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VISADOS HUMANITARIOS Y POLITICAS DE ASILO EN LA UE.
FUNCION DE SUS EMBAJADAS EN PAISES DE PERSECUCION Y
TRANSITO
Una contribucion para disminuir las muertes en el Mediterraneo

ANTONIO FCO. BOHORQUEZ COLOMBO

RESUMEN: Este trabajo propone una medida para contribuir a una disminucion del
drama que esté suponiendo en los ultimos tiempos los movimientos migratorios masivos
desde los paises de Africa y del Este de Europa hacia la Unién Europea. El punto de
partida es un analisis de la figura contemplada en la legislacion espafiola, el visado
humanitario. Tras un breve estudio de la proteccion internacional en la Unién Europea
y la externalizacion de la proteccion internacional llegamos a la extension de la figura
del visado humanitario, concedido en embajadas de paises de persecucion y transito. Es
una medida de externalizacion al servicio de personas necesitadas de proteccion
internacional.

PALABRAS CLAVE: Proteccion internacional, Union Europea, derecho de asilo,
proteccion subsidiaria, visado humanitario, externalizacion, embajadas.

HUMANITARIAN VISAS AND ASYLUM POLICIES IN THE EU.
FUNCTION OF THEIR EMBASSIES Y PERSECUTION AND TRANSIT
COUNTRIES.

A contribution to reduce deaths in the Mediterranean

ABSTRACT: This project proposes a measure to contribute in the reduction of the drama
that in last years is becoming the migratory movement since Africa and East Europe
towards the European Union borders. The starting point is an analysis of a Spanish legal
institution, the humanitarian visa. After a brief study of the international Protection in
the European Union and its externalization we arrive to the extension of the humanitarian
visa given in embassies of the persecution and transit countries. It is an externalization
measure to the service of people needed of international protection.

KEY WORDS: International protection, European Union, Asylum right, subsidiary
protection, humanitarian visa, externalization, embassies.



1. INTRODUCCION

Los ultimos afios, como consecuencia de los movimientos migratorios motivados por
las revoluciones desencadenas en los paises del Norte de Africa, estan siendo
especialmente duros por el incremento del ndmero de personas fallecidas en el
Mediterraneo cuando intentaban alcanzar las costas europeas. La frontera sur de la Union
Europea esta viviendo en los ultimos tiempos una especial presion migratoria. Los saltos
masivos de las vallas de las ciudades espafiolas de Ceuta y Melilla ponen de manifiesto
una problematica ante la que la Unién Europea no puede hacer oidos sordos. Las palabras
del Papa Francisco en su visita a la Isla de Lampedusa tras el naufragio que costé la vida
a cerca de 400 personas conmovieron a la opinién publica internacional. Sin embargo, la

tragedia no ha parado desde entonces.

Con este trabajo buscamos contribuir en la busqueda de modestas soluciones a la
tragedia que supone la muerte de gran cantidad de personas buscando un futuro mejor.
La lentitud en la adopcion de medidas no esta justificada cuando lo que esta en juego es
la vida de un creciente numero de personas. La propuesta que presentamos es la
posibilidad de conceder visados humanitarios en Consulados y Embajadas de la UE en
paises de persecucion y transito a personas que inicialmente pudieran reunir los requisitos
para que les fuese otorgada la proteccion internacional que se contempla en la legislacion

europea.

El punto de partida de nuestro estudio es la proteccién internacional desde la perspectiva
espafola. El reconocimiento del derecho de asilo en la Constitucion espafiola y el
desarrollo de este a través de las diferentes leyes que se han ido sucediendo en las Gltimas
décadas. EI motivo de comenzar por la legislacion interna es que en nuestra ley de asilo
se contempla una figura similar a la que desde aqui proponemos. La extension para todos
los Estados miembro de la Union de la posibilidad de solicitar la proteccion internacional

en Embajadas y Consulados es el horizonte hacia el que nos dirigimos.

Después de acercarnos al caso espafiol nos adentraremos en el estudio del sistema
europeo de proteccion internacional. El punto de partida lo fijaremos en el reconocimiento
del derecho de asilo y proteccion subsidiaria, ambos conforman la proteccion
internacional en la UE, para pasar posteriormente a las Directivas que establecen quienes

se podran beneficiar de la proteccion internacional y los procedimientos para solicitarla.



Por ultimo y antes de las conclusiones finales, nos acercaremos a lo que hemos
denominado la externalizacion de la proteccion internacional. La salvaguarda de las
fronteras exteriores y una supuesta manera de mejorar la proteccién otorgada a personas
solicitantes de proteccion por los Estados miembro, ha llevado a la UE a desarrollar
instrumentos y a establecer mecanismos de control que radican en terceros Estados. Estas
medidas han sido criticadas por el efecto de cierre de fronteras que suponen. Sin embargo,
si este trabajo desarrollado gracias a la mejora de la técnica se pusiera al servicio de la
mejora efectiva del Sistema Europeo Comun de Asilo y hubiera la voluntad politica para
ello podemos decir que hay mucho trabajo hecho en caso de que se implementasen

medidas como la que proponemos.

