulada
en los articulos 67.2, 78 y 80 del TFUE y en el articulo 18 de la CDFUE *.. Ni el TFUE
ni la CDF otorgan una definicion clara sobre el derecho de asilo o el término refugiado,
sin embargo, lo que si realizan es una directa apelacion a la CG y Protocolo*?. Asi las

cosas, podemos afirmar que la CG y el Protocolo, no s6lo son las normas que van a regular

38 SAGARRA TRIAS, E., “Otofio de 2015, refugiados y asilados en Europa: legislacion aplicable” Revista
de la Notaria en castellano, 2015, n. 2, p. 14.

3% ACNUR, Manual y directrices sobre procedimientos y criterios. .., op.cit., parr.8.

40 Uniodn Europea, “Tratados vigentes”.

4 SCHMID-DRUNER, M., “La Politica de asilo”, Fichas técnicas sobre la UE, 2019, p.1.

42 SAGARRA TRIAS, E., “Otofio de 2015...”, op.cit., p. 14.
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el derecho de asilo dentro de la UE, sino que ademas resultan vinculantes para todos los
EEMM pues asi lo establece el TFUE Y CDF.

Para cumplir los objetivos de los Tratados, la UE crea una serie de normas: reglamentos,
directivas, decisiones, recomendaciones y dictamenes, algunas de ellas obligatorias para
todos los EEMM y otras no*3. Respecto al tema en cuestion, para cumplir con lo dispuesto
en el TFUE y la CDF en materia de asilo, la UE ha creado una serie de directivas y
reglamentos. En la actualidad, aquellas que resultan vigentes y que merecen la pena
destacar son: 1) la Directiva 2013/32/UE**; 2) la Directiva 2013/33/UE*; 3) la Directiva
2011/95/UE*; 4) el Reglamento (UE) n. 604/2013 del Parlamento Europeo y el
Consejo*’ y 5) el Reglamento (UE) n. 603/2013“8,

En primer lugar, la Directiva 2013/32/UE establece los preceptos minimos que se deben
valorar a la hora de conceder o denegar una solicitud de asilo. En segundo lugar, la
Directiva 2013/33/UE tiene como mision asegurarse que los solicitantes de asilo puedan
Ilevar una vida conforme a su dignidad y bajo el respeto de sus DD. HH. En tercer lugar,
la Directiva 2011/95/UE se encarga de fijar una proteccion inminente y provisional ante
una situacion de urgencia propiciada por una llegada masiva de inmigrantes a la UE. En
cuarto lugar, el Reglamento (UE) n. 604/2013 del Parlamento Europeo y el Consejo (en
adelante, Reglamento Dublin 111) determina el EM encargado de estudiar una solicitud de
asilo. Por ultimo, el Reglamento (UE) n. 603/2013 crea el Eurodac, que tiene como misién

registrar las huellas dactilares de todo solicitante de asilo.

43 Union Europea, “Reglamentos, directivas y otros actos legislativos”.

4 Directiva 2013/32/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de junio de 2013 sobre
procedimientos comunes para la concesion o la retirada de la proteccidn internacional.

4 Directiva 2013/33/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de junio de 2013 por la que se
aprueban normas para la acogida de los solicitantes de proteccién internacional.

46 Directiva 2011/95/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de diciembre de 2011, por la que se
establecen normas relativas a los requisitos para el reconocimiento de nacionales de terceros paises o
apatridas como beneficiarios de proteccion internacional, a un estatuto uniforme para los refugiados o para
las personas con derecho a proteccion subsidiaria y al contenido de la proteccion concedida.

47 Reglamento (UE) n. 604/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, op.cit.

48 Reglamento (UE) n. 603/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013 , relativo
a la creacion del sistema «Eurodac» para la comparacion de las impresiones dactilares para la aplicacion
efectiva del Reglamento (UE) n ° 604/2013, por el que se establecen los criterios y mecanismos de
determinacion del Estado miembro responsable del examen de una solicitud de proteccion internacional
presentada en uno de los Estados miembros por un nacional de un tercer pais o un apétrida, y a las
solicitudes de comparacién con los datos de Eurodac presentadas por los servicios de seguridad de los
Estados miembros y Europol a efectos de aplicacion de la ley, y por el que se modifica el Reglamento (UE)
n °1077/2011, por el que se crea una Agencia europea para la gestién operativa de sistemas informaticos
de gran magnitud en el espacio de libertad, seguridad y justicia
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El origen de estas medidas se sitla a principios del siglo XX. En 1999 nace en el seno de
la UE la necesidad de crear un sistema comun de asilo. Fue entonces cuando el Consejo
Europeo reunido en Tampere en octubre de este mismo afio, acuerda la formacion del
Sistema Europeo Comun de Asilo (en adelante, SECA) #°. A partir del afio 2001 el SECA
pone en funcionamiento una serie de normas, todas ellas continuo objeto de reforma, que
se crean con el objetivo de garantizar este sistema comdn. Estas disposiciones constituyen
los derechos basicos reconocidos a todo solicitante de asilo y aplicables y vinculantes
para todos los EEMM®. El paquete de medidas tiene como objetivo, no s6lo mejorar el
sistema de reparto de refugiados en el seno de la Uniodn, sino también favorecer que estos

reciban el mismo tratamiento sin importar el pais donde soliciten el asilo °L.

En definitiva, lo que pretende el SECA es establecer una politica comun para todos los
EEMM, basada siempre y en todo caso en la CG y el Protocolo. A tenor de lo dispuesto
en el articulo 78.1 TFUE “la Union Europea desarrollara una politica comdn en materia
de asilo, proteccion subsidiaria y proteccion temporal destinada a ofrecer un estatuto
apropiado a todo nacional de un tercer pais que necesite proteccién internacional y a
garantizar el respeto del principio de no devolucién. Esta politica debera ajustarse a la
Convencién de Ginebra de 28 de julio de 1951 y al Protocolo de 31 de enero de 1967
sobre el Estatuto de los Refugiados, asi como a los demas tratados pertinentes”.

Como pilar fundamental de la politica comun se encuentra el principio de non refoulement
o principio de no devolucién®. El principio de no devolucion constituye una norma de
ius cogens®? aplicable a toda persona solicitante de proteccion internacional®. Por medio
de este principio, la CG en su articulo 33.1 prohibe la devolucidn de personas a sus paises
de origen cuando existan riesgos de que sufran torturas o cualquier clase de violacion de
sus derechos fundamentales®®: “ningln Estado Contratante podra, por expulsion o
devolucidn, poner en modo alguno a un refugiado en las fronteras de los territorios donde
su vida o su libertad peligre por causa de su raza, religion, nacionalidad, pertenencia a

determinado grupo social, o de sus opiniones politicas” (articulo 33.1 CG).

