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Resumen

La llegada masiva de migrantes y solicitantes de asilo a las costas europeas ha puesto a
prueba la politica de asilo de la UE. Varias son las medidas adoptadas desde el 2015 por
la Comision para avanzar hacia una politica migratoria comin. Una de las medidas
adoptadas durante la Agenda de la Migracion 2015 ha sido la de reforzar las
disposiciones sobre el concepto de “pais de origen seguro”. En septiembre del 2015 la
Comision presentaba una propuesta de Reglamento por el que establece una lista
comln a la UE de paises de origen seguros a efectos de la Directiva 2013/32/CE*. Los
motivos que declara la Comision para la adopcidn de esta lista comin son; contribuir a
la armonizacion del sistema de asilo y, aportar efectividad a la hora de gestionar las
solicitudes de asilo. Por su parte, los paises elegidos como seguros también tienen sus
propias motivaciones, para el grupo de los cinco balcdnicos, ganar puntos para la
adhesion al club europeo, en el caso de Turquia, dominar la situacion. Sin embargo,
ante semejante crisis, ;no deberian ser las personas la principal preocupacion y
motivacion?. Parece que no, el Acuerdo UE-Turquia lo deja muy claro. Las personas no
son mas que una moneda de cambio.

Abstract

The massive arrival of migrants and asylum seekers to European shores has put the EU's
asylum policy to the test. There are several measures taken since 2015 by the
Commission to move towards a common migration policy. One of the measures
adopted during the 2015 Migration Agenda has been to strengthen the provision on the
concept of "safe country of origin". In September 2015, the Commission presented a
proposal for a Regulation establishing an EU common list of safe countries of origin for
the purposes of Directive 2013/32/EU. The reasons declared by the Commission for the
adoption of this common list are; to contribute to the harmonization of the asylum
system and to make it more effective when managing asylum applications. Meanwhile,
the countries chosen as safe also have their own motivations, for the group of five
Balkan countries, to score points for membership in the European club, in the case of
Turkey, dominate the situation. However, faced with such a crisis, should people’s
rights not be the principal source of concern and the primary objective? Apparently not,
the EU-Turkey Agreement is very clear. People are nothing more than a bargaining chip.

Palabras clave

Refugiados, asilo, pais de origen seguro, tercer pais seguro, Acuerdo UE-Turquia.

Key-words

Refugees, asylum, safe country of origin, safe third country, EU-Turkey Agreement.

! Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que establece una lista comun
a la UE de paises de origen seguros a efectos de la Directiva 2013/32/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, sobre procedimientos comunes para la concesion o la retirada de la proteccion internacional, y
por el que se modifica la Directiva 2013/32/UE. COM (2015) 452 final, Bruselas 9.9.2015
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I. Cuestiones introductorias

1. Contexto

Europa atraviesa la mayor crisis migratoria desde la Segunda Guerra Mundial. En 2015
mas de un millon de migrantes y refugiados llegaron a Europa huyendo de la violencia,
la persecucion y la pobreza. En ese mismo afo, 3770 personas murieron en el
Mediterraneo en lugares como Sicilia, Lamedura y Grecia. El 2016 se convirti6 en el
afio mas mortifero desde que se tienen datos, con mas de 5000 muertes en aguas del
Mediterraneo.

La Convencion de Dublin firmada en 1990 (Dublin I)?, es un acuerdo de los Estados
miembros de la UE que determina el Unico estado miembro, normalmente el primero
por el que la persona accede a la Union Europea, responsable de examinar la solicitud
de asilo. El sistema de Dublin que ha sido modificado en el 2003 (Dublin II) y 2013
(Dublin IIT), se basa en la suposicion que todas las leyes y procedimientos de asilo de
los Estados miembros estan fundamentados en unos mismos estandares comunes y que
por lo tanto las personas disfrutan de niveles de proteccion iguales en todos ellos.

El fracaso del sistema de Dublin se puso de manifiesto en el 2011°, cuando paises como
Grecia e Italia, con economias ya de por si fragiles, se vieron desbordados ante la
incapacidad de absorber el flujo creciente de migracion que llegd a sus costas. Otro de
los problemas de Dublin ha sido la desigualdad entre Estados miembros en la proteccion
ofrecida a los refugiados, lo que provocod que los refugiados prefirieran paises como
Suecia o Alemania en los que las condiciones son més favorables para ellos.

La Agenda Europea sobre Migracion adoptada en mayo del 2015* por la Comisiéon
Europea, puso de relieve la necesidad de gestionar mejor la migracién. El primer

2 Fue ratificado por el Estado Espafiol en 1995 y entré en vigor el 1 de septiembre de 1997.

BOE n° 183, de 1 de agosto de 1997, paginas 23598 a 23604. Instrumento de ratificacion del Convenio
relativo a la determinacion del Estado responsable del examen de las solicitudes de asilo presentadas en
los Estados miembros de las Comunidades Europeas, hecho en Dublin el 15 de junio de 1990.

3 La doctrina sitia el fracaso de Dublin en el 2011 con dos Sentencias que marcan un hito muy importante
en la comprension del sistema. La Sentencia del TEDH, M.M.S contra Grecia y Bélgica y, la Sentencia
N.S y MLE del TJUE. Ambas sentencias establecen una interpretacion de la llamada clausula de soberania,
cuya utilizacion debe garantizar, en Ultima instancia, el respeto de los derechos fundamentales de los
demandantes de asilo.

4 Comunicado de prensa de la Comision, 13 de mayo 2015, para presentar la Agenda Europea de
Migracion. http://europa.eu/rapid/press-release IP-15-4956_es.htm
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paquete de medidas® para abordar la crisis, incluyeron (entre otras medidas); un plan de
accion de la UE contra el trafico ilicito de migrantes, en el mes de junio se autorizo la
puesta en marcha de la primera fase de la operacion militar EUNAVFOR Med para
desarticular el modelo de negocio de los traficantes y los tratantes de personas en el
Mediterraneo, asi como una propuesta de reubicacion® de emergencia de 40.000
personas con necesidad de proteccidon internacional, desde Italia y Grecia a otros
Estados miembros.

La Comision adoptd en septiembre un segundo paquete de medidas’, e incluyd (entre
otras medidas); la reubicacion de 120.000 personas necesitadas de proteccion
internacional (que se suma a las 40.000 anteriores)®, la elaboracion de una lista comin
europea de “paises de origen seguros” y un fondo fiduciario para Africa.

En noviembre del 2015, los lideres de la UE y los jefes de Estado africanos se reunieron
de “urgencia” en la Cumbre de la Valeta sobre Migracién®. De esta Cumbre surgio
una declaracion conjunta dedicada al salvamento de vidas y a la proteccion efectiva de
las personas refugiadas, el desarrollo y la migracion legal y la movilidad.

Finalmente, a estas iniciativas hay que afiadir el conflictivo acuerdo firmado entre la UE
y Turquia en el mes de marzo de 2016'°, en el que Ankara se comprometié a acoger a
los refugiados deportados desde Grecia, a cambio de una reapertura de las
negociaciones de ingreso de Turquia en la UE, la reactivacion del proceso de liberacion
de visados de los ciudadanos turcos y 6 millones de euros (en dos tandas hasta 2018)
para la atencion a los refugiados. Este acuerdo, que se tambalea desde el inicio debido,
al intento de golpe de estado de julio 2016 y, a la permanente inestabilidad diplomatica

5> La propuesta completa puede verse en el siguiente enlace de prensa de la Comision
http://europa.eu/rapid/press-release IP-15-5039 es.htm

¢ La base legal para poner en marcha la reubicacion es el TFUE que en su articulo 78.3 sefiala que ““si uno
0 varios Estados se enfrentan a una situacién 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”.

"La propuesta completa puede verse en el siguiente enlace de prensa de la Comision Europea de 9 de
septiembre del 2015, *“Refugee Crisis: European Commission takes decisive action”.
http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-5596 en.htm

8 Agotado el plazo de dos afios (septiembre 2015 a septiembre 2017) ninglin pais europeo ha cumplido al
100% con las cuotas de reubicacion de refugiados con las que se comprometieron y paises como
Republica Checa, Polonia y Hungria directamente han incumplido el compromiso. Ver, Informe de la
Comision al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo y al Consejo, Decimoquinto informe sobre
reubicacion y reasentamiento. COM (2017)465 final, Bruselas 6.9.2017, http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/?qid=1505201725587&uri=CELEX:52017DC0465

o Valleta Summit, 11-12 november 2015, action plan
http://www.consilium.europa.eu/media/21839/action_plan_en.pdf , and  political  declaration.
http://www.consilium.europa.eu/media/21841/political decl en.pdf

10<Declaracion UE-Turquia” de 18 de marzo de 2016. Para mas informacion ver la nota de prensa del
Consejo Europeo http://www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2016/03/18-eu-turkey-
statement/
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entre el gobierno de Ankara y la UE, es un claro ejemplo mas del deseo europeo de
externalizacion de la gestion migratoria.

La llamada crisis de refugiados es en realidad una crisis europea que ha dividido a
Europa y ha puesto de manifiesto la debilidad de la gobernanza europea en general y en
particular de la gobernanza migratoria. A pesar de que la Politica Europea de
Inmigracion y Asilo comenzé a construirse en Tampere 1999!!, sin embargo, en mi
opinidn, se ha llegado a una situacion que no existen de facto politicas comunes y las
actuaciones estatales individuales, llevadas a cabo desde que empez6 la crisis en el 2015,
son la norma'?.

2. Pregunta de investigacion y objetivos

Las medidas adoptadas desde el 2015 por la UE para tratar de ““gestionar mejor la
migracion en todos sus aspectos”®® han sido muchas pero la mayoria, en mi opinion,
destinadas a alejar el problema migratorio de las fronteras de la UE. En concreto, la
medida de constituir una lista comin europea de paises de origen seguros adoptada,
como hemos visto, en el contexto de la Agenda Europea sobre Migracion, ;contribuye a
poner en peligro el Derecho Internacional de Asilo en la UE?.

En el presente trabajo vamos a analizar el concepto de “pais de origen seguro”, su
origen, su desarrollo en la normativa europea y lo que dicta al respecto la normativa
internacional, asi como la diferencia con otros conceptos muy proximos, tercer pais
seguro. También vamos a contrastar las listas de paises seguros de los Estados
miembros con la lista de paises seguros propuesta por la Comision. Analizaremos la
motivacion y/o beneficio europeo con la adopcion del concepto y, veremos también las
posibles motivaciones de los paises designados como seguros en la propuesta de la UE.
Analizaremos, brevemente, el Acuerdo UE-Turquia cuyo objetivo es precisamente,
empezar a considerar a Turquia pais seguro. Por ltimo, estudiaremos las implicaciones
practicas para los solicitantes de asilo que provienen de un pais “seguro”.

1 Consejo Europeo (1999), Conclusiones de la Presidencia. Consejo Europeo de Tampere 15 y 16 de
octubre de 1999.

12 Paises como Hungria, Macedonia y Eslovenia han construido vallas a lo largo de sus fronteras para
prevenir la llegada de cientos de miles de migrantes. Gran Bretafia y Francia han incrementado la
seguridad alrededor del Canal de la Mancha, Alemania, durante unos meses, suspendid la aplicacion de
Dublin acogiendo a 800.000 refugiados, Espafia autorizd las devoluciones en caliente, Dinamarca
confisca bienes a los refugiados y Suecia, después de décadas, restablece controles migratorios en su
frontera con Dinamarca..., la lista es interminable. TeleSUR Noticias, 26 de febrero 2016, “Las
controversiales medidas de Europa contra los refugiados”, https:/www.telesurtv.net/news/Las-
controversiales-medidas-de-Europa-contra-los-refugiados-20160226-0084.html

13 Lema empleado por la Comision Europea para presentar la Agenda Europea de Migracion.
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3. Metodologia

Dado que el objeto de esta investigacion se centra fundamentalmente en el estudio de
una figura exclusivamente juridica “pais de origen seguro”, la metodologia a utilizar
sera principalmente el uso de fuentes primarias y secundarias.