2. LAPROTECCION INTERNACIONAL EN EL DERECHO ESPANOL

La proteccion internacional en el Derecho espafiol se encuentra recogida en el articulo
13 de la Constitucion Espafiola (CE). Este articulo fue desarrollado por la Ley 5/1984, de
26 de marzo, reguladora del derecho de asilo y de la condicion de refugiado, modificada
por la Ley 9/1994, de 19 de mayo. En el afio 2009 se aprobé la Ley 12/2009, de 30 de
octubre, reguladora del derecho de asilo y de la proteccion subsidiaria. En este primer
apartado vamos a estudiar la proteccion internacional en el Derecho espafiol y las
modificaciones que se han ido introduciendo en ella como consecuencia de la adopcion

del Derecho de la Unién Europea.

2.1.  Regulacion constitucional del derecho de asilo

La Constitucién Espafiola de 1978 recoge en su articulo 13.4 el derecho de asilo. La
regulacion de este derecho es materia sometida a reserva de ley.

Articulo 13

[...]

4. La ley establecera los términos en que los ciudadanos de otros paises y los apatridas podran
gozar del derecho de asilo en Espafa.



Los beneficiarios de este derecho segun el precepto constitucional son los ciudadanos
de otros paises y los apétridas. Se trata de una identificacion muy genérica que sera
matizada en las leyes que posteriormente desarrollaran el derecho de asilo. El término
ciudadanos de otros paises no necesita mayor explicacion. Un apatrida es toda persona
qgue no sea considerada como nacional suyo por ningun Estado, conforme a su

legislacion?.

Una vez identificados los sujetos a los que la Constitucién ha reconocido el derecho

a solicitar asilo, podemos preguntarnos acerca del contenido de dicho derecho.

La primera aproximacion, en aras de una mejor comprension del contenido de este
derecho, ha de ser la distincion del derecho de asilo territorial de la figura del asilo
diploméatico. El asilo diplomatico es una institucion propia del derecho diplomatico y por
tanto estrechamente unido a la soberania del Estado. Tiene su origen en la negativa del
Estado acreditante? a entregar a una persona, normalmente nacional de dicho Estado, que
se ha refugiado en los locales de su mision diplomatica. Los agentes del Estado receptor
no pueden acceder a los locales de la mision diplomatica sin el permiso del jefe de dicha
mision y por lo tanto la persona que se ha refugiado en ella queda amparada bajo la
proteccion del Estado acreditante. En la actualidad el asilo diplomético solo es concebido
para los delitos considerados politicos®.

El derecho a solicitar asilo del articulo 13 CE esté relacionado con el derecho a la
libertad de movimientos recogido en el articulo 12.1 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos de 1966. El contenido de este derecho a solicitar asilo es doble. Por un
lado exige a los paises que reciban, aun de manera temporal, a personas que necesiten
proteccién por estar huyendo de la persecucion o de un peligro. Asi mismo implica que
el solicitante tenga acceso a los procedimientos adecuados para que su solicitud sea

efectiva®.

! Articulo 1 de la Convencidn sobre el Estatuto de los Apatridas. Adoptada el 28 de septiembre de 1954 por
una Conferencia de Plenipotenciarios convocada por el Consejo Econémico y Social en su resolucién 526
A (XVII), de 26 abril de 1954 Entrada en vigor: 6 de junio de 1960, de conformidad con el articulo 39.

2 El Estado acreditante es el Estado titular de la misién diplomatica. El Estado receptor es el Estado que
recibe a dicha mision en su territorio como consecuencia del establecimiento de relaciones diplomaticas.
3VILARINO PINTOS, E., Curso de derecho diploméatico y consular, 42 Edicion, Tecnos, Madrid, 2011,
pp. 256-257.

4 http://www.acnur.org/index.php?id_pag=4947 consulta realizada a 4 de marzo de 2014.
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La CE no entra en el contenido del derecho de asilo limitdindose a mencionarlo para

posteriormente remitir a la ley que sera la encargada de desarrollarlo.

2.2. Laley5/1984, de 26 de marzo, reguladora del derecho de asilo y de la
condicién de refugiado

La ley 5/1984, de 26 de marzo, reguladora del derecho de asilo y de la condicion de
refugiado, nace con la vocacién de responder al mandato constitucional contenido en el

articulo 13 de nuestra Carta Magna, como asi se recoge en su Exposicion de Motivos.