49 Reglamento (UE) n ° 604/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, op.cit.

5 GORTAZAR ROTAECHE, C., “The Right to Asylum in the European Union and the Setting of the 2015
Crisis” Gonzaga Journal of International Law, 2018, vol 1, n. 1, p.8.

51 Comisién Europea, “Un Sistema Europeo Comun de Asilo”, 2014.

52 Reglamento (UE) n ° 604/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, op.cit.

% ACNUR, Opinion Consultiva sobre la aplicacion extraterritorial de las obligaciones de no devolucién
en virtud de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 y su Protocolo de 1967.

% GORTAZAR ROTAECHE, C., “The Right to Asylum in the European Union...”, op.cit., p.7.

55 Comisidn Espariola de Ayuda al Refugiado (CEAR), Principio de no devolucion.
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Sin embargo, aunque el principio de no devolucién constituye la piedra angular de la
politica de refugiados, no resulta por si solo suficiente para garantizar la vida digna de
estos individuos. Respetar el derecho de asilo no significa tnicamente la no devolucion
al pais de procedencia, pues también implica la no devolucién a cualquier otro pais no
calificado como seguro, asi como la obligacion de garantizar a estas personas los derechos

y necesidad basicas para que puedan llevar una vida conforme a su dignidad®®.

Los articulos 67.1 y 67.2 del TFUE, definen a la UE como un “espacio de libertad,
seguridad y justicia” caracterizado por la existencia de una politica comun en materia de
asilo e inmigracion y por la ausencia de controles en sus fronteras interiores. La libre
circulacion entre los EEMM es uno de los pilares basicos de la politica comunitaria. Pero,
para alcanzar esa libertad de movimiento interna dentro de la UE, los EEMM deben
establecer un fuerte control sobre sus fronteras exteriores. Sin la segunda condicion seria
imposible alcanzar la primera. Entre los mecanismos esenciales para establecer un control
efectivo sobre la frontera exterior se encuentran: la Directiva de Retorno, la Agencia

Frontex o el Reglamento de Dublin®’.

Sin embargo, el inicio de la crisis en 2015 provoca que, hasta un total de 8 paises,
consideraran necesaria la introduccion de supervisiones temporales en las fronteras con
el objetivo de controlar la llegada masiva de inmigrantes y refugiados a la UE. Para ello,
estos 8 paises utilizaron excepciones contenidas en la normativa del Codigo de fronteras
Schengen®®.El Reglamento n. 562/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo™°, en su
articulo 23, concede a los EEMM la posibilidad del “restablecimiento temporal de los
controles en las fronteras interiores “cuando “existe una amenaza grave para el orden
publico o la seguridad interior con “un periodo limitado no superior a30 dias”
prolongables en caso de que “persista la amenaza grave o, en caso de urgencia” (articulo

23 Codigo de fronteras Schengen) .

% DE LUCAS, J., “Sobre el proceso de vaciamiento del derecho de asilo por parte de los Estados de la UE”
Ars luris Salmanticensis, 2016, vol. 4, n. 1, p.25.

5 PAYERO LOPEZ, L., “La Union Europea ante la gestion de la crisis de los refugiados”, Cuadernos
Electronicos de Filosofia del Derecho, 2018, n. 37, p.137.

% GORTAZAR ROTAECHE, C., “;Cémo gestionar las solicitudes de asilo en Europa de manera razonable
y acorde a Derecho?”, Encrucillada, 2016, vol. 40, n. 200, p.27.

%9 Reglamento (CE) n. 562/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de marzo de 2006, por el
que se establece un Cddigo comunitario de normas para el cruce de personas por las fronteras (Cédigo de
fronteras Schengen).
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A partir de entonces se empieza a hablar de “la muerte de Schengen”®®. Aunque es cierto
que la crisis de los refugiados trae consigo el debilitamiento del Espacio Schengen, la
reintroduccion de controles en las fronteras interiores no es tan trdgico como parece. Tan
solo 8 paises de los 23 que forman el espacio Schengen han restablecido los controles y,

ademas es una medida que tiene caréacter temporal®:,

Sin embargo, lo que si podemos afirmar es que la crisis de los refugiados supone un antes
y un después en la politica de la UE en materia de refugiados y pone de manifiesto la

necesidad de un cambio de estrategia en lo que a esta la politica se refiere®.

Entre las principales medidas a tomar se encuentra la Reformar del Reglamento Dublin
I11. El intento de la UE de establecer un sistema equitativo de reparto de refugiados a
través de este reglamento no ha alcanzado los objetivos deseados y es por ello por lo que

su reforma se ha convertido en una cuestion prioritaria®.

A continuacion, procederemos a analizar el Reglamento Dublin 111 con el fin de esclarecer
los motivos por los cuales dicho reglamento no funciona como se esperaba, asi como las
reformas que la UE tiene en mente con el objetivo de poner fin a esta grave crisis a la que

nos enfrentamos en la actualidad.

3. EL REGLAMENTO DE DUBLIN

El Reglamento (UE) n ° 604/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio
de 2013 (Reglamento Dublin 111) es una norma de Derecho Internacional vinculante para
todos los EEMM. EI Reglamento de Dublin tiene como objetivo fundamental establecer
qué EM seré el encargado de examinar cada solicitud de asilo®*. El sistema de Dublin se

encuentra operativo desde mazo de 1995. Actualmente se encuentra recogido en el

8 GORTAZAR ROTAECHE, C., “;Cémo gestionar las solicitudes de asilo...?”, op.cit., p.27.

61 BOZA MARTINEZ D., BRUQUETAS CALLEJO M., CLARO QUINTANS 1., “La Politica de la UE
en Inmigracion y Asilo..., op.cit., p.82.

62 BOZA MARTINEZ D., BRUQUETAS CALLEJO M., CLARO QUINTANS 1., “La Politica de la UE
en Inmigracion y Asilo...”, op.cit., p.86.

63 SOLANES CORELLA, A., “Entre Schengen y Dublin: reivindicar el asilo como un derecho en la Unién
Europea” Documentacién social, 2016, n. 180, p.151.