En relacion con las fuentes primarias puesto que se trata de un concepto surgido en el
seno de la legislacion europea en materia de asilo, veremos fundamentalmente, la
Directiva 2013/32/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de junio de 2013
sobre procedimientos comunes para la concesion o retirada de la proteccion
internacional*® (en adelante Directiva 2013/32/UE) vy, la propuesta de Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo por el que establece una lista comdn a la UE de
paises de origen seguros a efectos de la Directiva 2013/32/CE y, en cuanto a la
normativa internacional, destacaremos lo que dicta la norma fundamental sobre
refugiados, la Convencion de Ginebra.

Por lo que respecta a las fuentes secundarias utilizadas para la realizacion de este
trabajo son; dictdmenes e informes institucionales, especialmente relevantes, el
Dictamen del Comité Economico y Social Europeo y el Informe del Parlamento
Europeo sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por
el que se establece una lista comun a la UE de paises de origen seguros a efectos de la
Directiva 2013/32/UE, pero también informes de Organizaciones Internacionales,
articulos académicos, andlisis legislativo y jurisprudencial y notas de prensa.

4. Estructura

La presente investigacion se divide en tres grandes partes. En la primera parte se hace
un repaso del origen del concepto, su definicion y se establecen las diferencias con otro
concepto muy proximo como es el de tercer pais seguro.

La segunda parte constituye el cuerpo de la investigacion. Se aborda el marco
normativo a nivel internacional y europeo, a través del analisis de las listas de paises de
origen seguros de los Estados miembros, asi como de la lista comin propuesta por la
Comision. En este apartado se llevara a cabo también un anélisis del porqué y para qué
elaborar listas de paises seguros. Se verd también el acuerdo UE-Turquia centrandonos
en la consideracion de Turquia como pais seguro. El apartado termina con las
implicaciones practicas para los solicitantes de asilo.

El tercer y ultimo apartado lo cierran las conclusiones.

14 Directiva 2013/32/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de junio de 2013 sobre
procedimientos comunes para la concesion o retirada de la proteccion internacional (refundicién) D.O L
180/60, 29 junio 2013.
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II. Estado de la cuestion y marco tedrico

1. Origen en Europa del concepto “pais de origen seguro”.

El concepto de “pais de origen seguro” se remonta al Tratado de Amsterdam (1997)"°.
Este texto, en vigor desde 1999 contiene en sus anexos el Protocolo 24, mas conocido
en Europa como el Protocolo Aznar porque fue el expresidente espafiol, Jos¢ Maria
Aznar, quien lo impulsé con éxito. El Protocolo (n° 24) sobre asilo a nacionales de los
Estados miembros de la Unién Europea?, restringe, aunque no limita, la posibilidad de
que un Estado miembro proporcione asilo politico a un nacional de otro Estado
miembro partiendo de la base de que todos los Estados miembros de la Union Europea
lo son porque cumplen con unos estdndares muy altos de democracia y respeto a los
derechos fundamentales, que haria imposible que uno de sus ciudadanos se convirtiera
en refugiado!’.

En concreto el Protocolo Aznar tiene un solo articulo en el que se establece que “Dado
el grado de proteccion de los derechos y libertades fundamentales por parte de los
Estados miembros de la Union Europea, se considerara que los Estados miembros
constituyen reciprocamente paises de origen seguros a todos los efectos juridicos y
practicos en relacién con asuntos de asilo”.

Aunque este es sin duda el origen del concepto, no es hasta el 2005 que se normaliza
por primera vez en Europa en la Directiva sobre normas minimas para los
procedimientos que deben aplicar los Estados miembros para conceder o retirar la
condicion de refugiado, Directiva 2005/85/CE de 1 de diciembre del 2005'8 el concepto
de “pais de origen seguro”. La nocidon fue mantenida cuando la Directiva fue refundida
en el 2013 por la Directiva 2013/32/UE.

Bajo esta Directiva 2005/85/CE, los solicitantes de asilo procedentes de paises seguros
podrian ser elegibles para acelerar el procedimiento de examen si (art. 23. 4 .c): “La
solicitud de asilo se considera infundada: i) por proceder el solicitante de un pais de
origen seguro a efectos de los articulos 29, 30y 31”.

La transposicion de las Directivas sobre Procedimientos de Asilo (2005 y 2013) en las
legislaciones nacionales ha resultado de la adopcion por parte de varios Estados

15 Tratado de Amsterdam por el que se modifican el Tratado de la Unién Europea, los Tratados
constitutivos de las Comunidades Europeas y determinados actos conexos. Firmado en Amsterdam el 2
de octubre de 1997, en vigor desde el 1 de mayo de 1999.

16 Version consolidada del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, Protocolo (n°24) sobre asilo
a nacionales de los Estados miembros de la Union Europea. D.O n°® 115 de 09/05/2008 p.0305-0306.

17 Este caso se ha planteado recientemente con el ex presidente de la Generalitat de Catalufia, Carles
Puigdemont que, como medida para eludir la prision en Espafia, viajo a Bélgica con la presunta intencion
de solicitar asilo en este pais europeo.

18 Directiva 2005/85 sobre normas minimas para los procedimientos que deben aplicar los Estados
miembros para conceder o retirar la condicion de refugiado, D.O C 326, de 13 de diciembre de 2005.
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miembros de listas de paises considerados “seguros”. Algunos Estados miembros han
adoptado estas listas recientemente como parte de las medidas tomadas en el contexto
de la mal llamada “crisis de refugiados”.

La idea de adoptar una lista comin de “paises de origen seguros” ha sido planteada en
distintas ocasiones, incluido durante los trabajos previos para la adopcion de las
Directivas sobre Procedimientos de Asilo, pero varios Estados miembros se han opuesto
siempre a la idea de una unica lista comun prefiriendo mantener el sistema de listas
nacionales.

En esta ocasion, sin embargo, la Comision en respuesta a la situacion de crisis en el
Mediterraneo, y como medida estructural, en septiembre del 2015 elabor6 una propuesta
de Reglamento por el que establece una lista comun a la UE de paises de origen
seguros a efectos de la Directiva 2013/32/CE*°. Los siete paises designados seguros
para la Union Europea en esta propuesta son: Albania, Bosnia y Herzegovina,
Antigua Republica Yugoslava de Macedonia, Kosovo, Montenegro, Serbia y
Turquia. La medida tiene como objetivo no solo contribuir a la armonizacion del
sistema europeo de asilo, también aportar eficacia al sistema. Por un lado, desalentando
solicitudes injustificadas o abusivas y, por otro, facilitando la devolucion o repatriacion
de los solicitantes de asilo denegados por solicitudes manifiestamente infundadas.

De ser aprobado el Reglamento, todos los Estados miembros tienen obligacion de
respetar esta lista comun de paises seguros. La eleccion del acto legislativo no es
fortuita ya que el Reglamento no tiene necesidad de transposicion a las legislaciones
nacionales y entra en vigor a los veinte dias de su publicacion en el Diario Oficial de la
Union Europea.

2. Concepto “pais de origen seguro” y la diferencia con “tercer pais seguro”.

El concepto de “pais de origen seguro” es diferente del concepto de “tercer pais seguro”.
El primero define a un pais, en el que sus ciudadanos no sufren persecucion, tortura o

tratos o penas inhumanos o degradantes, amenazas de violencia o, conflictos armados,
en definitiva, un pais en el que el Estado de Derecho se respeta.

El articulo 36 (1) de la Directiva 2013/32/UE, dice que: “Un tercer pais designado
como pais de origen seguro de conformidad con la presente Directiva podra, tras un
examen individual de la solicitud, ser considerado pais de origen seguro para un
solicitante concreto solo si:

.....

(a) el solicitante posee la nacionalidad de dicho pais, 0 &/

.....

.....

.....

y no ha aducido motivo grave alguno para que el pais no se considere pais de origen

19 El Reglamento en cuestion a fecha de este informe, sigue siendo s6lo una propuesta.
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seguro en sus circunstancias particulares a los efectos de su derecho a ser beneficiario
de proteccion internacional de conformidad con la Directiva 2011/95/UE?°.”

Asi pues, el principio de “pais de origen seguro” se basa en que algunos paises pueden a
priori considerarse seguros y, por lo tanto, las solicitudes de asilo de las personas
procedentes de dichos paises pueden desestimarse sin que sea necesario un estudio en
profundidad.

Mientras que un “tercer pais seguro” es un pais por donde las personas necesitadas de

proteccion internacional han transitado (sin solicitar asilo) y que, al ser considerado
seguro, en los mismos términos que los definidos para los paises de origen seguros, los
solicitantes de asilo no solo pueden, sino que legitimamente deben buscar proteccion
internacional en el mismo.

El articulo 38 (1) de la Directiva 2013/32/UE, dice que: ““Los Estados miembros solo
podran aplicar el concepto de tercer pais seguro cuando las autoridades competentes
tengan la certeza de que el solicitante de proteccion internacional recibira en el tercer
pais un trato conforme a los siguientes principios:

(c) Su vida o su libertad no estan amenazadas por razén de raza, religion,
nacionalidad, pertenencia a un grupo social particular u opinién politica;

(d) No hay riesgo de darfios graves tal como se definen en la Directiva 2011/95/UE;

(e) Se respeta el principio de no devolucion de conformidad con la Convencién de
Ginebra;

(f) Se respeta la prohibicion de expulsion en caso de violacion del derecho de no
ser sometido a torturas ni a tratos crueles, inhumanos o degradantes,
establecido en el Derecho internacional;

(g) Existe la posibilidad de solicitar el estatuto de refugiados y, en caso de ser
refugiado, recibir proteccién con arreglo a la Convencién de Ginebra”.

Esto significa que la legislacion nacional del "tercer pais seguro" debe permitir que las
solicitudes de asilo de particulares sean examinadas de conformidad con todas las
garantias procesales establecidas en el derecho internacional, incluido el derecho a un
recurso efectivo, para solicitar el estatuto de refugiado, y disfrutar de los derechos
consagrados en la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 28 de julio de

20 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 proteccién subsidiaria y al contenido de la proteccion concedida
(refundicion) (DO L 337 de 20.12.2001).
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19512! (en adelante Convencién de Ginebra o Convenciéon de 1951), incluidos los
derechos econdmicos y sociales.

Por otro lado, el solicitante puede impugnar ante una autoridad competente la aplicacion
del concepto de tercer pais seguro sobre la base de que el tercer pais no es seguro en sus
circunstancias particulares (articulo 39.3 de la Directiva 2013/32/UE). Las apelaciones
contra las decisiones que consideran inadmisibles las solicitudes de asilo tienen efecto
suspensivo. A la espera de la decision de la autoridad competente, la persona no puede,
por lo tanto, ser expulsada al pais de transito que se considere seguro.

El gran problema de este concepto es que una vez que el solicitante de asilo es devuelto
al pais seguro por el que transitd, el Estado que ha efectuado esa devolucion no tiene
ninguna obligacion legal de constatar que efectivamente recibe la proteccion
internacional y que la misma es eficaz y duradera.

La Comision tiene la intencion de seguir el mismo procedimiento y adoptar una lista
comun de "terceros paises seguros" con el fin de devolver solicitantes de asilo a paises
por los que transitaron antes de llegar a la Union Europea donde podian legitimamente
presentar su solicitud de asilo?

Logicamente, esta lista, de elaborarse, contendra en mi opinidon, al menos los mismos
paises que la lista de “paises de origen seguros”. Asi, los paises “seguros” lo seran tanto
para sus nacionales como para las personas necesitadas de proteccion internacional que
transiten por ellos y donde, como hemos visto, segiin la normativa europea, no solo
podrian, sino que deberian legitimamente presentar su solicitud de asilo. Precisamente,
como veremos mas adelante, esta es la razon de ser del Acuerdo UE-Turquia de 18 de
marzo de 2016, la designacion de Turquia como “(tercer) pais seguro”.

2l Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados, adoptada en Ginebra, Suiza, el 28 de julio de 1951 por
la Conferencia de Plenipotenciarios sobre el Estatuto de los Refugiados y de los Apatridas (Naciones
Unidas), convocada por la Asamblea General en su resolucion 429 (V), del 14 de diciembre de 1950.