En su articulo primero reconoce a los extranjeros el derecho a solicitar asilo. No lleva
a cabo una identificacion estricta de quiénes son esos extranjeros que gozan del derecho
a solicitar asilo. Hemos de tener en cuenta que en el afio 1984 Espafia aun no habia
ingresado en la Unién Europea y que, por lo tanto, a efectos de distinguir entre nacionales
y extranjeros no nos encontrdbamos aun con la necesidad de regular esa categoria

intermedia de ciudadanos que hoy son los ciudadanos comunitarios.

La Ley de 1984 distingue dos figuras. Por una parte el derecho de asilo y por otra la
condicioén de refugiado. La exposicion de motivos de la citada ley establece que “la
proteccidn primaria y esencial consiste en no devolver a la persona al estado perseguidor
y, por tanto, desestimar las peticiones de extradicién”. Nos encontramos ante el concepto
de asilo comprendido como el derecho a solicitar de un Estado la proteccion ante la
persecucion de otro Estado por haber cometido un delito que ya puede ser comin como
politico. La inclusion del temor por la persecucion por la comision delitos politicos como
motivo de solicitud del asilo es una tendencia que se da a partir del S.XVIII, tal y como
expone la propia Exposicion de Motivos de la Ley de 1984. En el articulo segundo define
el asilo como:

1. El asilo es la proteccion graciable dispensada por el Estado, en el ejercicio de su soberania,
a los extranjeros que se encuentren en alguna de las circunstancias previstas en el articulo 3°
y que consiste en la no devolucion al Estado donde sean perseguidos o hayan sido sancionados
y en la adopcion de las siguientes medidas:

a) Autorizacion de residencia indefinida o temporal en Espafia.

b) Expedicion de los documentos de viaje e identidad necesarios.

c) Autorizacion para desarrollar actividades laborales, profesionales o mercantiles.

d) Cualesquiera otras que puedan recogerse en los Convenios Internacionales, referentes a
los asilados, que sean suscritos por Espafia.



El contenido del derecho de asilo seria doble. En primer lugar un contenido esencial
configurado por la no devolucion ni expulsién al territorio en el que la persona solicitante
corre peligro (non-refoulement) y, en segundo lugar, una serie de medidas
complementarias a la obligacion de non-refoulement con el objetivo de que el beneficiario
del derecho de asilo pueda desarrollar una vida lo mas digna posible en el territorio del

pais que le otorga la proteccion.

2.2.1. Supresion de la doble figura de asilo y refugio

Las deficiencias mostradas por la Ley 5/1984, provocaron que tras diez afios de
vigencia se aprobase la Ley 9/1994, de 19 de mayo, de modificacién de la Ley 5/1984,
de 26 de marzo, reguladora del derecho de asilo y de la condicion de refugiado. Pero no
solo fueron razones negativas las que estuvieron detrés de esta modificacién sino que
como declara la Exposicion de Motivos:

La aprobacion de Instrumentos internacionales en la materia de asignacion de responsabilidad
para el examen de las solicitudes de asilo y la progresiva armonizacion de las legislaciones

nacionales en la materia, aconsejan la revision de las normas vigentes sobre el reconocimiento
de la condicion de refugiado y la concesién del asilo®.

Una de las novedades introducidas por esta Ley es la supresion de los distintos estatutos
de las figuras de asilo y refugio pues dicha distincion “se ha revelado como una fuente de
confusion y abusos®”. Esta supresion se realiza definiendo de nuevo el derecho de asilo
que queda configurado de la siguiente manera:

El derecho de asilo reconocido en el articulo 13.4 de la Constitucion es la proteccion
dispensada a los extranjeros a los que se reconozca la condicion de refugiado y que consiste
en su no devolucion ni expulsion en los términos del articulo 33 de la Convencién sobre el
Estatuto de los Refugiados, hecha en Ginebra el 28 de julio de 1951, y en la adopcion de las

siguientes medidas durante el tiempo en que subsistan las circunstancias que motivaron la
solicitud de asilo’ [...]

> Exposicion de Motivos de la Ley 9/1994, de 19 de mayo, de modificacién de la Ley 5/1984, de 26 de
marzo, reguladora del derecho de asilo y de la condicidn de refugiado. «<BOE» nim. 122, de 23 de mayo de
1994.

& 1b.

7 Articulo Unico apartado 2 de la Ley 9/1994.



Con la nueva redaccion del derecho de asilo podriamos decir que ahora se configura
como un concepto formal que se llena de contenido con la definicion del estatuto de

refugiado contenido en la Convencion de Ginebra de 1951.