8 ACNUR, “;Qué es el Convenio de Dublin?”, 2018.
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Reglamento Dublin 11l y resulta vinculante para treinta y dos paises, los veintiocho
EEMM mas los cuatro paises EFTA®,

3.1.0bjetivos del Reglamento Dublin

La necesidad de establecer una politica comun en materia de asilo dentro de UE es lo que
inicialmente fomentd la creacion del Reglamento Dublin 111%°, EI Reglamento de Dublin
tiene su origen a finales del siglo XIX y ha sido objeto de concretamente dos reformas.
En 1990 se firma la Convencion de Dublin, que posteriormente fue reemplazada por el
reglamento Dublin 11 para finalmente, en el afio 2003, ser sustituido por el Reglamento
Dublin 1157,

La Convencidon de Dublin se crea con la intencion de establecer las siguientes premisas:
1) evitar que una misma persona solicitara asilo en mas de un pais; 2) reducir el nimero
de desplazamientos de refugiados de un EM a otro; 3) implantar un sistema rapido y eficaz
a la hora de determinar el EM responsable de tramitar una solicitud de asilo presentada

por un nacional de un tercer pais®®.

Actualmente, y después de haber hecho frente a dos reformas, el Reglamento de Dublin
I11 se asienta sobre tres pilares fundamentales: 1) el que solicita asilo solo puede hacerlo
una sola vez. En caso de que el pais encargado de su solicitud no le conceda el estatuto
de refugiado, dicha persona no podra de nuevo solicitarlo en ningun otro pais de la UE;
2) priman los criterios establecidos por la UE sobre los intereses de los solicitantes a la
hora de establecer el EM responsable; 3) los solicitantes podran ser desplazados, bajo
ciertas limitaciones, al EM responsable de examinar su solicitud en caso de encontrarse

en un EM distinto de este®°,

8 MAIANI, F “The Reform of the Dublin III Regulation”, Study for the LIBE Committee, European
Parliament, Policy Department C, PE 571.360, 2016, p. 11.

6 GARCES-MASCARENAS, B., “Por qué Dublin...” op.cit., p.1.

57 ACNUR, ¢Qué es el Convenio de Dublin?, 2018.

% FULLERTON, M., “Asylum crisis Italian style: The Dublin Regulation collides with European human
rights law” Harvard Human Rights Journal, 2016, vol. 29, p. 66.

69 GARCES-MASCARENAS, B., “Por qué Dublin...”, op.cit., p.3.

24



El Reglamento de Dublin Il tiene como mision principal implantar la siguiente norma:
un tnico EM va a ser el responsable de examinar cada solicitud de asilo’®. De esta manera,
cuando una persona solicite asilo en cualquier EM se le toman las huellas dactilares que
quedaran recogidas en la bade de datos Eurosdac. Los datos de cada solicitante quedaran
entonces registrados con el objetivo de que una misma persona no solicite asilo en mas
de un EM™.Asi mismo, cuando a una persona se le deniegue la solicitud de proteccion
internacional en un EM, esta decision seré vinculante para los demés y dicha persona no

podra por tanto solicitar proteccion internacional en ningln otro EM 2.

A través la siguiente regulacion se pretenden evitar dos problemas fundamentales: el
asylum shopping (que una misma persona solicite asilo en mas de un pais de forma
simultanea) y el refugee in orbit (que una persona no tenga ningun EM que se haga

responsable del examen de su solicitud)’.

Estas dos ideas descansan sobre la base de que cuando una persona solicita proteccion
internacional, le tendria que ser indiferente el EM encargado de examinar su solicitud. En
aplicacion del sistema comUn de asilo al que se pretende llegar en el seno de la UE, todos
los EEMM deberian seguir los mismos procedimientos a la hora de examinar cada
solicitud. Sin embargo, esto no es asi y esta muy lejos de ser real. En 2014, en relacion
con las solicitudes presentadas con ocasion de los desplazamientos originados por la
Guerra de Siria, paises como Bulgaria concedieron proteccién a los 95% de los

solicitantes, Hungria la otorgd a un 60% y Croacia a un 0%/,

Esta diferencia en los procedimientos es lo que estd provocando los llamados
movimientos secundarios que tanto preocupan a la UE. Los solicitantes de proteccion
internacional, una vez han entrado en la UE, intentan presentar su solicitud en aquel EM

que consideran les va a ofrecer las condiciones mas favorables. Estos movimientos

© ARENAS-HIDALGO, N., “Flujos masivos de poblacién y seguridad. La crisis de personas refugiadas
en el Mediterraneo.” Araucaria. Revista Iberoamericana de Filosofia, Politica y Humanidades, 2018, n.
36, p. 358.

1 Ministerio de Interior, Secretaria General Técnica. Informacion sobre el reglamento de Dublin para los
solicitantes de proteccion internacional de conformidad con el articulo 4 del Reglamento (UE) n. 604/2013,
2014, p.9.

2 MARINHO, C., Y HEINONEN, M., “Dublin after Schengen: Allocating responsibility for examining
asylum applications in practice.”, EIPASCOPE, 1998, n. 3, p.5.

8 MARINHO, C., Y HEINONEN, M., “Dublin after Schengen...”, op.cit., p.2.

" ARENAS-HIDALGO, N., “Flujos masivos de poblacion y seguridad...”, op.cit., p.359.
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secundarios resultan ser muy perjudiciales pues provocan que la UE no pueda realizar

bien su trabajo para conseguir el reparto equitativo de refugiados en la UE".

Para alcanzar el objetivo deseado, el Reglamento de Dublin Il establece de forma
jerarquica los criterios a seguir para determinar el EM responsable del examen de una
solicitud de proteccidn internacional presentada por un nacional de un tercer pais. En caso
de no poderse aplicar ninguno de los criterios mencionados en el apartado anterior, el EM
responsable serd aquel en el cual la solicitud se haya presentado primero “Cuando, con
arreglo a los criterios enumerados en el presente Reglamento, no pueda determinarse el
Estado miembro responsable del examen de la solicitud de proteccion internacional, sera
responsable del examen el primer Estado miembro ante el que se haya presentado la

solicitud de proteccion internacional” (articulo 3 Reglamento Dublin III).

Esta Gltima constituye la regla general aplicable en defecto de las demés. Por desgracia,
la mayoria de los casos no encajan dentro de los criterios especificos del Reglamento
Dublin 111y, por tanto, en el 99% de los casos, las solicitudes de asilo son examinadas

por el pais donde se produce la llegada’.