22 Institut de Drets Humans de Catalunya, 27 mayo de 2016, “Las listas de paises seguros de la Union
Europea: una negacion del derecho de asilo”. https://www.idhc.org/es/actualidad/las-listas-de-paises-
seguros-de-la-union-europea-una-negacioin-del-derecho-de-asilo.php
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CARACTERISTICAS/ELEMENTOS

Pais de origen seguro

Tercer pais seguro

Pais seguro (art 36 Directiva (art. 38 Directiva
2013/32/UE) 2013/32/UE)
Sistema democratico. No | Si. No existe | Si. No existe

persecucion, no torturas ni tratos

persecucion segun la

persecucion segun la

inhumanos o degradantes, no | acepcion del art. 9 de la | acepcion del art. 9 de la

amenazas ni conflictos Directiva 2011/95/UE | Directiva 2011/95/UE

Pais no europeo Si, es un pais no|Si, es un pais no
europeo europeo

Pais de transito

No. Es seguro para sus
nacionales.

Si. Es seguro para las
personas que transitan.

Protege a las personas con | Si. Sus nacionales | Las  personas con
necesidad de proteccion | tienen que refutar que | necesidad de
internacional el pais no es seguro en | proteccion deberian
sus circunstancias | “legitimamente”
particulares. presentar su solicitud
de asilo ya que el
Estado ha ratificado la
Convencion de
Ginebra, existen
garantias suficientes de
respeto a los derechos
humanos y al principio
de no devolucion.
Permite procedimientos | Solicitud Solicitud inadmisible o
especificos de examen manifiestamente presuncion de
infundada (art. 32.2 | inadmisibilidad
Directiva (art.33.2.c  Directiva
2013/332/UE). 2013/32/UE).
Procedimiento Procedimientos
acelerado de examen y | fronterizos (art. 43
en frontera. (art. 31.8 | Directiva 2013/32/UE)
(b) Directiva
2013/32/UE)
Permite devolucion Si, al pais  de | Si, al pais de transito.

nacionalidad (origen).

Permite recurso

Si, pero no tiene efecto

Si, tiene efecto
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suspensivo automatico. | suspensivo.

Fuente: Elaboracion propia

III. Cuerpo de la investigacion

1. Marco normativo

1.1 La Convencion de 1591.

La Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 constituye la fundacion de
la proteccion internacional de los refugiados. El Protocolo sobre el Estatuto de los
Refugiados elaborado en Nueva York en 19672, elimina la restriccién temporal y
geografica contenidas en la Convencion original®*.

La Convencion define quién es un refugiado en su articulo 1 “Un refugiado es una
persona que se encuentra fuera de su pais de nacionalidad o de residencia habitual,
tiene un fundado temor de persecucion a causa de su raza, religion, nacionalidad,
pertenencia a un determinado grupo social u opiniones politicas, y no puede, 0 no
quiere acogerse a la proteccion de su pais, o regresar a él, por temor a ser perseguido™.
Describe los derechos de los refugiados, y las obligaciones de los Estados, asi como las
obligaciones de los refugiados para con el gobierno de acogida. Una de las
disposiciones clave estipula que un refugiado no puede ser devuelto a un pais donde
tema ser perseguido.

Inicialmente, la Convencion se limitd a proteger a los refugiados europeos tras la
Segunda Guerra Mundial, pero el Protocolo de 1967 amplié el alcance de la
Convencién en un momento en que el problema del desplazamiento se extendia por el
mundo. Ambos documentos han servido de inspiracidn a otros instrumentos regionales,
como la Convencion sobre los Refugiados en Africa de la OUA (Organizacion para la
Unidad Africana) de 1969 o la Declaracion de Cartagena de 1984 en América Latina.

El concepto de “pais de origen seguro” va en contra de la Convencién de las Naciones
Unidas. La Convencién establece que los refugiados tienen derecho individual a
solicitar asilo y a no ser discriminados por motivos de raza, religion o pais de origen.
Por lo tanto, si se tiene en cuenta su pais de origen (para no otorgar la proteccion) se
estaria incurriendo en motivos de discriminacion por razoén de nacionalidad.

23 Naciones Unidas, Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados, hecho en Nueva York el 31 de enero
de 1967.

24 Es conveniente matizar que si bien el Protocolo de 1967 elimina la limitacion temporal de modo
absoluto. En cambio, la limitacion por nacionalidad solo la elimina para futuras adhesiones (es decir, las
posteriores a 1967), por eso Turquia que era parte del Convenio de 1951 desde el origen, mantiene la
limitacioén por pais de origen y s6lo reconoce como refugiados a los europeos.
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¢Puede un pais ser declarado “seguro” porque no genera refugiados?

No. Incluso las solicitudes de asilo de ciudadanos de paises donde no existe prdcticamente riesgo de
persecucion, deben ser consideradas, porque incluso en las sociedades mds benévolas pueden darse
casos de actos aberrantes. No obstante, estas peticiones pueden ser tramitadas a través de un
“procedimiento acelerado”, por el cual se estudien debidamente las alegaciones del solicitante de
asilo.

La Convencion de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados, Preguntas y Respuestas, UNHCR

1.2 El principio de “non-refoulement”.

El principio de non-refoulement (no devolucion) forma parte del derecho internacional
consuetudinario, todos los Estados, hayan o no firmado la Convencion de Naciones
Unidas sobre los refugiados, tienen la obligacion de respetar el principio de no
devolucion, este principio prohibe la devolucion de una persona a un pais donde tema
ser perseguida.

El articulo 33 (1) de la Convencion de 1951 define asi el principio de no

devolucion:£&7’Ningun Estado contratante podra, por expulsion o devolucién, poner en

.....

modo alguno a un refugiado en las fronteras de territorios donde su vida o su libertad
peligre por causa de su raza, religion, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo
social o de opiniones politicas”.

Este principio se aplica a todos los refugiados, incluidos los solicitantes de asilo cuya
condicién atn no se ha determinado. El articulo 33 también protege de ser rechazada en
la frontera a toda persona que huye de la persecucion y solicita asilo. Por ultimo,
también vulnera la proteccion que dispensa el articulo 33, la devolucion en cadena o
indirecta, esto es, cuando una persona no es devuelta directamente a su pais de origen
sino a otro que luego le devuelve a su vez sin evaluar, de forma satisfactoria y con las
debidas garantias, su peticion de asilo.

Otros Convenios Internacionales sobre Derechos Humanos en el marco de las Naciones
Unidas también incluyen entre sus articulos el principio de no devolucion:

- La Convencion contra la tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o
degradantes®, en su articulo 3 estipula que nadie puede ser devuelto a un pais
donde corra peligro de ser torturado, ni siquiera los condenados por algtun delito.

- Declaracion de Naciones Unidas sobre asilo territorial®, articulo 3.

- Declaracion de Naciones Unidas sobre la proteccion de todas las personas
contra las desapariciones forzosas?’, articulo 8.

%5 Adoptada y abierta a la firma, ratificacion y adhesion por la Asamblea General en su resolucion 39/46,
de 10 de diciembre de 1984. Entr6 en vigor el 26 de junio de 1987, de conformidad con el articulo 27 (1).

26 Adoptada por la Asamblea General en su Resolucion 2312 (XXII), de 14 de diciembre de 1967.
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- Principios de las Naciones Unidas relativos a una Eficaz prevencion e
investigacion de las ejecuciones extralegales, arbitrarias o sumarias®®, Principio
n° 5.

El principio de no devoluciéon se recoge también en varias normas regionales de
Derechos Humanos:

- El Convenio Europeo para la proteccion de los Derechos Humanos y las
Libertades Fundamentales®’, articulo 3.

- La Convencién Americana sobre Derechos Humanos*’, articulo 22 (6, 8 y 9).

- La Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos (carta de Banjul)®!,
articulo 12(4).

- La Convenciéon de la OUA por la que se regulan los aspectos especificos de
problemas de los refugiados en Africa®?, articulo 2 (3).

- La Declaracién de Cartagena sobre refugiados®’, en la conclusion quinta,
subraya ““la importancia y significacion del principio de no devolucién™.

Tanto la Convencién de la OUA como la Declaracion de Cartagena identifican de forma
explicita el rechazo en la frontera como una vulneracién del principio de no devolucion.

27 Aprobada por la Asamblea General en su resolucion 47/133 de 18 de diciembre 1992.
28 Consejo Econémico y Social de la ONU. Resolucion 1989/65, 24 de mayo de 1989.

2 El Consejo de Europa firmé en 1950 el CEDH, un tratado internacional para proteger los derechos
humanos y las libertades fundamentales en Europa. Los cuarenta y siete paises que forman el Consejo de
Europa, de los que veintiocho son miembros de la UE, se han adherido al Convenio.

El Convenio cre6 el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, con el fin de proteger a las personas de las
violaciones de los derechos humanos. Cualquier persona cuyos derechos hayan sido violados en virtud
del Convenio por un Estado parte puede presentar su caso ante el Tribunal. Esta es una caracteristica
innovadora que establecid derechos individuales en la esfera internacional. Las sentencias que determinen
violaciones son vinculantes para los paises correspondientes. E1 Comité de Ministros del Consejo de
Europa supervisa la ejecucion de las sentencias.

El Convenio cuenta con varios protocolos que modifican su marco.

El Tratado de Lisboa, en vigor desde el 1 de diciembre de 2009, permite que la UE se adhiera al CEDH y
en 2013 se ultimo un preacuerdo de adhesion. Sin embargo, el proyecto de acuerdo alcanzado se sometio,
por parte comunitaria, al preceptivo dictamen vinculante del TIUE, Dictamen 2/13 del Tribunal de
Justicia (Pleno) de 18 de diciembre, y en su resolucién el Tribunal impuso unas condiciones tan severas
que el proceso de adhesion esta parado desde entonces.

30 Suscrita en la Conferencia Especializada Interamericana sobre Derechos Humanos en San José, Costa
Rica del 7 al 22 de noviembre de 1969. Adoptada en San José, Costa Rica el 22 de noviembre de 1969.
Entro en Vigor el 18 de julio de 1978, conforme al Articulo 74.2 de la Convencion.

31 Aprobada el 27 de julio de 1981, durante la XVIII Asamblea de Jefes de Estado y Gobierno de la
Organizacion de la Unidad Africana, reunida en Nairobi, Kenia.

32 Aprobada por la Asamblea de Jefes de Estado y de Gobierno en su sexto perfodo ordinario de sesiones
(Addis Abeba, 10 de setiembre de 1969). Entré en vigor el 20 de junio de 1974, conforme con lo
dispuesto en el articulo 2.

33 Adoptado por el "Coloquio Sobre la Proteccion Internacional de los Refugiados en América Central,
México y Panama: Problemas Juridicos y Humanitarios", celebrado en Cartagena, Colombia, del 19 al 22
de noviembre de 1984.
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El principio de no devolucidn, tal y como se encuentra recogido en el articulo 33 de la
Convencion de los Refugiados de la ONU, no es absoluto. El articulo afirma que no
puede invocarse cuando haya razones fundadas para considerar al solicitante de asilo
como un peligro para la seguridad del pais donde se encuentra, o cuando quien se acoge
a ¢l haya sido condenado ““por delito particularmente grave” y constituya un peligro
para la sociedad de acogida.

Por ultimo, otra constancia mas de la importancia del principio de no devolucion lo
constituye el hecho que su precepto sea considerado, por el articulo 42 de la
Convencion de 1951, como una de las disposiciones fundamentales y, por lo tanto, no
se le pueden formular reservas.

1.3 Las listas de los “paises de origen seguros” de los Estados miembros.

Como hemos visto, el concepto de “pais de origen seguro” lo encontramos en los
articulos 36 y 37 de la Directiva 2013/32/UE.

Mas adelante veremos con mayor detalle que la Directiva 2013/32/UE permite a los
Estados miembros aplicar modalidades procedimentales especificas, en particular,
procedimientos acelerados y fronterizos, cuando el solicitante sea nacional de un pais (o
apatrida, en relacidon con un tercer pais de residencia habitual anterior) que haya sido
designado pais de origen seguro en virtud de las leyes nacionales y que, ademas, pueda
considerarse seguro para el solicitante teniendo en cuenta sus circunstancias particulares.