2.2.2. Solicitud de asilo en misiones diplomaticas espafiolas

El articulo cuarto de la Ley 5/1984, de 26 de marzo, reguladora del derecho de asilo
y de la condicion de refugiado, conforme a la redaccion de la Ley 9/1994, de 19 de mayo,
que recoge los requisitos de la presentacion de la solicitud de asilo establece que “la
peticion de asilo presentada ante una Embajada o Consulado espafioles serd cursada a
través del Ministerio de Asuntos Exteriores”. El Real Decreto 203/1995, de 10 de febrero,
por el que se aprueba el Reglamento de aplicacion de la Ley 5/1984, de 26 de marzo,
reguladora del derecho de asilo y de la condicién de refugiado, modificada por la Ley
9/1994, de 19 de mayo no introduce nada nuevo a lo establecido por la ley. Asi en su
articulo cuarto, en el que se establece el lugar de presentacion de la solicitud de asilo,
contenido en el Capitulo I, solicitud de asilo y sus efectos, en la Seccion 12 relativa a la
presentacion de asilo, establece en el apartado €) que el extranjero que desee obtener el
asilo en Espafia podra presentar su solicitud ante Misiones Diplomaticas y Oficinas

Consulares de Esparia en el extranjero.

2.3. LaLey 12/2009 reguladora del derecho de asilo y de la proteccion
subsidiaria

La Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y de la proteccion
subsidiaria, incorpora la distincion entre ciudadanos comunitarios y no comunitarios. En
su articulo primero establece los sujetos beneficiarios de la ley. Pues bien, si la
Constitucion menciona a los ciudadanos de otros paises y los apatridas y la Ley de 1984
nos habla de los extranjeros; la Ley de 2009 va a hacer lo propio refiriéndose a “las

personas nacionales de paises no comunitarios y las apatridas®”. Se produce por tanto la

8 Cf. Supr.



exclusion de los nacionales de paises de la Union Europea que gozaran de la libertad de
movimientos dentro del espacio de libertad, seguridad y justicia configurado por la Unién.

La ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y de proteccion
subsidiaria amplia el objeto de regulacion. El articulo primero de la ley introduce el
término proteccién internacional. Esta proteccion internacional, conforme al mismo
articulo, esta compuesta por el derecho de asilo y la llamada proteccion subsidiaria. El
derecho de asilo se encuentra definido en su articulo 2 como:

La proteccién dispensada a los nacionales no comunitarios o a los apatridas a quienes se
reconozca la condicion de refugiado en los términos definidos en el articulo 3 de esta Ley y
en la Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados y su Protocolo.

El concepto de proteccion subsidiaria, novedad introducida en la ley por la
incorporacion de la Directiva de reconocimiento®, se encuentra definido en el articulo 4
de la Ley 12/2009 de la siguiente manera:

El derecho a la proteccién subsidiaria es el dispensado a las personas de otros paises y a los
apatridas que, sin reunir los requisitos para obtener el asilo o ser reconocidas como refugiadas,
pero respecto de las cuales se den motivos fundados para creer que si regresasen a su pais de
origen en el caso de los nacionales o, al de su anterior residencia habitual en el caso de los
apatridas, se enfrentarian a un riesgo real de sufrir alguno de los dafios graves previstos en el
articulo 10 de esta Ley, y que no pueden o, a causa de dicho riesgo, no quieren, acogerse a la

proteccion del pais de que se trate, siempre que no concurra alguno de los supuestos
mencionados en los articulos 11y 12 de esta Ley™°.

La proteccion subsidiaria amplia los beneficiarios de la proteccion internacional en la
UE, reconociendo dicha proteccion a las personas que teman sufrir dafios graves en el
caso de regresar al pais del que huyen por persecucién basada en motivos diferentes a los
cinco contemplados en el articulo 1 de la Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados
de 1951, El articulo 10 de la Ley 12/2009 establece los motivos que pueden dar lugar a
la concesion de la proteccion subsidiaria. Esos motivos son calificados genéricamente
como “dafios graves” y son: a) la condena a pena de muerte o el riesgo de su ejecucion

material, b) la tortura y los tratos inhumanos o degradantes en el pais de origen del

® La DIRECTIVA 2004/83/CE, de 29 de abril de 2004, DEL CONSEJO, ha sido refundida por la
DIRECTIVA 2011/95/UE DEL PARLAMENTO EUROPEQO Y DEL CONSEJO de 13 de diciembre de
2011 por la que se establecen normas relativas a los requisitos para el reconocimiento de nacionales de
terceros paises o apatridas como beneficiarios de proteccion internacional, a un estatuto uniforme para los
refugiados o para las personas con derecho a proteccion subsidiaria y al contenido de la proteccion
concedida.

10 Cf. Articulo 2 f) de la DIRECTIVA 2004/83/CE y Articulo 2 €) de la DIRECTIVA 2011/95/CE

11| _os motivos recogidos por el articulo 1 de la Convencién de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los
Refugiados son: raza, religién, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas.
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solicitante y c) las amenazas graves contra la vida o la integridad de los civiles motivadas

por una violencia indiscriminada en situaciones de conflicto internacional o interno.