Como resultado, los paises fronterizos estan asumiendo una carga desproporcionada de
solicitudes de asilo en comparacidn con el resto. Por ello, la UE, a lo largo de estos afios,
ha introducido una serie de mecanismos complementarios al Reglamento de Dublin Il
con el objetivo de aliviar la presién que sufren determinados EEMM vy, en especial

aquellos situados en las fronteras’’ .

Desde que da comienzo la crisis de los refugiados en 2015, los paises mas afectados han
sido Grecia e Italia que se vieron desbordados ante una llegada masiva de inmigrantes.
La UE tard6 en reaccionar, pero finalmente, en mayo de 2016, el Consejo de la Union
Europea saca adelante una decision’® mediante la cual se puso en marcha el sistema de
reubicacion de refugiados en el resto de EEMM de la UE. Dicha decision tenia como
objetivo reubicar a un total de 40000 refugiados, 16000 procedentes de Grecia y 24000

procedentes de Italia’®. Aunque la medida parecia en un principio atractiva, la decision

75 Servicio Jesuita a Refugiados, “Europa: los movimientos secundarios, la consecuencia necesaria de un
sistema defectuoso” 2018.

6 MAIANI, F., “The Reform of the...”, op.cit., p. 14.

" MAIANI, F., “The Reform of the...”, op.cit., p. 14., p. 17.

78 Decision (UE) 2015/1601 del Consejo, de 22 de septiembre de 2015, por la que se establecen medidas
provisionales en el &mbito de la proteccién internacional en beneficio de Italia y Grecia.

" IGLESIAS, J., FANJUL, G., MANZANEDO C., “La Crisis de los Refugiados...”, op.cit., p. 169.
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fue acogida con rechazo y reticencia por parte de los paises menos afectados (Hungria,
Republica Checa, Letonia, Eslovaquia, Polonia y Rumania) 8 provocando que este

sistema de reubicacion resultara ser un total fracaso®’.

Es en este contexto cuando Eslovaquia y Hungria votan en contra de la decision pidiendo
su anulacion. Como repuesta, el TIUE, en la sentencia del 6 de septiembre de 201782,
desestima los recursos planteados por estos dos paises alegando que, a tenor del articulo
78.3 TFUE, cuando “uno o varios Estados miembros se enfrentan a una situacion de
emergencia caracterizada por la afluencia repentina de nacionales de terceros paises, el
Consejo podra adoptar, a propuesta de la Comisién, medidas provisionales en beneficio

de los Estados miembros afectados”®.

De la misma forma, cabe hacer hincapié en la sentencia del Tribunal Supremo de 9 de
julio de 2018% a través de la cual se condena a Espafia por incumplir con la cuota de
refugiados que le fue asignada a raiz de la anterior decision. La decision del Consejo
Europeo atribuy6é a Espafia una cuota total de 19.449 refugiados, de los cuales tramitd

Unicamente un 12,85%?8.

Que la UE tenga que introducir mecanismos complementarios pone de manifiesto que el
Reglamento Dublin 111 no funciona correctamente. El sistema de reparto de refugiados ha
sido y sigue siendo uno de los problemas fundamentales a los que se enfrenta la UE en
materia de derecho de asilo. A continuacion, procederemos a analizar los aspectos clave
del reglamento para después analizar los retos y problemas a los que se enfrenta en la

actualidad y comprender asi porque dia tras dia se pone en tela de juicio su eficacia.

8 PAYERO LOPEZ, L., “La Unién Europea ante la gestion...”, op.cit., p. 135.

81 DEL VALLE GALVEZ, A., “Union Europea, crisis de refugiados y limes imperii” Revista General de
Derecho Europeo, 2016, n. 30, p.4.

8 Tribunal de Justicia de la Unién Europea. Asuntos acumulados C-643/15 y C-647/15 (Eslovaquia y
Hungria/Consejo) de 6 de septiembre de 2017.

8 Tribunal de Justicia de la Unién Europea. Asuntos acumulados C-643/15 y C-647/15 (Eslovaquia y
Hungria/Consejo) de 6 de septiembre de 2017 y Tribunal De Justicia De La Unidn Europea., “Sentencia en
los asuntos acumulados C-643/15 y C-647/15 Eslovaquia y Hungria/Consejo”, Comunicado De Prensa n.°
91/17, Luxemburgo, 6 de septiembre de 2017.

8 Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccidn 5). Sentencia nim. 1.168/2018 de 9
de julio.

8 Tribunal Supremo, “El Tribunal Supremo condena al Estado por incumplir su obligacién de tramitar las
solicitudes de asilo de 19.449 refugiados” 2018.
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3.2.Estudio de los aspectos clave del Reglamento Dublin I11.

El articulo 1 del Reglamento Dublin Il nos dice que “el presente Reglamento establece
los criterios y mecanismos de determinacion del Estado miembro responsable del examen
de una solicitud de proteccion internacional presentada en uno de los Estados miembros

por un nacional de un tercer pais o un apatrida”.

Para una mejor comprension del Reglamento Dublin Il1, procederemos a analizar los

aspectos clave que en él se engloban:
3.2.1. Criterios y mecanismos de determinacion del Estado Miembro Responsable.

Por regla general, el EM encargado de analizar una solicitud de proteccién internacional
sera aquel en el cual la solicitud se haya presentado primero. Sin embargo, dicha regla se
aplicara siempre y cuando no resulten aplicables los criterios de determinacién a los que

se refiere el capitulo 111 del presente reglamento (articulo 3.2 Reglamento Dublin 111).

Dice el articulo 8 del Reglamento Dublin Il que, en el caso de menor no acompafiado
“menor que llega al territorio de los Estados miembros sin ir acompafiado de un adulto
responsable de él, ya sea legalmente o con arreglo a los usos del Estado miembro de que
se trate, y mientras no esté efectivamente al cuidado de tal adulto; este concepto incluye
a los menores que quedan sin compafiia después de su llegada al territorio de los Estados
miembros” (articulo 2 (j) Reglamento Dublin I11), el EM responsable de tramitar la
solicitud es aquel donde se encuentre algun miembro su familia “padre, madre u otro
adulto responsable de é1” (articulo 2(i) Reglamento Dublin I11) y en su defecto, hermano.
De la misma forma, en defecto de miembro de familia o hermano, el EM encargado de la
solicitud serd aquel EM donde se encuentre algn pariente del menor. Dicho esto, a la
hora de determinar el EM responsable de esta solicitud, se tendra en cuenta siempre y en
todo caso el interés superior del menor. Ademas, en el supuesto que el menor no
acompafado estuviera casado, prevalece este criterio sobre los demas y por ello, el EM
encargado de tramitar la solicitud seria aquel EM donde estuviera presente el conyuge del

menor (articulo 8 Reglamento de Dublin 111I).