Precisamente por este motivo, porque el legislador entiende las importantes
implicaciones practicas que suponen para un solicitante de asilo que proviene de un pais
designado seguro, la Directiva 2013/32/UE establece en su anexo Icriterios comunes
para que un Estado miembro pueda constituir su lista de paises de origen seguros:

«Se considerard que un pais es un pais de origen seguro cuando, atendiendo a la
situacion juridica, a la aplicacion del Derecho dentro de un sistema democratico y a
las circunstancias politicas generales, pueda demostrarse que de manera general y
sistematica no existen persecucion en la acepcion del articulo 9 de la Directiva
2011/95/UE, tortura o tratos o penas inhumanos o degradantes ni amenaza de
violencia indiscriminada en situaciones de conflicto armado internacional o interno.

Al realizarse esta valoracion se tendra en cuenta, entre otras cosas, el grado de
proteccidn que se ofrece contra la persecucién o los malos tratos mediante:

(a) las disposiciones legales y reglamentarias pertinentes del pais y la manera
en que se aplican;

(b) la observancia de los derechos y libertades fundamentales establecidos en el
Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales, en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos o en la Convencion contra la Tortura de las Naciones Unidas, en
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particular aquellos que, con arreglo al articulo 15, apartado 2, del referido
Convenio Europeo, no son susceptibles de excepciones;

(c) el respeto del principio de no devolucion de conformidad con la Convencion
de Ginebra;

(d) la existencia de un sistema de vias de recurso eficaces contra las violaciones
de dichos derechos y libertades.»

Hasta la fecha, solo 12 de los 28 Estados miembros han aprobado listas nacionales de
paises de origen seguros>*.

34 Existen también las llamadas “listas blancas”, son listas elaboradas por algunos gobiernos europeos que
no disponen de listas oficiales de paises de origen seguros, estas listas se utilizan de manera “extraoficial”
para devolver a los solicitantes de asilo a sus paises suponiendo que no corren peligro si vuelven.

17



(El Derecho Internacional de Asilo en peligro en la UE?:

El concepto de “pais de origen seguro

2

Listas nacionales actuales

Estado miembro Palses considerados seguros

Austria

Béigica

Albania, Bosnia y Herzegovina, Antigua Republica Yugoslava de Macedonia,
Kosovo, Montenegro, Serbia, paises del EEE/Suiza, Canadd, Australia, Nueva
Zelanda

Albania, Bosnia y Herzegovina, Antigua Repiblica Yugoslava de Macedonia,
Kosovo, Mentenegro, Serbia, india

Bulgaria

Albania, Bosnia y Herzegovina, Antigua Replblica Yugoslava de Macedonia,
Montenegro, Serbia, Ucrania, Argelia, Etiopia, Ghana, Nigeria, Tanzania, Armenia,
Bangladesh, China, Georgia, India, Turquia

Albania, Bosnia y Herzegovina, Antigua Replblica Yugoslava de Macedonia,
Kosovo, Montenegro, Serbia, paises del EEE/Suiza, Liechtenstein, Canada, EEUU.
Mongolia, Australia, Nueva Zelanda

Dinamarca

Albania, Bosnia y Herzegovina, Antigua Repudblica Yugoslava de Macedonia,
Kosovo, Montenegro, Serbia, paises de la AELC, Moldavia, Federacion de Rusia,
Canada, EE UU., Mongolia, Australia, Japén, Nueva Zelanda

Francia

Albania, Bosnia y Herzegovina, Antigua Replblica Yugoslava de Macedonia,
Montenegro, Moldavia, Benin, Cabo Verde, Ghana, Mauricio, Senegal, Tanzania,
Armenia, Georgia, india, Mongolia

Irlanda

Bosnia y Herzegovina, Antigua Replblica Yugoslava de Macedonia, Serbia,
Ghana, Senegal

Sudéfrica

Albania, Bosnia y Herzegovina, Antigua Replblica Yugoslava de Macedonia,
Kosovo, Montenegro, Serbia, Ucrania, Benin®, Cabo Verde, Ghana®, Senegal

Paises de la AELC/Suiza, Benin, Botsuana, Cabo Verde, Gabdn, Ghana, Senegal,
Brasil, Canadd, Chile, Costa Rica, Jamaica, Uruguay, EEUU, India, Australia,
Japén, Nueva Zelanda

Eslovaquia

Reino Unido

Montenegro, paises del EEE/Suiza, Ghana, Kenia, Mauricio, Seychelles, Sudéfrica,
Canadd, EEUU, Australia, Japén, Nueva Zelanda

Albania, Bosnia y Herzegovina, Antigua Republica Yugoslava de Macedonia,
Kosovo, Montenegro, Serbia, Moldavia, Ucrania, Gambia®, Ghana®, Kenia®,
Liberia®, Malaui®, Mali, Mauricio®, Nigeria, Sudifrica, Sierra Leona®, Bolivia,
Brasil, Ecuador®, Jamaica, Pery, India, Mongolia, Corea del Sur

* Unicamente seguro para los varcnes

Fuente: Comision Europea

A la vista de las listas de estos 12 paises se observan claras divergencias que podrian
estar motivadas por la diferencia en la valoracion del concepto de seguridad de un pais a
otro, pero también, podrian tener otro tipo de motivacion menos transparente y
responsable, como es el pragmatismo politico o la oportunidad politica del momento.
Asi, por ejemplo, a Bulgaria le interesa designar Armenia y Turquia como “paises
seguros”, entre otras posibles motivaciones, para evitar la eventual presion migratoria

procedente de sus dos paises vecinos.

El caso mas evidente de manipulacion del concepto de seguridad se hace patente, sin
lugar a dudas, en el esfuerzo de la Comisién Europea para designar a Turquia como
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“pais de origen seguro”, en un momento en el que la situacion de los derechos humanos
en Turquia ha sido la peor en décadas™.

1.4 La lista de “paises de origen seguros” de la Comision Europea.

Como ya hemos mencionado, en la Agenda Europea sobre Migracion, una de las
medidas adoptadas por la Comision, para aliviar a Europa de la presion migratoria, ha
sido, precisamente, la de reforzar las disposiciones sobre el concepto de “pais de origen
seguro” contenidas en la Directiva 2013/32/UE.

El Consejo Europeo, en sus conclusiones de 25 y 26 de junio 2015, dispuso que la
aplicacion de esa medida incluye la creacion de una lista comun a la Union Europea de
paises de origen seguros.

En septiembre del 2015 la Comision presentd su propuesta de Reglamento por el que
establece una lista comdn a la UE de paises de origen seguros a efectos de la Directiva
2013/32/CE. En un principio, la lista comin europea debia estar basada en las listas
nacionales preexistentes. Sin embargo, las divergencias entre listas son tan grandes que
se da la sorprendente situacion que ningin pais haya sido considerado “seguro” de
manera unanime por los 12 paises. Turquia, por ejemplo, solo aparece en la lista de
Bulgaria.

La lista de la UE:

12 paises de |a UE * disponen ya de listas nacionales de paises de origen
seguros. La Comisién propone ahora una uUnica lista comdn a la UE

Albania: Montenegro:

= 7.8 % de solicitudes fundadas en 2014 = 3% de solicitudes fundadas en 2014

< B8 Estados miembros la han designado pals de = 9 Estados miembros lo han designado pals de
origen seguro origen seguro

=» Pals candidato a la adhesidén a la UE =» Pais candidato a la adhesién a la UE

Bosnia y Herzegovina: Serbia:

= 4,6% de solicitudes fundadas en 2014 = 18% de solicitudes fundadas en 2014

< 9 Estados miembros la han designado pals de = 9 Estados miembros lo han designado pals de
origen seguro origen seguro

Antigua Republica Yugoslava de Macedonia: >  Paks candidato a |a adhesidn a la UE

2 09% de solicitudes fundadas en 2014 Turqufa:
= 7 Estados miembros la han designado pals de = 23,1% de solicitudes fundadas en 2014
origen seguro =» 1 Estado miembro la ha designado pals de origen
=» Pals candidato a la adhesidn a la UE seguro
=» Pais candidato a la adhesién a la UE
Kosovo:
2 6,3 % de solicitudes fundadas en 2014 Podran afadirse otros paises en el futuro

= 6 Estados miembros lo han designado pais de
origen seguro

Fuente: Comision Europea

33 Un informe de la Naciones Unidas expone con detalle la destrucciéon masiva y las violaciones de
derechos perpetradas en el sureste de Turquia entre julio 2015 y diciembre del 2016

http://www.ohchr.org/SP/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=21342&[ angID=S.
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1.5 Ambigiiedad del concepto de “seguridad”.

Con arreglo al Derecho Internacional (Convencion de Ginebra y su Protocolo de 1967)
y, al Derecho de la Union Europea, un pais se considera seguro cuando esta dotado de
un sistema democratico y, de forma general y sistematica sus ciudadanos no sufren:
persecucion’®, tortura o tratos o penas inhumanos o degradantes, amenazas de violencia
o, conflictos armados.

Por otro lado, siempre que los Estados miembros de la Union Europea deciden designar
a un pais como candidato a la adhesion de la Unidon Europea, evaltian que el pais en
cuestiéon cumpla con los “criterios de Copenhague”?’ garantia de democracia y de
Estado de Derecho, respecto de los derechos humanos y proteccion de las minorias. Los
candidatos a la adhesion a la Unién Europea suelen ser, por lo tanto, paises “seguros’™®,
Cinco de los siete paises de la lista comun propuesta por la Comision son actualmente
candidatos a la adhesion a la Union Europea: Albania, Antigua Republica Yugoslava de
Macedonia, Serbia, Montenegro y Turquia.

A la vista de las listas oficiales de paises de origen seguros elaboradas por 12 Estados
miembros: Austria, Alemania, Bélgica, Bulgaria, Eslovaquia, Dinamarca, Francia,
Irlanda, Luxemburgo, Malta, Republica Checa y el Reino Unido, podemos apreciar
claramente que la transposicion del término seguridad difiere de un pais a otro. Esto se
ve claramente, por ejemplo, en lo que respecta al tema de género, si bien Francia
establece claramente un principio de uniformidad (hombres y mujeres), el Reino Unido
no menciona el tema en su legislacion lo que lleva a considerar a Gambia y Ghana
paises inseguros solo para las mujeres.

La ambigiliedad del concepto también puede ser utilizada de manera poco transparente,
por los gobiernos e incluso, como hemos visto con la firma del acuerdo UE-Turquia,
por la Comision Europea.

Esta falta de transparencia en el uso del término seguridad, como venimos repitiendo a
lo largo de todo el documento y veremos con detalle mas adelante, provoca graves
consecuencias para los derechos de los solicitantes de asilo: revision acelerada (art. 31.8.
(b) de la Directiva 2013/32/UE), no aplicacién de las apelaciones suspensivas, probable
rechazo de la demanda por ser inadmisible en el caso de "terceros paises seguros" y,
devolucion del solicitante a su pais de origen.

36 Persecucion en la acepcion del articulo 9 de la Directiva 2011/95/UE.

37 Los criterios de adhesion se definieron en el Consejo Europeo de Copenhague en 1993 y se conocen
como “The Copenhague Criteria”. Estos criterios fijan una serie de condiciones sobre democracia,
economia y politica para los paises que desean formar parte de la Unién Europea.

38 Bl estatuto de pais candidato a la adhesion a la Unién Europea no supone que el pais en cuestion
cumpla ya los Criterios de Copenhague, sino que ha iniciado el proceso para validar su cumplimiento.
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Como respuesta a la propuesta de la Comision, varias instituciones han reaccionado; la
Agencia Europea de Derechos Humanos (FRA)*’, ha hecho hincapié en la necesidad de
garantizar una atencion particular a los miembros de los grupos minoritarios que corren
un riesgo particular de sufrir discriminacion si son devueltos y, el Comité Econdmico y
Social, el 10 de diciembre de 2015, en su Recomendacion 2.11%° entiende que “(...) no
cabe en modo alguno aplicar el concepto de “pais de origen seguro” en casos de no
respeto a la libertad de prensa o vulneracion del pluralismo politico, asi como en
paises donde exista persecucion por motivos de género y/o orientacion sexual, o por
pertenencia a minorias nacionales, étnicas, culturales o religiosas™.

2. (Porquéy para qué elaborar listas de “paises de origen seguros”?.