2.3.1. Solicitud de asilo en misiones diplomaticas espafiolas

Si la ley de 1984 contenia un articulo que preveia la posibilidad de solicitar asilo ante
Misiones Diplomaéticas y Oficinas Consulares de Espafa en el extranjero, la ley 12/2009
restringe dicha posibilidad. La rabrica del articulo 38 reza: solicitudes de proteccion
internacional en Embajadas y Consulados. Titulo que no se corresponde con el contenido

normativo. Veamos el tenor literal del articulo:

Con el fin de atender casos que se presenten fuera del territorio nacional, siempre y cuando
el solicitante no sea nacional del pais en que se encuentre la Representacion diplomatica y
corra peligro su integridad fisica, los Embajadores de Espafia podran promover el traslado del
o de los solicitantes de asilo a Espafia para hacer posible la presentacion de la solicitud
conforme al procedimiento previsto en esta Ley.

El Reglamento de desarrollo de esta Ley determinara expresamente las condiciones de acceso
a las Embajadas y Consulados de los solicitantes, asi como el procedimiento para evaluar las
necesidades de traslado a Espafia de los mismos.

La disonancia entre la rubrica del articulo y el contenido del mismo se encuentra en
que la primera dice solicitudes de proteccion internacional mientras que el articulo
menciona a los solicitantes de asilo. Como ya hemos visto anteriormente la proteccion
internacional es un concepto mas amplio del que el asilo forma parte junto con la
proteccidn subsidiaria. Consecuentemente podriamos hacernos la siguiente pregunta: ;La
ley equipara asilo a refugio o asilo a proteccion internacional? En el primer caso seria
correcta dicha equiparacion mientras que en el segundo se estaria produciendo un

ensanchamiento del concepto asilo.

Del primer parrafo podemos interpretar que el solicitante debe ser nacional de un tercer
Estado, es decir, no puede ser nacional del Estado receptor de la Mision Diplomatica.
Ademas su integridad fisica debe correr peligro. ¢ Debe ser un peligro real o puede ser un
temor fundado tal y como declara la Convencién de Ginebra de 1951? En tercer lugar
vemos como se restringe la posibilidad con respecto a la Ley de 1984. La ley de 2009
concede a los Embajadores de Esparia la potestad de promover el traslado del solicitante

de asilo al territorio espafiol para, una vez alli, se haga efectiva la presentacion de la
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solicitud de asilo. Hemos de resaltar que no se menciona en este articulo la proteccion

subsidiaria, solamente hace mencién al derecho a solicitar asilo.

El segundo péarrafo remite a un futuro Reglamento la determinacion de las
condiciones de acceso a las Embajadas y Consulados para hacer solicitar el traslado. El
Reglamento de desarrollo llevaba dos afios de retraso, tal y como denunciaron las ONG
del ramo en junio de 2012'2, encontrandose en este momento redactado un Proyecto de
Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 12/2009, de 30 de octubre,
reguladora del derecho de asilo y de la proteccidon subsidiaria, que no obstante las

denuncias de las ONG en 2012, llega finalmente con mas de tres afios de retraso*®.

El Proyecto de Real Decreto desarrolla el contenido del articulo 38 de la Ley
12/2009, solicitudes de proteccion internacional en Embajadas y Consulados, en la
Disposicion adicional cuarta dedicada a los traslados a instancia de los embajadores para
la presentacion de solicitudes de proteccion en territorio espafiol. EI informe del Consejo
General del Poder Judicial al Proyecto de Real Decreto declara que:

Aun cuando se ha de reconocer que el desarrollo reglamentario del procedimiento puede
servir para facilitar el acceso a la proteccion internacional de personas que puedan encontrarse
en una situacion de precisarla, deja, sin embargo, incompleto el cumplimiento del mandato
legal de desarrollo reglamentario en una materia que resulta sustancial no sélo para la puesta
en marcha del procedimiento subsiguiente, y, en su caso, el traslado aludido en esta

Disposicion adicional cuarta, sino también para determinar expresamente las condiciones
de acceso y para que los embajadores puedan tomar conocimiento de tales situaciones.

[...]

Se recomienda que el reglamento aborde esta determinacion de las condiciones de
acceso a las embajadas y consulados de los solicitantes, previendo, ademas de tales condiciones,
la prevision del personal que en cada Embajada o Consulado sea el encargado de recibir y
formalizar la solicitud, asi como la obligacion de informar sobre el procedimiento de proteccién
internacional y los requisitos de la solicitud*.

La critica que hace el informe al Proyecto de Real Decreto es, basicamente, no haber
cumplido con el mandato establecido por la ley 12/2009 dejando sin regular el
procedimiento de acceso a Embajadas y Consulados lo que deja sin contenido la

regulacion legal e imposibilitando que se ponga en funcionamiento este mecanismo,

12 http://www.elmundo.es/accesible/elmundo/2012/06/20/solidaridad/1340214610.html consultada el 28
de febrero de 2014.