Asi las cosas, ElI Reglamento de Dublin Il configura la familia como el criterio mas

importante a la hora de considerar el EM responsable de examinar una solicitud de
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proteccion internacional®. Por ello, en caso de que el solicitante (mayor o menor de edad)
posea un miembro de su familia en un EM, este EM seria el encargado de tramitar su
solicitud (articulo 10 y articulo 11 Reglamento Dublin I1I). A efectos de aplicar este
criterio no importa si el familiar en cuestion es o no poseedor de proteccion internacional.
AUln asi, este criterio raramente se utiliza, pues el Reglamento Dublin 11l otorga una

definicion muy escueta y poco completa en lo que a miembro de familia se refiere®’.

En caso de no existir miembro de familia, y siguiendo con la jerarquia del reglamento, se
pasan a aplicar los criterios de residencia o visado regulados en el articulo 12 del
Reglamento Dublin IlI. A tenor del presente articulo, en caso de tener el solicitante un
“documento de residencia valido”, el EM responsable serd aquel que hubiese emitido
dicho permiso. De igual manera, si el solicitante es titular de un “visado valido”, el EM
responsable serd aquel que hubiese emitido dicho “visado valido”. Sin embargo, conviene
aclarar que, si dicho EM ha emitido un “visado valido” en nombre de otro EM, el articulo
8 del Reglamento (Ce) No 810/2009 Del Parlamento Europeo Y Del Consejo®, nos dice
que, serd responsable de examinar la correspondiente solicitud el EM en cuyo nombre se

haya expedido dicho “visado valido”.

Por ultimo, en defecto de familia, permiso de residencia o visado, se aplica el criterio del
articulo 13 del Reglamento Dublin Il1. Asi, cuando la persona solicitante de proteccion
internacional hubiera entrado en la UE de forma irregular (bien sea por mar, tierra o aire)
el EM responsable sera aquel en el que dicha persona hubiese entrado, inicialmente, de
forma irregular. Sin embargo, doce meses después de haberse efectuada dicha entrada
irregular, este EM deja de ser responsable. A partir de aqui se convierte en responsable el
EM en el que el individuo que solicita el asilo lleve viviendo mas de cinco meses de

manera continuada.

Los criterios expuestos deben ser aplicados siempre y en todo caso de forma jerarquica a
tenor de lo dispuesto en el articulo 7 del Reglamento Dublin Ill. Sin embargo, cuando
nuestro supuesto no encaje dentro de ningdn criterio, se aplica en su defecto la regla

general del articulo 3.2 del Reglamento Dublin 111 la cual determina que el EM encargado

8 GARCES-MASCARENAS, B., “Por qué Dublin...”, op.cit., p.2.

8 MAIANI, F., “The Reform of the...”, op.cit., p. 14.

8 Reglamento (CE) No 810/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo de 13 de julio de 2009 por el que
se establece un Codigo comunitario sobre visados.
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de analizar una solicitud de proteccion internacional sera aquel en el cual la solicitud se

haya presentado primero.
3.2.2. Solicitud de proteccidn internacional presentada en uno de los Estados Miembros.

En el marco de la UE, solicitud de asilo y solicitud de proteccion internacional vienen a
ser términos equivalentes®. A tenor de los dispuesto en el articulo 2 de la Directiva
2011/95/UE Del Parlamento Europeo y del Consejo®, la persona que solicita proteccion
internacional es aquella que pide que se le conceda:1) “estatuto de refugiado”: conceder
a alguien el Estatuto de Refugiado significa otorgar a dicha persona la condicion de
refugiado en base a los criterios establecidos en la CG vy el Protocolo; 2) “derecho a la
proteccién subsidiaria”: podran solicitar proteccion internacional aquellos que, aun no
reuniendo los requisitos de la CG y protocolo, pueden sin embargo obtener el estatuto de
refugiado. EI motivo principal de la siguiente excepcion se debe a que el retorno a su pais
de origen conllevaria “a) la condena a la pena de muerte o su ejecucién, b) la tortura o las
penas o tratos inhumanos o degradantes de un solicitante en su pais de origen, o c) las
amenazas graves e individuales contra la vida o la integridad fisica de un civil motivadas
por una violencia indiscriminada en situaciones de conflicto armado internacional o
interno” (articulo 15 de la Directiva 2011/95/UE Del Parlamento Europeo y del Consejo).
Como podemos comprobar, esto constituye una aplicacion practica del principio de no
devolucidn al que nos referiamos anteriormente. El principio de no devolucion recogido
en el articulo 33 CG constituye uno de los pilares fundamentales de la politica comin de

asilo y su incumplimiento supondria una violacion de los DD.HH.%! .
3.2.3. Por un nacional de un tercer pais o apatrida.

El articulo 12 y 20 del TFUE nos dicen, respetivamente, que sera “nacional de un tercer
pais” todo aquel que no sea nacional de un EM y “sera ciudadano de la Union toda persona

que ostente la nacionalidad de un Estado miembro™.

Por otro lado, la Convencion sobre el Estatuto de los Apatridas de 1954% define en su

articulo 1 la figura de apéatrida como “toda persona que no sea considerada como nacional

8 AGENCIA DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES DE LA UNION EUROPEA, Manual de
Derecho europeo sobre asilo, fronteras e inmigracion, Bélgica, 2014, p. 47.

% Directiva 2011/95/UE Del Parlamento Europeo y del Consejo ..., 0p.cCit.

%1 RUIZ SUTIL, CARMEN., “El rechazo en frontera o la denominada «devolucion en caliente» y su
regulacion en la loex ”, Revista Espafiola de Derecho Internacional,2016 vol. 68, n. 2, p. 334.

92 Convencidén sobre el estatuto de los apatridas Adoptada en Nueva York, Estados Unidos, el 28 de
septiembre de 1954.
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suyo por ningun Estado, conforme a su legislacion.” El articulo 67 TFUE indica que en
materia de asilo e inmigracion “los apatridas se asimilaran a los nacionales de terceros
paises” De esta forma, a efectos del presente reglamento, podemos tratar de igual forma

a un apatrida y a un nacional de tercer pais.