2.1. La motivacion europea para designar a determinados paises como “paises
de origen seguros”.

Desde 1999, la Unién Europea ha ido adoptando toda una serie de instrumentos legales
con el fin de establecer un Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA), con el objetivo
de armonizar la legislacion en materia de asilo y que todos los solicitantes tengan la
misma proteccion y las mismas garantias en cualquier pais europeo.

La Directiva 2013/32/UE pretende reducir las disparidades entre procedimientos
nacionales y garantizar unas decisiones de asilo mas rapidas y equitativas. Precisamente,
la Directiva 2013/32/UE establece en su Anexo 1 los criterios comunes para la
designacion por los Estados miembros de terceros paises de origen seguros. En base a
estos criterios establecidos en la Directiva, como hemos visto, algunos Estados
miembros ya cuentan con sus propias listas de paises de origen seguros.

Asi pues, una de las motivaciones fundamentales de la UE para el establecimiento de
una lista comun a la UE de paises de origen seguros es contribuir a la armonizacion del
sistema europeo de asilo, asi como subsanar algunas de las divergencias actuales
entre las listas nacionales de paises de origen seguros de los Estados miembros*!.

Siendo, otra de las motivaciones, la de aportar “eficacia” al sistema; desalentando
solicitudes injustificadas o abusivas por un lado y, facilitando la devoluciéon o

3% European Union Agency For Fundamental Rights, “4 fundamental rights issues to consider in EU safe
countries list”, 6 Abril 2016. http:/fra.europa.cu/en/press-release/2016/4-fundamental-rights-issues-
consider-eu-safe-countries-list

40 Dictamen del Comité Econdémico y Social Europeo sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento
Europeo y del Consejo por el que se establece una lista comun a la UE de paises de origen seguros a
efectos de la Directiva 2013/32/UE. COM (2015) 452 final. http://www.eesc.europa.eu/en/our-
work/opinions-information-reports/opinions/establishing-european-list-safe-countries-origin

*l Ha de resaltarse que la adopcion de un listado comin de paises de origen seguro no necesariamente
redundard en una mayor armonizacion, ya que la Directiva 2013/32/UE permite la convivencia de este
listado comun con los listados nacionales de cada Estado miembro.
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repatriacion de los solicitantes de asilo denegados por “solicitudes manifiestamente
infundadas”, por otro.

Finalmente, en septiembre de 2015, la Comision propuso la adopcion de un Reglamento
que incluye una lista de siete paises, escogidos segun los siguientes indicadores: 1) la
existencia de un marco legislativo de proteccion de los derechos humanos, ii) la
ratificacion de tratados internacionales en materia de derechos humanos, iii) el nimero
de condenas del pais en cuestion por el TEDH, iv) el estatuto de pais candidato a la
adhesion a la UE, v) los porcentajes de reconocimiento de proteccion internacional de
los nacionales de estos paises y, vi) la inclusion del pais en cuestion en los listados
nacionales de pais de origen seguro.

Con respecto a la eleccion de los siete paises en funcion de los indicadores mencionados,
el Comité Econdémico y Social Europeo en su Dictamen de 10 de diciembre de 20154,
sefald lo siguiente:

“Sin embargo, estos indicadores parece que no valoran adecuadamente los
criterios establecidos en el Anexo 1 de la Directiva de Procedimiento, al no
analizar —por ejemplo- la aplicacion practica del Derecho y el respeto efectivo
de los derechos humanos, o la inexistencia de persecucion o dafios graves por
los motivos que dan derecho al reconocimiento de proteccion internacional.”

El problema es que si bien, por un lado, es cierto que el establecimiento de una lista
comun de paises de origen seguros, aporta coherencia y eficacia al sistema. Por otro,
como también veremos mas adelante, para los solicitantes de asilo, el concepto de pais
de origen seguro, tiene importantes implicaciones practicas, implicaciones que merman
el acceso a la proteccion internacional a los nacionales de estos paises, al operar la
presuncion de que se trata de una solicitud infundada (articulo 32, apartado 2, de la
Directiva 2013/32/UE).

Para terminar, y en el mismo sentido argumental. La eleccion de los siete paises:
Albania, Bosnia y Herzegovina, Antigua Republica Yugoslava de Macedonia, Kosovo,
Montenegro, Serbia y Turquia (ver mapa), no parece, a la vista de las apreciaciones del
Comité Econémico y Social Europeo en el Dictamen al que hemos hecho referencia vy,
a la vista de los numerosos informes de evaluacion de la situacion de los derechos
humanos en los paises elegidos - fundamentalmente flagrante el caso de Turquia -, que
dicha eleccion responda tinicamente a los criterios o indicadores recogidos en el Anexo
1 de la Directiva de Procedimiento, sino mas bien a un interés geoestratégico de
contencion y control de la movilidad humana que contribuya a la proteccion de la
llamada Europa fortaleza.

# Dictamen del Comité Econdémico y Social Europeo sobre la propuesta de Reglamento por el que se
establece una lista comln a la UE de paises de origen seguros a efectos de la Directiva 2013/32/UE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 10 de diciembre de 2015. https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/ALL/?uri=CELEX:52015AE5379
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En el contexto de la actual crisis no es extraio que se ponga en cuestion la verdadera
motivacion de la UE, sobre todo teniendo en cuenta no solo esta medida aislada, sino el
conjunto de las medidas adoptadas por la UE para hacer frente a la crisis
(fortalecimiento e incremento de seguridad en las fronteras exteriores, Acuerdo UE-
Turquia, medidas relativas a la readmisiéon de migrantes®, etc.).

Asi, cabria hacerse las siguientes preguntas, ;Qué pesa mas en la balanza de la UE, la
coherencia y eficacia del sistema o la salvaguarda y proteccion de los derechos
humanos?, ;La seguridad y el control o, las personas al interior y exterior de sus
fronteras?.

¥ » & X
European Neighbourhood Policy , .da \ @ European Union Member States |
and Enlargement Negotiations | -

\ @ Candidates and potential
\ candidates for EU membership
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2.2. La motivacion de los terceros paises para ser designados como “paises de
origen seguros”.

No es dificil determinar cuédles son las motivaciones de los terceros paises para ser
designados “paises de origen seguros” por la Union Europea. Sin embargo, conviene
distinguir y matizar, por un lado, los paises de los Balcanes Occidentales: Albania,

43 La Comisioén Europea recomendo a principios de marzo de 2017 a los Estados Miembros que amplien y
apuren los plazos de detencion para lograr el mayor numero de readmisiones posibles. Ver,
https://elpais.com/internacional/2017/03/02/actualidad/1488459361_ 892675.html
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Bosnia y Herzegovina, Republica de Macedonia, Montenegro, Serbia y Kosovo** de,
Turquia.

Todos los paises de los Balcanes Occidentales son potencialmente candidatos a la
adhesion a la Union Europea y han firmado acuerdos de estabilizacion y asociacion con
la Unién Europea®. Sin embargo, lo cierto es que los Balcanes se han mantenido,
durante casi dos décadas, fuera de la lista de prioridades de la agenda europea. A finales
de 2014, cuando arrancé la Comision Juncker, su presidente dejé claro que ampliar mas
la Union no formaba parte de su agenda, consecuencia indudable de la fatiga que las
sucesivas ampliaciones habian causado en toda Europa (fatiga de la ampliacion) y
también de las duras retéricas de las fuerzas politicas que, en el actual ambiente
populista, asocian la ampliacion con mayores cotas de inmigracion e inseguridad.

Sin embargo, la crisis de los refugiados que se inici6 en otofio del 2015 hizo patente la
importancia de la region para otros paises de la UE. Y evidencid que, precisamente lo
que trataba de evitar Europa, la inmigracion y la inseguridad*®, se volveria todavia un
problema mayor debido a que los Balcanes occidentales siguen siendo una zona fragil, y
que, por lo tanto, el estancamiento prolongado del proceso de ampliacién podria jugar
en contra de la estabilidad de Europa.

Asi pues, tras afios de escasos progresos en el proceso de adhesion, el grupo de los
cinco balcénicos y europeos vuelven a estar alineados. La motivacion de los primeros,
es la adhesion a Europa; por seguridad, por identidad y por supuesto, y esto es
unanime a todos los candidatos, por el elemento econdémico de la adhesion (fondos
europeos y acceso al mercado comun con sus cuatro pilares: libre movimiento de
capitales, bienes, servicios y mano de obra) y, en el caso concreto de Kosovo para
conseguir su tan deseada liberalizacién de visados*’. Mientras que los segundos, los
europeos, buscan mayor seguridad y control de la migracion.

# Croacia pertenece a los Balcanes Occidentales, pero desde el 1 de julio del 2013 se ha convertido en el
Estado miembro nimero 28 de la UE.

4 El Proceso de Estabilizacion y Armonizacién (PEA) para los Balcanes Occidentales comenzd sus
trabajos en 1999, pero no fue hasta el Consejo Europeo de Tesalonica en 2003 donde se concreté el deseo,
por parte de la UE, de la incorporacion de los Balcanes a Europa. De este Consejo Europeo sali6 el
documento titulado, ““La agenda de Tesal6nica para los Balcanes Occidentales: hacia la integracién
europea” (2003).

46 La llamada ruta de los Balcanes conecta Grecia con Austria a través de Macedonia, Serbia, Croacia y
Eslovenia. Desde septiembre de 2015 estos paises establecieron un corredor humanitario para facilitar el
transito de los refugiados hacia sus paises de destino. El corredor se cerr6 oficialmente en marzo del 2016
con el Acuerdo UE-Turquia.

47 Desde diciembre de 2009, los ciudadanos de la Antigua Republica Yugoslava de Macedonia,
Montenegro y Serbia pueden viajar sin visado a los paises del espacio Schengen y los ciudadanos de
Albania y Bosnia Herzegovina, desde noviembre 2010. En enero de 2012 se inici6 el didlogo con Kosovo,
pero hasta la fecha la liberalizacion del régimen de visados estd condicionada al cumplimiento de los
requisitos pertinentes (entre ellos la ratificacion del acuerdo fronterizo con Montenegro).
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En cuanto a Turquia, se postul6 como candidato a la UE en 1987 y las negociaciones
comenzaron en 2005. Sin embargo, su adhesion ha sido y sigue siendo un tema muy
controvertido. La cuestiéon de Chipre, las pocas garantias judiciales, la situacion de los
derechos humanos, la campafia militar contra el PKK en el sureste, asi como la purga
lanzada contra la oposicion tras el golpe de estado fallido de julio de 2016, han hecho
que la relaciéon UE-Turquia haya sido, sobre todo en los ultimos tiempos, una verdadera
carrera de obstaculos.

No obstante, la gota que parece haber colmado el vaso europeo, por lo menos en lo que
se refiere a las negociaciones de adhesion, ha sido el referéndum organizado por
Erdogan en abril del 2017 que con el triunfo del si a las 18 enmiendas constitucionales,
propuestas por su Presidente, han transformado el Estado turco en una autocracia.

Las reacciones europeas, por parte de numerosos lideres europeos (con Angela Merkel a
la cabeza), pidiendo la suspension inmediata de las negociaciones de adhesion, no se
hicieron esperar. Sin embargo, un afio después del plebiscito, las negociaciones de
adhesion oficialmente no se han suspendido®®, el motivo no es otro que los importantes
acuerdos en materia de migracion que mantiene y le sigue interesando mantener, a la
UE con Turquia.

Federica Mogherini, jefa de la diplomacia europea, declaro justo después de conocer los
resultados del referéndum ““Respetamos y reconocemos el derecho soberano de
cualquier pais a determinar su sistema administrativo, como lo hizo Turquia mediante
un refrendo sobre enmiendas constitucionales, respetamos los resultados del
referéndum”. Anadi6 que “La UE estd interesa en una Turquia estable, segura,
econdmicamente exitosa y democratica” y, subrayd que este pais ““€S un socio
importante en una serie de cuestiones™4°,

En fin, con este panorama podemos deducir facilmente las motivaciones de Turquia
para estar en la propuesta de lista de paises seguros de la UE. La adhesion, desde mi
punto de vista, ha perdido importancia para Ankara, lo que realmente motiva a Turquia
es tener “carta blanca” para hacer lo que quiera con la UE (un ejemplo reciente son
las acciones ilegales de Turquia en el mar Egeo y en el Mediterraneo, la UE Gnicamente
“condena” las actuaciones, pero no rompe acuerdos ni llega maés lejos... ).