13 http://www.europapress.es/epsocial/inmigracion-00329/noticia-cgpj-debate-hoy-informes-reglamento-
asilo-estatuto-victimas-ley-servicios-profesionales-20140131081838.html consultada el 28 de febrero de
2014.

14 Consejo General del Poder Judicial. Informe al Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el
Reglamento de la Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y de la proteccion
subsidiaria.
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convirtiéndolo mas en una declaracion de buenas intenciones que en un instrumento
efectivo al servicio de los solicitantes de asilo. Ademas hemos de resaltar que el informe
menciona la proteccién internacional, es decir, incluye las figuras del asilo (cuyo
contenido es el estatuto de refugiado) y la proteccion subsidiaria. Esta inclusion no la
encontrabamos en el articulo 38 de la Ley 12/2009 que, como ya hemos visto, comenzaba
hablando de proteccion internacional para pasar a mencionar unicamente el derecho de

asilo.

3. LAPROTECCION INTERNACIONAL EN LA UNION EUROPEA

La supresion de las fronteras interiores entre los Estados Miembro de la Unién Europea
ha sido el pistoletazo de salida para la creacion del Espacio de Libertad, Seguridad y
Justicia. La progresiva comunitarizacion de la materia de asilo no ha supuesto la cesién
de competencias de los Estados Miembro a la Unién. Sin embargo, si se han ido
desarrollando mecanismos para armonizar la legislacion de esta materia en los distintos
Estados Miembro caminandose hacia la construccién de un Sistema Europeo Comun de
Asilo. Lo que estos asuntos tienen de delicado en relacién con conceptos clasicos del
Derecho Internacional Pablico como es la nocidn de soberania, hace que se den pequefios
pasos sin que en ningun momento los Estados Miembro cedan totalmente las

competencias en favor de la Union.

3.1.  El punto de partida: El Tratado de Lisboa y la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Uni6n Europea

La politica de asilo de la Unién Europea tiene su fundamento en la Convencién de
Ginebra de 1951 y en su Protocolo de 1967. Tendremos que acudir a estos dos
instrumentos de Derecho Internacional Publico para encontrar la definicion de los
términos asilo y refugio. La politica de la Union en materia de asilo persigue, como todas
las otras politicas que traza Bruselas, la armonizacion de los procedimientos de asilo de
los Estados Miembros de la Unidn Europea creando para ello un Sistema Europeo Coman
de Asilo (SECA).
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El derecho de asilo en la Union Europea, tal y como se regula en la actualidad, ha tenido
un recorrido que pasamos a resumir brevemente para hacer més inteligible la situacion

actual.

Las competencias para legislar en materia de asilo e inmigracion no han estado
presentes en el Derecho Comunitario desde el comienzo. El punto de partida lo marca el
Acta Unica Europea de 1986 y los Acuerdos de Schengen. La creacion de un mercado
comudn puso sobre la mesa la necesidad de tener en cuenta aspectos como el de las
fronteras exteriores a dicho espacio, desde ese momento sin barreras internas. Estos
asuntos fueron regulados mediante tratados internacionales que en nada afectaron a los

tratados fundacionales de la Comunidad Europea.

Con el Tratado de Maastricht de 1992 se da un paso al frente hacia una incipiente
comunitarizacion de las politicas concernientes a la inmigracion y asilo. En la estructura
de los tres pilares, que se establece con la adopcion de este Tratado, las materias objeto
de nuestro estudio estaban situadas en el tercer pilar de cooperacién. Por lo tanto, aun no

se daba una comunitarizacion efectiva de las politicas de asilo.

Fue el Tratado de Amsterdam de 1997, cuya entrada en vigor se produjo dos afios mas
tarde en 1999, el que concedi6 a las instituciones de la Union Europea nuevas
competencias para elaborar legislacién en materia de asilo por medio de un mecanismo

institucional especial®.

El Tratado de Niza en el afio 2001 instd al Consejo para que adoptara medidas en
diferentes dmbitos dentro de los cinco afios siguientes a su entrada en vigor.
Concretamente respecto de los criterios y mecanismos de determinacion del Estado
miembro responsable del examen de una solicitud de asilo presentada en uno de los
Estados miembros por un nacional de un tercer pais, asi como de una serie de normas
minimas®®. Fue en este periodo comprendido entre el Tratado de Niza y el Tratado de
Lisboa en el que se empiezan a aprobar Directivas y Reglamentos Europeos en relacion
al derecho de asilo. En la primera fase, cuyo objetivo principal fue regular unos estandares
minimos que serian plenamente desarrollados en la fase post-Lisboa y comprendié el
periodo 1999-2005 se aprobaron cinco instrumentos que han sido refundidos en la
segunda fase de desarrollo del Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA) que ha durado

15 ANTOINE-GREGOIRE, J.L., La politica de asilo. Fichas técnicas sobre la Union Europea. 2014.
18 1b.
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desde el afio 2005 hasta el reciente 2013. Esos cinco instrumentos han sido el Reglamento
de Dublin'’, la Directiva de acogida®, la Directiva de reconocimiento'®, la Directiva de
proteccion temporal®® y la Directiva de procedimiento?’. Estas cinco disposiciones
configuran el paquete basico de medidas adoptadas con anterioridad al Tratado de Lisboa
que seran refundidas con el objetivo de adaptarlas a las modificaciones introducidas por

el mismo.