3.3.Problemas a los que se enfrenta ElI Reglamento Dublin 111

Desde sus inicios, el Reglamento de Dublin ha manifestado distintos problemas y por ello
ha sido objeto de continuas reformas. Como ya sabemos, el Reglamento de Dublin tiene
su origen en 1990 siendo mas tarde sustituido por Reglamento (Ce) No 343/2003 del

Consejo, (en adelante Reglamento Dublin 11%3).

En 2003, la UE reconoce El Convenio de Dublin como pilar basico y fundamental de la
SECA. Fue en este contexto cuando se crea EI Reglamento Dublin Il, que tenia como
objetivo introducir los criterios a seguir para determinar el EM responsable de examinar

una solicitud ®*.

Sin embargo, en el afio 2011, una serie de acontecimientos pusieron en duda la
legitimidad del Reglamento de Dublin 11 ®. EI Tribunal Europeo de Derechos Humanos
(en adelante, TEDH) y el TJUE, en las sentencias M.S.S. y N.S y M.E., respectivamente,
cuestionaron la efectividad del Reglamento de Dublin Il por considerar que se estaban

vulnerando los DD.HH. de los solicitantes asilo °.

En las sentencia M.S.S el TEDH condenaba a Grecia y Bélgica por la violacion del
articulo 3 y 13 de la CDFUE. En primer lugar, Grecia habia violado el articulo 3 por la

vulneracion del “derecho a la integridad de la persona”. De igual manera, el TEDH

% Reglamento (Ce) No 343/2003 del Consejo de 18 de febrero de 2003 por el que se establecen los criterios
y mecanismos de determinacion del Estado miembro responsable del examen de una solicitud de asilo
presentada en uno de los Estados miembros por un nacional de un tercer pais.

% FULLERTON, M. “Asylum crisis Italian style...”, op.cit., p. 68.

% MORGADES GIL, S., “La responsabilidad de examinar las demandas de asilo presentadas en la Unién
Europea: la revision del sistema de Dublin basada en los estandares europeos de los derechos humanos”
Politicas migratorias, asilo y derechos humanos: un cruce de perspectivas entre la Union Europea y
Espafia, 2014, p. 187.

% Tribunal de Justicia de la Union Europea. Sentencia de 21 de diciembre de 2011 [peticiones de decision
prejudicial planteadas por la Court of Appeal (England & Wales) (Civil Division), High Court of Ireland
— Reino Unido, Irlanda] — N.S. (C-411/10)/ Secretary of State for the Home Department y M.E. (C-
493/10), A.S.M., M.T., K.P., E.H./Refugee Applications Commissioner, Minister for Justice, Equality and
Law Reform y GARCIA ANDRADE, P., “La responsabilidad de examinar una solicitud de asilo en la UE
y el respeto de los derechos fundamentales; comentario a la Sentencia del TJUE de 21 de diciembre de
2011 en los asuntos N.S. y M.E y otros.” Revista General de Derecho Europeo, 2012, n 27, p.1.

31



consider6 que Bélgica habia violado también este articulo 3 por tramitar el traslado de un
demandante de asilo a un pais que no respetaba los DD.HH. En segundo lugar, se condeno
a ambos paises por la violacion el articulo 13 CDF, por los fallos y deficiencias en el

procedimiento de asilo®’.

Por otro lado, en los asuntos conjuntos N.S y M.E el TJUE fall6 que un EM no puede
trasladar a un solicitante de asilo a otro EM cuando existan “motivos serios y acreditados
para creer gque el solicitante correra un riesgo real de ser sometido a tratos inhumanos o

degradantes” %,

Como podemos comprobar, estas dos sentencias marcaron sin duda un antes y un después
en el Reglamento de Dublin. Fue en este contexto cuando Dublin Il es sustituido por
Dublin 111*°. EI Reglamento Dublin 111 tenia como misidn mejorar las condiciones de vida
de los solicitantes asegurandose de que ninguno de ellos fuera sometido a “tratos
inhumanos o degradantes” (articulo 4 CDFUE) en alguno de los EEMM. Aunque en
principio se puede presumir que todos los EEMM cumplen con las previsiones de la CDF,
CG vy el Protocolo!®, desgraciadamente, esto no siempre es asi. En las sentencias
mencionadas se aprecia como Grecia, EM de la UE, no cumplia con dichas previsiones.
Por este motivo, un EM debe siempre y en todo caso asegurarse, antes de tramitar el
desplazamiento de una persona de un pais a otro, que el EM al que lo traslada va a respetar
los DD. HH. de dicho solicitante. En caso contrario, no sélo se condenaria al pais que
vulnera los derechos, sino también al pais que tramita el desplazamiento. Por
consiguiente, podemos apreciar que uno de los cambios mas importantes que introduce
Dublin 111 consiste en la prohibicién del traslado de solicitantes de un EM a otro cuando

no se pueda garantizar que el pais de destino va a respetar los DD. HH del refugiado®®?.

% MORGADES GIL, S., “La responsabilidad de examinar las demandas de asilo...”, op.cit., p.191.

% Tribunal de Justicia de la Union Europea. Sentencia de 21 de diciembre de 2011 [peticiones de decision
prejudicial planteadas por la Court of Appeal (England & Wales) (Civil Division), High Court of Ireland
— Reino Unido, Irlanda] — N.S. (C-411/10)/ Secretary of State for the Home Department y M.E. (C-
493/10), A.S.M., M.T., K.P., E.H./Refugee Applications Commissioner, Minister for Justice, Equality and
Law Reform.

% MAGAZ URQUIDI, J., “TJUE — Sentencia de 10.12.2013 (gran sala) — Shamso Abdullahi y
Bundesaylamt,asunto c-394/12. «Reglamento (ce) n. 343/2003 (“dublin ii”") — criterios de determinacion
del estado miembro responsable del tratamiento de una demanda de asilo — articulo 19, apartado 2 — derecho
de recurso contra la decision de un estado miembro de no examinar una solicitud de asilo y de trasladar al
solicitante al estado miembro responsable.” Revista de Derecho Comunitario Europeo, n. 48,2014 p. 651.
10 MAGAZ URQUIDI, J., “TJUE — Sentencia de 10.12.2013...”, op.cit., p. 649.