“8 Ver la pagina del Consejo Europeo “Ampliacién de la UE: Turquia™,
http://www.consilium.europa.eu/es/policies/enlargement/turkey/

4 Declaracion extraida de una noticia multimedia de Sputnik Mundo, el 28 de abril de 2017, “La UE
reconoce los resultados del referéndum turco”.
https://mundo.sputniknews.com/politica/201704281068774792-turquia-referendum-ue/

30 Ver el comunicado de prensa en la pagina del Consejo Europeo “Conclusiones del Consejo Europeo
sobre los Balcanes occidentales y las acciones de Turquia en el Mediterraneo oriental y el mar Egeo, 22
de marzo de 2018, http://www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2018/03/22/european-
council-conclusions-on-the-western-balkans-and-actions-by-turkey-in-the-eastern-mediterranean-and-the-
aegean-sea-22-march-2018/
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Actualmente el Acuerdo UE-Turquia de 18 de marzo de 2016 sobre migracion, le aporta
mucho mas a Erdogan que pertenecer a la UE.

3. Acuerdo UE-Turquia.

El 18 de marzo de 2016, la Union Europea (los miembros del Consejo Europeo)
firmaron un acuerdo con Turquia, la Declaracion UE-Turquia’!, segin la cual las dos
partes acordaron unas lineas de actuacion adicionales al Plan de Acciéon Conjunto
puesto en marcha el 29 de noviembre de 2015 y al acuerdo de 7 de marzo de 2016 por el
que Turquia convino “aceptar el retorno rapido de todos los migrantes que no precisen
proteccion internacional y que hayan pasado de Turquia a Grecia, y en aceptar a todos
los migrantes irregulares interceptados en aguas turcas™2.

Diego Lopez Garrido resume las lineas de accion adicionales del Acuerdo en las
siguientes:

- Retorno de migrantes irregulares a Turquia.

- Por cada sirio retornado a Turquia desde las islas griegas se reasentard a otro
sirio procedente de Turquia a la UE.

- Evitar que se abran nuevas rutas maritimas o terrestres de migracion ilegal desde
Turquia a la UE.

- Régimen voluntario de admision humanitaria.

- Liberalizacion de visados.

- Desembolso de 3.000 millones de euros de la UE a Turquia, y financiacién
adicional de otros 3.000 millones hasta finales de 2018.

- Perfeccionamiento de la Union Aduanera.

- Compromiso de revigorizar el proceso de adhesion de Turquia a la UE.

- Colaboracion de UE y los Estados miembros con Turquia para mejorar las
condiciones humanitarias en Siria.

La devolucion de migrantes a Turquia ya estaba acordada por un acuerdo entre la UE y
Turquia de 14 de abril de 2014, cuya aplicacion fue adelantada al 1 de junio de 2016 por
decision del Consejo de 23 de marzo de 2016, Sin embargo, la crisis de refugiados y el
bloqueo de la ruta de los Balcanes obligé a la UE a plantearse la devolucion a Turquia
no solo de inmigrantes econémicos, sino también de solicitantes de asilo. Asi pues,
como expresa Lopez Garrido, no bastaban los anteriores acuerdos de Turquia con la UE
y con Grecia. Habia que incluir a la migracion politica, habia que incluir a los miles de
refugiados sirios que huyen de la guerra civil, y también a afganos y pakistanies. Asi lo
dice, claramente, el texto de la Declaracion:

51 Ver nota n°10.
2 Tbidem.

33 Decision (UE) 2016/551 del Consejo de 23 de marzo de 2016. https:/eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/?uri=CELEX%3A32016D0551
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“Todos los nuevos migrantes irregulares que pasen de Turquia a las islas
griegas a partir del 20 de marzo de 2016 seran retornados a Turquia. Esto se
aplicara en plena conformidad con el Derecho internacional y de la UE,
descartandose asi todo tipo de expulsion colectiva. Todos los migrantes estaran
protegidos de acuerdo con las normas internacionales pertinentes y dentro del
respeto del principio de no devolucion. Se tratara de una medida temporal y
extraordinaria que es necesaria para poner término al sufrimiento humano y
restablecer el orden pablico. Los migrantes que lleguen a las islas griegas seran
debidamente registrados y las autoridades griegas tramitaran toda solicitud de
asilo individualmente, de acuerdo con la Directiva sobre procedimientos de
asilo, en cooperacion con el ACNUR. Los migrantes que no soliciten asilo o
cuya solicitud se haya considerado infundada o inadmisible de conformidad
con la citada Directiva seran retornados a Turquia. Turquia y Grecia, con la
ayuda de las instituciones y organismos de la UE, tomaran las medidas
necesarias y acordaran los mecanismos bilaterales necesarios, entre ellos la
presencia de funcionarios turcos en las islas griegas y de funcionarios griegos
en Turquia a partir del 20 de marzo de 2016, para garantizar los contactos y
facilitar asi el funcionamiento fluido de estos mecanismos. Los gastos de las
operaciones de retorno de migrantes irregulares correran a cargo de la UE”.

Pero, para poder devolver a Turquia refugiados sin incumplir la Convencion de Ginebra
y el principio de non refoulement era necesario empezar a considerar Turquia un
“pais seguro”. Esto es lo que realmente persigue y consigue el Acuerdo UE-Turquia.
Sin embargo, es también, lo que lo hace mas fragil e inaceptable desde el punto de vista
juridico y politico.

Desde el punto de vista juridico, el Acuerdo UE-Turquia es contrario a la Convencion
de Ginebra y al Derecho Europeo. En concreto, el articulo 38 parrafo 2 de la Directiva
2013/32/UE establece importantes garantias procesales: examen de la certeza de pais
seguro para cada solicitud estudiando individualmente el caso concreto y, derecho a
recurrir el concepto de tercer pais seguro alegando que un pais no lo es para una persona
en sus circunstancias particulares. Garantias que Grecia tendria que asegurar pero que
no se corresponden con la obsesion de la UE de que las devoluciones a Turquia se
efectiien con rapidez™*.

% Diego Loépez Garrido, 20 abril de 2016, “Acuerdo UE-Turquia: refugiados sin ley
http://ctxt.es/es/20160420/Politica/5505/acuerdo-UE-Turquia-refugiados-inmigracion-grecia-siria-
vulneracion-derechos-derecho-asilo.htm
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¢Qué vulnera el acuerdo UE-Turquia?

Las expulsiones colectivas estan expresamente prohibidas en el
art. 4 del Protocolc 4 del Convenic Europeo de Derechos
Humanos.

" Principio de no devolucion del art. 23 Convencion de Ginebra que
establece que nadie podra ser devuelto a un pais donde su vida

corra peligro.

" Toda expulsion de un extranjero necesita garantias legales segin

los art. 12 y 13 de la Directiva de Retorno.

Turquia no es un pais seguro para los refugiados por su clausula
de exclusion geografica de la Convencién de Ginebra (art. 39
Directiva de Procedimiento) y no garantiza el principio de no

devolucion de refugiados.

" Principio de no discriminacion por pais de origen, art. 3

convencion de Ginebra.

Falta de estandares minimos en la acogida de refugiados en
Grecia reconocida por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos
en 2011.

Pero la causa fundamental de la violacion de la ley internacional por el Acuerdo, tal y
como denuncian Organizaciones internacionales como Amnistia Internacional o Human
Rights Watch, y ONG como CEAR, es que Turquia no es un “pais seguro”.

(Esta utilizando el Acuerdo UE-Turquia a las personas como moneda de cambio?, la
duda es muy razonable.

> Sentencia del Tribunal de la UE, Asuntos T-192/16, T-193/16 y T-257/16.

No puedo terminar sin hacer referencia a la Sentencia del Tribunal de Justicia Europeo,
Asuntos T-192/16, T-193/16 y T-257/16>, que tiene por objeto un recurso interpuesto
con arreglo al articulo 263 TFUE mediante el que se solicita la anulacion de un acuerdo,
supuestamente, celebrado entre el Consejo Europeo y la Republica de Turquia el 18 de
marzo de 2016, titulado Declaracion UE-Turquia, 18 de marzo de 2016.

El caso lleg6 al Tribunal de la mano de dos ciudadanos paquistanies y uno afgano que
pasaron de Turquia a Grecia y registraron solicitudes de asilo. Por miedo a ser devueltos
a Turquia (en virtud del Acuerdo UE-Turquia), y de ahi expulsados a sus paises de
origen, decidieron recurrir ante el Tribunal de la UE para que se pronunciara sobre la
legalidad del acuerdo con Turquia.

55 Auto del Tribunal General de la Unién Europea de 28 de febrero del 2017. Asuntos T-192/16, T-193/16
y T-257/16. https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2017-02/cp170019en.pdf
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El Tribunal General considerod, en su Auto de 28 de febrero del 2017, que ni el Consejo
Europeo ni ninguna otra Institucion de la UE habian adoptado la decision de celebrar un
acuerdo con el Gobierno turco en relacion con la crisis migratoria. El Tribunal
consider6 que el acuerdo lo habian celebrado los jefes de Estado o de Gobierno de los
Estados miembros de la Unioén Europea, en los locales del Consejo de la UE, con el
representante de un Estado tercero, Turquia. En consecuencia, al no existir un acto de
una Institucion de la Union cuya legalidad puede controlar con arreglo al articulo 263
TFUE, el Tribunal General se declaré carente de competencia para resolver los recursos
de los tres solicitantes de asilo.

En palabras de Paloma Favieres, coordinadora de los servicios juridicos de la Comision
Espafiola de Ayuda al Refugiado (CEAR), *““La sentencia responde a la ténica general
que ha dominado desde el primer momento la actitud de la UE respecto a su acuerdo
con Turquia. Realizan el truco de decir, por un lado, que es una Declaracién y no un
Acuerdo y que por eso la Comision no esta obligada a hacer un impacto de Derechos
Humanos y, por otro lado, dicen que el firmante no fue la Unidn por lo que la justicia
europea no tiene competencias™>®.

Desde mi punto de vista, la Sentencia estd en linea con la actual politica migratoria
europea que por “aliviar” la creciente presion migratoria que sufre Europa, no s6lo hace
recaer cada vez mas la responsabilidad del control de las personas migrantes sobre los
paises de origen y de transito, sino que, ademas pone en peligro vidas y derechos, como
es el derecho a solicitar asilo.

4. Listas de “paises de origen seguros”, consecuencias para los derechos humanos
de los solicitantes de asilo.

4.1. Asunto C 133/06, Parlamento Europeo y Comision vs. Consejo y Republica
Francesa¥’.

En este asunto el Tribunal analiza si es valido el procedimiento disefiado por la
Directiva 2005/85/CE para elaborar la lista de paises de origen seguros en el marco del
procedimiento para conceder o rechazar las solicitudes de asilo.

Esta sentencia resulta muy interesante por dos cuestiones. Por un lado, el Tribunal
examina si el Consejo tiene competencia para establecer bases juridicas derivadas, es
decir, si puede atribuirse el desarrollo normativo de un acto legislativo con fundamento
juridico, no en el propio Tratado (base juridica primaria), sino en un acto de derecho

56 Pblico, 01/03/2017, “La justicia europea cierra los ojos ante el acuerdo migratorio entre la UE y
Turquia”, por A. Torras http://www.publico.es/sociedad/inmigracion-justicia-europea-cierra-ojos.html

57 Sentencia del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea (Gran Sala) de 6 de mayo de 2008,
Parlamento Europeo v. Consejo de la Union Europea, C-133/06.
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derivado (base juridica derivada), concretamente, en una Directiva®. Y, por otro lado,
resulta interesante por el propio objeto del recurso de anulacion, el Parlamento Europeo
se dirige contra los articulos 29 y 36 de la Directiva 2005/85/CE, que establecen el
procedimiento decisorio para elaborar y modificar las dos listas de paises seguros
(paises de origen seguros y tercer pais seguro eUropeo).

En sintesis, el conflicto gira en torno a un problema de bases juridicas, cuestion que no
es residual en la jurisprudencia del TJUE cuando, como en este caso, tiene
consecuencias relevantes para el acto (presuncion contraria a la solicitud de asilo o,
desestimacion de la solicitud sin examen).