Ademas, para la aplicacion efectiva del Reglamento de Dublin se aprobo el Reglamento
(CE) n° 2725/2000 del Consejo, de 11 de diciembre del 2000, relativo a la creacion del
sistema «Eurodac». Se trata, muy resumidamente, de una base de datos para la
identificacion de las personas solicitantes de asilo en la UE y de aquéllas que intentan
cruzar de manera irregular las fronteras exteriores del espacio de libertad, seguridad y

justicia.

3.1.1. El Tratado de Lisboa??

El fracaso del Tratado Constitucional®® tras el rechazo del texto en los referendos
francés y holandés produjo una situacion de impase que se lograria superar con la entrada
en vigor, en el afio 2009, del Tratado de Lisboa. Se trata de un tratado de reforma de los

existentes con una estructura simple pero con un contenido muy complejo?. El derecho

17 REGLAMENTO (CE) 343/2003 DEL CONSEJO de 18 de febrero de 2003 por el que se establecen los
criterios y mecanismos de determinacion del Estado miembro responsable del examen de una solicitud de
asilo presentada en uno de los Estados miembros por un nacional de un tercer pais.

18 DIRECTIVA 2003/9/CE DEL CONSEJO, de 27 de enero de 2003, por la que se establecen normas
minimas para la acogida de los solicitantes de asilo.

19 DIRECTIVA 2004/83/CE DEL CONSEJO, de 29 de abril de 2004, por la que se establecen normas
minimas relativas a los requisitos para el reconocimiento y el estatuto de nacionales de terceros paises o
apatridas como refugiados o personas que necesitan otro tipo de proteccion internacional y al contenido de
la proteccion concedida.

20 DIRECTIVA 2001/55/CE DEL CONSEJO, de 20 de julio de 2001, relativa a las normas minimas para
la concesion de proteccion temporal en caso de afluencia masiva de personas desplazadas y a medidas de
fomento de un esfuerzo equitativo entre los Estados miembros para acoger a dichas personas y asumir las
consecuencias de su acogida.

21 DIRECTIVA 2005/85/CE DEL CONSEJO, de 1 de diciembre de 2005, sobre normas minimas para los
procedimientos que deben aplicar los Estados miembros para conceder o retirar la condicién de refugiado.
22 Tratado de Lishoa por el que se modifican el Tratado de la Unién Europea y el Tratado Constitutivo de
la Comunidad Europea. (2007/C 306/01)

2 Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa. Diario Oficial de la Unién Europea, 16 de
diciembre de 2004 (DO C 310)

24 DIEZ DE VELASCO. M., Las organizaciones internacionales (coord. SOBRINO HEREDIA, J.M.).
162 Edicion, Tecnos, Madrid, 2010, pag. 590.
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originario queda reestructurado en dos instrumentos de equivalente valor juridico. El
primero de ellos es un tratado basico que mantiene el nombre de Tratado de la Unién
Europea (TUE) y un tratado de desarrollo denominado Tratado de Funcionamiento de la
Union Europea (TFUE). Este segundo Tratado es una modificacion del antiguo Tratado
Constitutivo de la Comunidad Europea. Con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa se
produce la comunitarizacion completa de todos los &mbitos del espacio de libertad,
seguridad y justicia®®, desapareciendo asi el tercer pilar de cooperacion que se configurd

con la adopcion del Tratado de Maastricht de 1992.

Como deciamos anteriormente, el Tratado de Lisboa estd conformado por dos tratados.
Para encontrar las normas concernientes al asilo tenemos que acudir al segundo de ellos,
al TFUE. Asi en el Titulo V, rubricado espacio de libertad, seguridad y justicia, nos
encontramos con dos articulos en los que se menciona la politica de asilo. EI primero de
ellos es el articulo 67.2, incluido en el capitulo I que contiene las disposiciones generales.
Declara que la Unién:

Garantizara la ausencia de controles de las personas en las fronteras interiores y desarrollara
una politica coman de asilo, inmigracion y control de las fronteras exteriores que esté basada
en lasolidaridad entre Estados miembros y sea equitativa respecto de los nacionales de terceros

paises. A efectos del presente titulo, los apéatridas se asimilaran a los nacionales de terceros
paises.