101 Comisién Espafiola de Ayuda al Refugiado (CEAR), “Convenio de Dublin, Unién Europea y Asilo”.
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Cuando un solicitante llega a la UE, en caso de que no se puedan aplicar los criterios
especificos del reglamento, el pais encargado de examinar su solitud seria el pais de
Ilegada. De esta forma, si ese refugiado optara por desplazarse por voluntad propia y sin
permiso a un EM distinto de este, el EM de destino tiene reconocida la facultad para
devolver al solicitante al EM a través del cual efectud la entrada a la UE. Sin embargo, es
en este contexto en el cual el Reglamento de Dublin 111 incorpora un cambio importante
respecto a Dublin 11. En aplicacion del articulo 3 (2) del Reglamento Dublin 11, cuando
el traslado de dicho solicitante no pudiera hacerse efectivo por riesgos a que este recibiera
tratos inhumanos o degradantes, el EM donde se encuentra ahora el solicitante se

convertiria entonces en el EM responsable de examinar la solicitud.

Aunque el cambio de Dublin Il por Dublin Il mejora claramente la situacion, los

problemas que existen respecto a este texto siguen estando todavia latentes.

Los cambios que la reforma de 2013 produjo en este reglamento no han sido suficientes
para paliar todas sus cuestiones. Entre los retos mas significativas a los que nos
enfrentamos actualmente se encuentra la existencia del reparto no equitativo de

refugiados en la UE.

El foco de este problema se sitla en torno a dos cuestiones 1) en la mayoria de los casos
se aplica el criterio de llegada para determinar el EM responsable de examinar la solicitud
102y 2) la existencia de movimientos secundarios de refugiados entre los EEMM%,

En aplicacion de la regla general del reglamento que explicabamos anteriormente (el EM
encargado de analizar una solicitud de proteccion internacional serd aquel en el cual la
solicitud se haya presentado primero (articulo 3.2 CG)), el 99% de las solicitudes son
examinadas por el pais de llegada a la UE. Dicha aplicacion provoca pues que los criterios
especificos del reglamento raramente se utilicen y por tanto queden relegados a un
segundo plano. A modo de ejemplo, destacamos aqui el criterio familiar que, adn
considerado como el mas importante por situarse en el primer puesto dentro de la
jerarquia, pocas veces se utiliza dada la escueta definicion que el reglamento ofrece a

cerca del término miembro familiari®,

102 BOZA MARTINEZ D., BRUQUETAS CALLEJO M., CLARO QUINTANS 1., “La Politica de la UE
en Inmigracién y Asilo..., op.cit., p.82.

108 GARLICK, M., “;El camino mas concurrido? Los desplazamientos secundarios de los solicitantes de
asilo y refugiados”, Revista Migraciones forzadas, 2016, n.51, p.43.

104 MAIANI, F., “The Reform of the...”, op.cit., p.14.
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De esta manera, como en la mayoria de los casos se aplica la regla general y las solitudes
son examinadas en los paises fronterizos, resulta imposible lograr el reparto equitativo a
través de la aplicacion del Reglamento Dublin 111. Esto provoca que la UE tenga que sacar
adelante otros mecanismos complementarios para aliviar las presiones sobre estos paises,
algo que sin duda constituye una solucion poco viable, pues, como hemos contemplado
en las sentencias antes expuestas, el sistema de redistribucion que la UE intentd poner en
marcha en el afio 2015 resulto ser un total fracaso.

Por otra parte, las deficiencia y fallos de los sistemas de asilo de los paises del este y sur
de Europa impulsan lo que conocemos como los movimientos secundarios'®. Los
movimientos secundarios (desplazamientos de solicitantes de un EM a otro) constituyen
uno de los mayores retos a los que se enfrenta la UE en materia de refugiados. Estos
movimientos son perjudiciales, no solo para los EEMM que no pueden trabajar de manera
eficiente en el reparto y auxilio de refugiados, sino también para los propios refugiados
que ponen en peligro sus vidas en largos y peligrosos viajes'®.

Como se puede comprobar, EI Reglamento Dublin 11, a pesar de sus dos reformas, no
solo sigue sin funcionar, sino que ademas los problemas que presenta constituyen asuntos
complicados de dificil solucién. A pesar de ello, la UE no se rinde y sigue luchando dia
a dia para lograr el reparto equitativo con el que tanto tiempo lleva sofiando. Aunque la
reforma del Reglamento Dublin Il1 se sitda ahora entre las cuestiones prioritarias de la
UE, conviene destacar que, no es solo el Reglamento de Dublin 111 lo que preocupa a la
UE, sino el funcionamiento de la SECA en su conjunto.

3.4.Posibles mejoras o cambios que los Estados Miembros y la Union Europea
pretenden realizar en la materia

El dia 4 de mayo de 2016 la CE saca a la luz una serie de medidas para reformar el Sistema
Europeo Comun de Asilo (SECA) y lograr un sistema mas eficiente y sostenible de
reparto de refugiados en la UE. Entre las propuestas se encontraban 1) reforma del
Reglamento Dublin 111, 2) reforma del Eurodac y 3) el establecimiento de la Agencia

Europea para el Asilo'®’,

105 FULLERTON, M., “Asylum crisis Italian style...”, op. cit., p. 57.
106 Servicio Jesuita a Refugiados, “Europa: los movimientos secundarios. .., op.Cit.
107 Departamento de Seguridad Nacional, Gobierno de Espafia. “Reforma del Sistema Europea...”, 0p.cit.
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Nos centramos aqui en la Reforma del Reglamento Dublin 111 por constituir este el tema

principal de estudio.

En 2016, tres afios despues de la ratificacion del Reglamento Dublin I11, la reforma del
presente reglamento se sitla de nuevo entre las cuestiones prioritarias a tratar en el seno
de la UE. En el Informe “Towards a Reform of the Common European Asylum System
and Enhancing Legal Avenues to Europe” la CE manifiesta la necesidad de reformar el
Reglamento Dublin I11 con el objetivo de instaurar un sistema mas solido, justo y eficiente

que garantizara un reparto equitativo de refugiados en la UE8,

Lo que la CE pretende mediante esta reforma es conseguir un reglamento que permita 1)
frenar la carga desproporcionada de refugiados que soportan determinados paises de la
UE, 2) reducir el tiempo de espera de examen de solicitudes de asilo y 3) evitar los
desplazamientos secundarios. En definitiva, crear un sistema mas justo que encuentre su

fundamento en el principio de solidaridad*®.