La sentencia, es sin duda interesantisima en lo que concierne al sistema institucional
comunitario y el conflicto de competencias entre el Consejo y el Parlamento Europeo.
Sin embargo, lo que nos interesa resaltar para este trabajo es, fundamentalmente, el
objeto del asunto, el procedimiento para elaborar las listas de paises seguros.

En este sentido, el Abogado General emite dos argumentos que resultan fundamentales
para considerar la tarea de elaborar listas de paises seguros un ambito reservado a la
legislacion.

En primer lugar, la lista concreta de paises conlleva severas consecuencias para los
solicitantes de asilo. En el caso de los paises de origen seguros, se presume que la
persona no corre riesgo de persecucion por lo que el solicitante de asilo se ve obligado a
refutar dicha presuncion. Si el pais seguro, es ademas europeo, el Estado miembro
puede incluso no realizar el examen de la solicitud o no llevarlo a cabo de forma plena,
por lo que las consecuencias son alin mas graves.

En cuanto a las consecuencias que puede tener el concepto de tercer pais seguro para los
solicitantes de asilo, el vigésimo cuarto considerando de la Directiva 2005/85 dispone:

“[...] los Estados miembros deberian estar autorizados a no realizar examen 0 no
llevarlo plenamente a cabo de las solicitudes de asilo relativas a los solicitantes
que entren en su territorio a partir de dichos terceros paises europeos. Habida
cuenta de las posibles consecuencias para el solicitante de un examen restringido
u omitido, dicha aplicacién del concepto de tercer pais seguro deberia quedar
restringida a los casos en que intervinieran terceros paises con respecto a los
cuales el Consejo hubiere constatado que cumplen elevados criterios de
seguridad, tal como se define en la presente Directiva. EI Consejo deberia
adoptar decisiones en este ambito previa consulta al Parlamento Europeo.”

58 Esta cuestion ya se habia planteado anteriormente en la agenda del TJUE, entonces el Tribunal opté por
una solucién ad hoc que impidi6 zanjar la cuestion.
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En segundo lugar, el Abogado General se remite a la justificacion empleada por el
Consejo para disenar un procedimiento especifico para la elaboracion de las listas, es
decir, el reconocimiento de las implicaciones politicas que conlleva para las
relaciones exteriores evaluar la situacion de los derechos humanos en terceros
paises.

Asi, en cuanto a la importancia politica de la designacion de los paises de origen
seguros, el decimonono considerando de la Directiva 2005/85 dispone:

“Cuando el Consejo esté satisfecho de que se cumplen dichos criterios en
relacion con un pais de origen concreto y, por tanto, lo haya incluido en la lista
comin minima de paises de origen seguros que se adoptard en virtud de la
presente Directiva, los Estados miembros deberian estar obligados a examinar
las solicitudes de las personas que tengan nacionalidad de dicho pais [...] sobre
la base de la presuncion refutable de la seguridad de dicho pais. En vista de la
importancia politica de la designacion de paises de origen seguros, en particular
en razon de las implicaciones de una evaluacion de la situacion de los derechos
humanos en un pais de origen y de sus implicaciones para las politicas de la
Union Europea en el &mbito de las relaciones exteriores, el Consejo deberia
adoptar toda decision sobre la fijacién o modificacion de la lista previa consulta
al Parlamento Europeo.”

El Tribunal de Justicia (Gran Sala), el 6 de mayo de 2008 dicta sentencia y concluye
que el Derecho Comunitario no admite la utilizacion de bases juridicas derivadas
porque vulnera el Tratado y el equilibrio institucional. Por ello, anula los articulos 29 y
36 de la Directiva 2005/85/CE y concluye que resulta aplicable el procedimiento de
codecision entre el Parlamento Europeo y el Consejo.

Nicolas Navarro Batista, en su analisis de la citada sentencia concluye, “Desde un punto
de vista democratico, no cabe sino alegrarse de que una cuestion tan delicada como
ésta requiera una participacion intensa del Parlamento Europeo. Es cierto que su
actuacion deberd enmarcarse en los criterios ya fijados por el Consejo en la Directiva.
Sin embargo, los parametros determinados son tan genéricos, que a buen seguro el
Parlamento Europeo explotara al méximo esta posibilidad a la hora de delimitar con
mayor precision qué Estados pueden quedar “privilegiados’™ con ese estatus. Dadas las
implicaciones tan importantes que tiene en materia de asilo, debera ser muy vigilante
en la selecciéon de esos paises. Solo queda esperar que haga un buen uso de esta
competencia reconocida por el Tratado. Maxime si, como sefiala la doctrina, con la
adopcién de esta Directiva se abre una nueva etapa que deberia conducir a una
politica comun de asilo.””>®

¥ Nicolas Navarro Batista, “Bases juridicas derivadas, delegacion legislativa y poder de ejecucion: el
equilibrio institucional. Comentario a la sentencia del TICE de 6 de mayo de 2008, Parlamento Europeo
c. Consejo, C-133/06”, Revista General de Derecho Europeo N° 18 abril 2009.
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4.2. Procedimientos ligados a los conceptos de “pais de origen seguro” y “tercer
pais seguro” que limitan el derecho de asilo.

Tal y como senala el Comité Econdmico y Social en su Dictamen de 10 de diciembre
del 2015, el concepto de pais seguro tiene importantes implicaciones practicas como,
la posibilidad de aplicar a estas solicitudes el procedimiento acelerado (art. 31.8 (b) de
la Directiva 2013/32/UE), la consiguiente reduccion de los plazos para tomar una
decision sobre el fondo de la solicitud, las dificultades para identificar solicitantes en
situacion de vulnerabilidad en estos reducidos plazos (art. 24 de la Directiva
2013/32/UE), vy, en definitiva, mayores dificultades de acceso a la proteccion
internacional a los nacionales de estos paises, al operar la presuncién de que se trata
de una solicitud infundada (art. 32.2 de la Directiva 2013/32/UE) o una solicitud
inadmisible (art. 33 de la Directiva 2013/32/UE).

a. Solicitudes “manifiestamente infundadas”.

Ante el aumento del niimero de solicitantes de asilo a principios de los afios 90, los
Estados miembros de la Unidon Europea sintieron la necesidad de definir principios
comunes con el fin de facilitar el tratamiento de los procedimientos de asilo, reduciendo
asi la carga que el elevado niimero de solicitudes “manifiestamente infundadas” suponia
para las Administraciones nacionales, mientras que los refugiados que verdaderamente
necesitaban una proteccion se veian obligados a esperar demasiado tiempo. Para ello,
adoptaron una serie de Resoluciones (denominadas también "Resoluciones de Londres")
y Conclusiones con fecha de 30 de noviembre de 1992,

Se consideran solicitudes “manifiestamente infundadas™ las solicitudes de asilo que no
cumplan los criterios definidos por la Convencion de Ginebra de 1951:

e bien porque el miedo a ser objeto de persecucion en el propio pais carezca de
fundamento, o porque el solicitante pueda encontrar una proteccion eficaz en otra
parte de su pais;

e bien porque la solicitud constituya un fraude deliberado o resulte abusiva (falsa
identidad, falsos documentos, falsas declaraciones, solicitud en otro pais bajo otra
identidad, prevencion de una expulsion inminente, etc.).

Estas solicitudes podran en tal caso ser objeto de un procedimiento acelerado (véase
mas adelante), sin necesidad de examen completo, o rechazarse rapidamente por
razones objetivas.

80 Conclusiones de la reunion de ministros responsables de inmigracion, Doc 10579/92, IMMIG, Londres
30 de noviembre- 1 diciembre de 1992.

Resolucion de 30 de noviembre de 1992 sobre las solicitudes de asilo manifiestamente infundadas.

Resolucion de 30 de noviembre de 1992 sobre un enfoque armonizado de las cuestiones relativas a los
terceros paises de acogida.

Conclusiones de 30 de noviembre de 1992 relativas a los paises en que, por regla general, no existen
serios riesgos de persecucion.
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El articulo 32 de la Directiva 2013/32/UE se ocupa de las solicitudes infundadas y
establece que tiene que ser una “autoridad decisoria” quien tiene que resolver que el
solicitante no tiene derecho a la proteccion internacional con arreglo a la Directiva
2011/95/UE. Por otro lado, el mismo articulo (parrafo 2) enumera las causas por las
cuales una solicitud puede declararse infundada, a las ya recogidas por la Convencion,
la Directiva anade: que el solicitante proceda de un pais de origen seguro; haya
permanecido ilegalmente en el pais durante un periodo largo o; sea un peligro para la
seguridad nacional o el orden publico. Por ultimo, la Directiva otorga potestad a los
Estados miembros para decidir que una solicitud es “manifiestamente infundada”
cuando asi lo defina en su legislacién nacional.

Cada vez hay mas tendencia, por parte de los gobiernos europeos, a desestimar las
solicitudes de asilo como «manifiestamente infundadas» basandose en cualquiera de las
causas enumeradas. Especialmente utilizada, en los tltimos tiempos, es la procedencia
de un “pais de origen seguro”.

b. Solicitudes inadmisibles o presuncion de inadmisibilidad.

La inadmisibilidad es otra figura juridica distinta de las solicitudes “manifiestamente
infundadas”. Su desarrollo se encuentra en el articulo 33 de la Directiva 2013/32/UE,
este precepto establece cudndo los Estados miembros pueden considerar inadmisible
una solicitud de proteccion “(..) solo si:

(a) otro Estado miembro ha concedido la proteccién internacional;

(b) un pais que no sea un Estado miembro se considera primer pais de asilo del
solicitante de conformidad con lo dispuesto en el articulo 35;

(c) un pais que no sea un Estado miembro se considera tercer pais seguro para el
solicitante de conformidad con lo dispuesto en el articulo 38;

(d) se trata de una solicitud posterior, cuando no hayan surgido ni hayan sido
aportados por el solicitante nuevas circunstancias o datos relativos al examen
de la cuestion de si el solicitante cumple los requisitos para ser beneficiario de
proteccion internacional en virtud de la Directiva 2011/95/UE;

(e) una persona a cargo del solicitante presenta una solicitud, una vez que, con
arreglo al articulo 7, apartado 2, haya consentido en que su caso se incluya en
una solicitud presentada en su nombre, y no haya datos relativos a la situacion
de la persona a cargo que justifiquen una solicitud por separado™.

La Resolucion de diciembre de 1992, establece que las autoridades del Estado que
renvia a un solicitante debe conocer la situacion del “tercer pais seguro” y que, el
“tercer pais seguro” debe reunir de manera general ciertas condiciones, entre ellas, que
respete el principio de no devolucion. Pero no exige que el tercer pais se comprometa a
ofrecer al demandante de asilo una proteccion eficaz y duradera, un estatuto juridico
reconocido y el derecho a presentar una solicitud de asilo segun un procedimiento justo
y satisfactorio. La Resolucion no exige tampoco que el “tercer pais seguro” acepte,
efectivamente, readmitir al solicitante de asilo.
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Esta Resolucion esta en contradiccion con la Conclusiéon 15 del EXCOMS! “Refugiados
sin pais de asilo” que prevé que el asilo no debe negarse “Unicamente en razon de que
éste podria buscarse en otro Estado™ ®2. Por otro lado, no existe ninguna norma o
principio internacional sobre refugiados que exija que un refugiado tenga que solicitar
asilo en el primer pais al que llega. Sin embargo, si existe la obligacion por parte del
pais que recibe una solicitud de asilo, de estudiarla y de asegurarse de que el refugiado
no es devuelto, directa o indirectamente al lugar de donde es perseguido. La tnica
excepcion reconocida a este principio se da cuando el solicitante ya ha encontrado
proteccion en otro pais, denominado entonces “primer pais de asilo”.

Muchos Estados miembros estan aplicando el concepto de “tercer pais seguro”, el
resultado es que un nimero muy elevado de solicitantes de asilo estdn siendo reenviados
a otros paises, en Europa o fuera de Europa (este es el caso del acuerdo firmado el 18 de
marzo del 2016 entre la UE y Turquia), sin que sean debidamente examinadas sus
solicitudes de asilo®.

c. Procedimiento acelerado de examen.

La Convencion de 1951 no contiene estandares y garantias aplicables a los
procedimientos de determinacion de la cualidad de refugiado, tampoco para el
procedimiento acelerado, de modo que han de identificarse e interpretarse a tales efectos
en todas las fuentes de Derecho Internacional.

La Resolucion de 30 de noviembre de 1992 sobre las solicitudes de asilo
manifiestamente infundadas, emplea en su articulo 2 la terminologia de procedimiento
acelerado para las solicitudes de asilo manifiestamente infundadas, asi como para los
procedimientos acelerados de inadmisibilidad. Por otra parte, el articulo 3 de dicha
Resolucion afirma que los procedimientos de recurso y de revision pueden simplificarse
mas cuando se trata de casos manifiestamente infundados. En los articulos 6 a 11 de la

Resolucion se establecen criterios para decidir cuando se puede considerar que una
solicitud es infundada y cuando procede, en consecuencia, su tramitacion en el marco de
un procedimiento acelerado. Los criterios basicos son dos:

1 El Comité Ejecutivo del ACNUR (EXCOM por sus siglas en inglés) es un organo subsidiario de la
Asamblea General que entrd en funciones el 1 de enero de 1959. Fue creado en 1958 por el Consejo
Econémico y Social a solicitud de la Asamblea General. De conformidad con su mandato el EXCOM
tiene dos funciones principales: i) asesorar al Alto Comisionado en el ejercicio de sus funciones de
acuerdo con el Estatuto de la Oficina; ii) revisar anualmente el uso de los fondos a disposicion del Alto
Comisionado y los programas propuestos o que estan en ejecucion.

62 ACNUR (1979), Conclusién N° 15 (XXX) “Refugiados sin pais de asilo”, 30 ° Periodo de sesiones del
Comité Ejecutivo.
http://www.acnur.org/fileadmin/scripts/doc.php?file=fileadmin/Documentos/BDL/2002/0526

%3 En septiembre del 2017, Amnistia Internacional advierte que las decisiones judiciales griegas allanan el
camino para las primeras devoluciones de solicitantes de asilo en virtud del Acuerdo UE-Turquia.
https://www.amnesty.org/es/latest/news/2017/09/greece-court-decisions-pave-way-for-first-forcible-
returns-of-asylum-seekers-under-eu-turkey-deal/
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- que el temor a sufrir persecucion carezca de fundamento (articulo 6) y,

- que exista un engafio deliberado o un falseamiento de los procedimientos de
asilo (articulo 9).

No obstante, existen garantias de procedimiento, y en concreto la posibilidad de una
entrevista personal con un funcionario cualificado (articulo 4), asi como que el fraude y
el abuso deliberado de los procedimientos de asilo, tal y como se definen en el articulo 9
de la Resolucion, no pueden pesar mas que el temor fundado a una persecucion (articulo
10), la Resolucion también prevé, procedimientos de recurso o revision de la decision.

Segun el Estado miembro de que se trate podra aplicarse el procedimiento acelerado a
otros casos (articulo 11) , por ejemplo, si el solicitante hubiera cometido un delito grave
en el territorio del Estado o por razones de seguridad publica.

En la Directiva 2013/32/UE, en su articulo 31.8, se enumeran los supuestos en los que
los Estados miembros podran disponer que el procedimiento de examen se acelere y/o
se lleve a cabo en la frontera o en zonas de transito, entre ellos el apartado (b) incluye
las solicitudes presentadas por los nacionales de paises de origen seguros. Dicha
tramitacion acelerada no puede, en ningin caso, menoscabar las garantias
procedimentales debido a la celeridad de los plazos. Tampoco puede traducirse en una
valoracion no individualizada de estas solicitudes de proteccion internacional, prohibida
por el articulo 10.3 (a) de la Directiva 2013/32/UE.

La Directiva 2013/32/UE recoge, en el art. 24.3, una limitacion a la aplicacion del
procedimiento acelerado para los solicitantes de asilo en situacion de especial
vulnerabilidad ““por haber sido objeto de torturas, violacion y otras formas graves de
violencia psicologica, fisica o sexual”.

En la actualidad existen diferencias entre los Estados miembros en la utilizacién y
alcance que se da al procedimiento acelerado®, pero en todo caso, cuando se decide que
una solicitud de asilo puede tramitarse en el marco de un procedimiento acelerado, no
cabe duda que disminuyen las posibilidades de objecion del solicitante y, por lo tanto,
su derecho de asilo se ve limitado.

64 El Reino Unido e Irlanda aplican procedimientos urgentes de recurso, mientras que, en la mayoria de
los otros paises, las solicitudes infundadas se tramitan directamente en el marco de un procedimiento
acelerado o simplificado en el cual se restringe a veces el derecho de recurso (Dinamarca, Finlandia,
Francia, Alemania, Paises Bajos, Espafia y Suecia). En Francia, Grecia, Italia y Portugal todas las
solicitudes presentadas en las fronteras pasan por un procedimiento acelerado. En Bélgica, las solicitudes
que se consideran manifiestamente infundadas se desestiman durante el procedimiento de admisibilidad
obligatorio, y no se aplica ningin procedimiento especial, acelerado ni de ningln otro tipo. Revista
Mugak n° 17 “Regulacion europea del derecho de asilo”. http:/mugak.cu/revista-mugak/no-
17/regulacion-europea-del-derecho-de-asilo
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IV. Conclusiones

Con respecto a mi hipétesis de partida, la misma solo se cumple parcialmente. A la luz
de lo expuesto en las paginas anteriores, el establecimiento de una lista comun a la UE
de paises seguros no contribuye como tal a poner en peligro el Derecho de Asilo de la
UE, s6lo, como veremos a continuacion, si la medida es mal utilizada.

Dicho esto, paso a exponer las tres conclusiones a las que he llegado con el estudio y
analisis de la apasionante a la vez que controvertida figura juridica, “pais de origen
seguro”.

La primera de mis conclusiones es que la medida que consiste en adoptar una lista
comun de paises de origen seguros, no me parece negativa per se, asi como tampoco me
parecen ilicitas las motivaciones de la UE, armonizar y aportar efectividad al sistema y,
siendo justa, tampoco las motivaciones de los paises elegidos como seguros en la
propuesta de Reglamento de la Comision, excepto en el caso de Turquia.

No obstante, digo esto con mucha prudencia y sobre todo con muchas reservas. Por
supuesto pongo reservas a que se respete en primer lugar, para la eleccion de los paises,
lo establecido en la Directiva 2013/32/UE, en su Anexo 1 criterios comunes para la
designacion por los Estados miembros de terceros paises de origen seguro, hago
especial hincapié a lo sefialado por el Comité Econdémico y Social Europeo en su
Dictamen de 10 de diciembre de 2015, que se valore adecuadamente *“(...) la aplicacion
practica del Derecho y el respeto efectivo de los derechos humanos (...)”. Y, en
segundo lugar, que la medida se utilice de una manera muy restrictiva, que se respeten
todas las garantias procedimentales, que la celeridad del proceso no suponga una
valoracion no individualizada de las solicitudes de proteccidn, que se respete el derecho
a recurrir, que, por supuesto, la medida no se aplique a personas en situacioén de especial
vulnerabilidad y, que en caso de duda, prime siempre la proteccion de los derechos
fundamentales de las personas y en concreto el derecho de toda persona a solicitar asilo
y a no ser devuelta a un pais donde tema ser perseguida.

La segunda de mis conclusiones es que no deberian coexistir listas nacionales de paises
de origen seguros con una lista comun de la UE® porque, por un lado, perderia todo el
sentido la armonizacion que pretende la UE en sus politicas de asilo e inmigracion vy,
por otro, solo aporta confusion y, pensando mal, una puerta abierta a hacer un mal uso
de la medida.

% En este sentido, el Parlamento Europeo en su “Informe sobre la propuesta de Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece una lista comin a la UE de paises de origen
seguros a efectos de la Directiva 2013/32/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre
procedimientos comunes para la concesién o la retirada de la proteccién internacional, y por el que se
modifica la Directiva 2013/32/UE” de agosto de 2016, en su enmienda 4, determina que en aras a una
mayor armonizacion seria oportuno que se eliminen las listas nacionales de paises de origen seguros y
propone un plazo de 3 afios para la eliminacion de las listas nacionales desde la entrada en vigor del
Reglamento.
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La UE lleva casi dos décadas haciendo no pocos esfuerzos por establecer normas
comunes en materia de asilo e inmigracion. Esfuerzos que son absolutamente legitimos
y necesarios en una Europa de 28 Estados miembros donde la mayoria de las fronteras
han sido abolidas y las personas circulan libremente. Pero conviene matizar que para
armonizar es imprescindible la cooperacion entre Estados miembros, una cooperacion
basada en el acuerdo, la confianza y la solidaridad. Ningun pais europeo puede
gestionar las migraciones por si mismo (sin evitar el caos que estamos viviendo).

Y por ultimo, la tercera de mis conclusiones es que la Unién Europea no esta haciendo
un uso correcto de esta medida. Hemos visto que la UE tiene otra motivacion mucho
menos confesable y transparente. Lo que realmente pretende la UE es la externalizacion
del “problema”, la externalizacion del derecho de asilo, por “seguridad” y para controlar
la gestion de flujos migratorios.

La propuesta de Reglamento por el que establece una lista comun a la UE de paises de
origen seguros a efectos de la Directiva 2013/32/CE, no ha sido aprobada y
probablemente nunca serd aprobada en su redaccion actual. Muy recientemente, la
Comision de Libertades Civiles del Parlamento Europeo ha votado sacar a Turquia de la
lista de paises seguros®®.

No obstante, con lista o sin lista, el concepto “pais seguro” ha sido utilizado por la UE
en el desafortunado acuerdo UE-Turquia y, en virtud del mismo, algunos solicitantes de
asilo han sido reenviados y los reenvios han estado plagados de irregularidades, por su
parte el Tribunal de Justicia Europeo se ha desentendido de la legalidad del acuerdo y la
Union Europea sigue mirando para otro lado ante las innumerables voces que han
surgido denunciando el acuerdo pero sobre todo, denunciando que Turquia no es un pais
seguro porque, a pesar de todo para la UE la externalizacion del derecho de asilo es la
unica solucién que ve posible (o le conviene) para frenar la llegada de personas a sus
costas.

Desde el punto de vista politico, esta crisis y también “sus soluciones” le estd costando
muy caro a la UE, las consecuencias politicas son tremendamente negativas. Por un lado,
se estd desmontando la “aparente” voluntad humanitaria y solidaria de la UE plasmada
en el Tratado de Lisboa, por otro, los Estados miembros enfrentan profundas
divisiones®’ y una clara pérdida de confianza entre si y, por altimo, como respuesta al
reto migratorio, la UE ha reforzado la vigilancia de sus fronteras exteriores y ha llegado

% Ver el articulo de Europapress, 25 de abril 2018, “La Eurocdmara deja a Turquia fuera de la lista de
paises considerados “seguros” en peticiones de asilo” http://www.europapress.es/internacional/noticia-
eurocamara-deja-turquia-fuera-lista-paises-considerados-seguros-peticiones-asilo-20180425181512.html

7 Ver el articulo de Opinién del El Pais, 8 de diciembre 2017, ““La crisis de Europa comienza en casa”
por Mark Leonard.
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a cerrar algunas interiores®® poniendo asi en cuestion uno de sus principales logros, el
espacio sin fronteras Schengen.

En este sentido, el verdadero reto es volver a una Europa solidaria y responsable que
regule y gestione eficazmente los flujos migratorios y la convivencia entre personas de
distintos origenes y culturas, respetando en todo caso el Sistema Internacional y
Europeo de los Derechos Humanos para que la UE siga siendo lo que se propuso ser, un
espacio de libertad, seguridad y justicia sin fronteras para sus ciudadanos, pero también
un referente de solidaridad y respeto de los derechos humanos y libertades
fundamentales mas alla de sus fronteras.

% Ver el articulo de Sputniknews, 18 de enero 2016, “Siete paises de la UE introducen control temporal
de fronteras internas” https://mundo.sputniknews.com/europa/201601181055825901-ue-fronteras-
control/
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