Para conseguirlo, la UE apuesta por la introduccion de un mecanismo corrector. A través
de este nuevo mecanismo el sistema detectard automéaticamente cuando un pais esta
haciendo frente a un nimero excesivo de aplicaciones. Para ello se establece un tope
méaximo de solicitudes por EM (distinto para cada uno) que se hara tomando como
referencia su capacidad fisica y econdmica. Asi, cuando un EM estuviere recibiendo un
namero de solicitudes de asilo superior a ese tope maximo, las nuevas solicitudes seran
redistribuidas por el resto de EEMM. Cualquier EM tiene la opcién de negar su
participacion de manera temporal en esas distribuciones, pero, si opta por esta opcion,
debera realizar una contribucién de doscientos cincuenta mil euros por cada solicitud que

no quiera examinar®t?,

Sin embargo, la UE no solo pretende conseguir un reglamento mas justo y eficaz, sino
también mas estricto. ElI nuevo reglamento, ademas introducir nuevas garantias que
refuerzan los intereses de los solicitantes, aspira también a introducir medidas que traten
de frenar los abusos y los desplazamientos secundarios que tan perjudiciales resultan para
la UE,

108 MAIANI, F., “The Reform of the...”, op.cit., p.9.

109 European Comission. “Towards a sustainable and fair Common European Asylum System”, 2016.
10 1hidem.

111 Ibidem.
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Pero, ademas de este mecanismo corrector, la CE baraja también otras opciones como es
la creacion de un sistema totalmente nuevo. En este caso, dejariamos de lado los criterios
presentes en el Reglamento de Dublin 11, para optar por un mecanismo que se rigiera por
la capacidad fisica y econdmica de los paises. A mayor capacidad fisica y econdmica,
mayor cantidad de refugiados. De esta manera, si optamos por una medida que tenga en
cuenta no el pais de llegada sino la capacidad econémica o fisica del pais, evitariamos
que los paises fronterizos asumieran la carga desproporcionada de solitudes a la que se

enfrentan en la actualidad 112 .

4. CONCLUSIONES

La crisis de refugiados de 2015 supone un antes y un después en lo que a la politica en
materia de asilo se refiere. La llegada masiva de inmigrantes en el afio 2015 pone en duda
el funcionamiento de la SECA y el fracaso de Reglamento de Dublin I1I.

El Reglamento de Dublin IlI, aun habiendo experimentado dos reformas, sigue sin
funcionar y presenta problemas de elevada magnitud. Aungque es cierto que cada una de
las reformas ha introducido medidas interesantes, ninguna de ellas ha sido suficiente para
lograr el objetivo principal que la UE pretendia con la creacion de este reglamento: lograr

un sistema equitativo de reparto de refugiados dentro de la UE.

Siguiendo la linea de pensamiento de la profesora Cristina Gortazar “no existe en Europa
una crisis debida a los refugiados sino un gran fracaso del Sistema Europeo Comun de
Asilo” 13, Las siguientes palabras invitan a pensar que tal vez el problema no resida
unicamente en el contenido del Reglamento Dublin 111, sino en la falta de armonizacién
de la normativa de los EEMM. Es la existencia de las distintas regulaciones ofrecida por
cada EM es lo que esta provocando el fracaso del sistema comun de asilo que tanto ansia

conseguir la UE4,

Como hemos indicado a lo largo de nuestro analisis, uno de los problema fundamentales

que impide conseguir el sistema equitativo de refugiados en la UE son los denominados

112 Comisién Europea “Comunicacion De La Comision Al Parlamento Europeo Y Al Consejo: Hacia una
Reforma Del Sistema Europeo Comun De Asilo Y Una Mejora De Las Vias Legales A Europa” 2016.

113 GORTAZAR ROTAECHE, C., “;Crisis de refugiados en Europa? Solicitantes de proteccion
internacional en la Union Europea”, Razon y Fe, 2017, vol., 276, n. 1425, p.1.

114 bidem.
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movimientos secundarios. Dado que no todos los paises ofrecen la misma normativa en
materia de asilo, siendo unas regulaciones mucho mejores que otras, los refugiados se
desplazan de manera ilegal de un EM a otro. Para frenar este problema, no importa
cuantas reformas se hagan del Reglamento de Dublin, la Gnica solucion seria conseguir
que todos los paises ofrecieran la misma normativa en materia de asilo. De esta manera,
una persona recibiria el mismo trato y las mismas oportunidades sin importar el pais
donde se examinase su solicitud y como consecuencia, resultaria indiferente para
cualquier solicitante el pais encargado de tramitar dicha solicitud. Esta es la inica manera

de acabar con los movimientos secundarios que tan perjudiciales son para la UE.

En base a lo anterior podemos afirmar que, antes de ejecutar la reforma del Reglamento
Dublin 111, lo primero que deberia hacer la UE es llevar a cabo la armonizacion de los
sistemas de asilo de todos los EEMM. Una vez logrado, es entonces cuando la UE deberia

centrarse en la reforma del Reglamento Dublin I11.

Situandonos por tanto en el momento en que la UE alcanza este sistema comun, pasamos

ahora a reflexionar sobre la Reforma del Reglamento Dublin I1I.

La propuesta presentada por la comisién en 2006 que tiene como pilar fundamental el
mecanismo corrector, parece interesante, pero, en mi opinion, no suficiente. EI Consejo
de la Abogacia Europea, en su comentario sobre la propuesta de reforma del Reglamento
Dublin I1l, determina que la propuesta de la comisién, en vez de corregir las
imperfecciones de Dublin Ill, complica ain mas la situacion. La introduccién de un
mecanismo corrector no elimina la ineficiencia de los criterios actuales de reparto que

rigen el Reglamento Dublin 111*°,

Como hemos comprobado, los criterios especificos de reparto presentes en el reglamento
actual raramente se utilizan. Es el criterio de llegada el que se utiliza en el 99% de los
casos impidiendo que se alcance el reparto equitativo de refugiados que tanto desea la
UE.

115 Consejo de la Abogacia Europea, Comentarios sobre la propuesta de la Comision sobre el Reglamento
por el que se establecen los criterios y mecanismos de determinacion del Estado miembro responsable del
examen de una solicitud de asilo presentada en uno de los Estados miembros por un nacional de un tercer

pais o un apatrida, 2016, p.2.
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En mi opinidn, lo que realmente deberia hacerse es, en lugar de llevar a cabo la reforma
protagonizada por ese mecanismo corrector, apostar por la creacion de un Reglamento
totalmente nuevo. El nuevo reglamento deberia dejar de lado los criterios presentes, en
especial el criterio de llegada que tantos problemas genera para, en su lugar, establecer
unos criterios de reparto totalmente nuevos y construidos atendiendo a la capacidad fisica

y econdmica de cada EM.
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