El segundo articulo al que tenemos que hacer referencia, sito en el capitulo Il del mismo
titulo, rubricado politica sobre controles en las fronteras, asilo e inmigracion, es el

articulo 78 que dispone:

1. La Unidn desarrollard una politica comdn en materia de asilo, proteccion subsidiaria y
proteccién temporal destinada a ofrecer un estatuto apropiado a todo nacional de un tercer pais
que necesite proteccion internacional y a garantizar el respeto del principio de no devolucion.
Esta politica deberéa ajustarse a la Convencion de Ginebra de 28 de julio de 1951 y al Protocolo
de 31 de enero de 1967 sobre el Estatuto de los Refugiados, asi como a los demas tratados
pertinentes.

2. A efectos del apartado 1, el Parlamento Europeo y el Consejo adoptaran, con arreglo al
procedimiento legislativo ordinario, medidas relativas a un sistema europeo comdn de asilo
gue incluya:

a) un estatuto uniforme de asilo para nacionales de terceros paises, valido en toda la Unién;

b) un estatuto uniforme de proteccién subsidiaria para los nacionales de terceros paises que,
sin obtener el asilo europeo, necesiten proteccion internacional;

C) un sistema comun para la proteccion temporal de las personas desplazadas, en caso de
afluencia masiva;

25 |b. Pag. 591.
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d) procedimientos comunes para conceder o retirar el estatuto uniforme de asilo o de
proteccién subsidiaria;

€) criterios y mecanismos para determinar el Estado miembro responsable de examinar una
solicitud de asilo o de proteccion subsidiaria;

f) normas relativas a las condiciones de acogida de los solicitantes de asilo o de proteccion
subsidiaria;

g) la asociacion y la cooperacion con terceros paises para gestionar los flujos de personas que
solicitan asilo o una proteccion subsidiaria o temporal.

3. Si uno o varios Estados miembros se enfrentan a una situacién de emergencia caracterizada
por la afluencia repentina de nacionales de terceros paises, el Consejo podra adoptar, a
propuesta de la Comision, medidas provisionales en beneficio de los Estados miembros
afectados. EI Consejo se pronunciara previa consulta al Parlamento Europeo.

Estos dos articulos constituyen la base sobre la que se van a levantar los cimientos del
nuevo sistema europeo de asilo. Sin embargo, hemos de decir que no sera un edificio de
nueva construccion pues como vimos anteriormente, en el periodo comprendido entre el
Tratado de Niza en el afio 2001 y el momento en que se adopta el Tratado de Lisboa, ya
se habian producido disposiciones normativas de derecho comunitario que trataron de dar
respuesta a las problematicas suscitadas en torno al asilo.

Ahora pasaremos a analizar lo que dispone la Carta de los Derechos Fundamentales de
la Union Europea con respecto al asilo. Posteriormente entraremos en el contenido de dos
de las Directivas principales en materia de asilo en su version refundida: la Directiva de

reconocimiento y la Directiva de procedimientos.

3.1.2. La Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea?®

Aunque se trata de un texto anterior al Tratado de Lisboa lo mencionamos en segundo
lugar para no interrumpir el orden légico de explicacion de la progresiva

comunitarizacién del derecho de asilo en la Unién Europea.

El texto de la Carta de Derechos Fundamentales tiene su origen en el Consejo Europeo
que tuvo lugar en la ciudad alemana de Colonia en Junio de 1999. Esta Carta estaria
conformada por los principios generales contenidos en el Convenio Europeo de Derechos

Humanos de 1950 y recogeria los derechos contemplados por las diferentes tradiciones

26 Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea. (2000/C 364/01).

16



constitucionales comunes de los Estados Miembro. También los derechos econémicos y
sociales enunciados en la Carta social europea del Consejo y en la Carta comunitaria de
los derechos sociales y fundamentales de los trabajadores. La jurisprudencia del Tribunal
de Justicia y del Tribunal Europeo de Derechos Humanos también tuvo un papel
importante en su configuracion. La elaboracion de la Carta corrio a cargo de una
Convencion formada por un representante de cada Estado miembro, miembros del
Parlamento Europeo y de los Parlamentos Nacionales. La proclamacion formal tuvo lugar
en Niza en diciembre de 2000 por el Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision?’. La
redaccion que da el Tratado de Lisboa al articulo 6 del TUE dispone que el texto de la
Carta, tal como fue adaptada el 12 de diciembre de 2007 en Estrasburgo, tendré el mismo
valor juridico que los Tratados?®. Se coloca por lo tanto a la Carta en el mismo rango que
los Tratados constitutivos de la Unién conformando junto a ellos el llamado Derecho

Primario?®

La materia de asilo se encuentra en su capitulo segundo titulado libertades. En su
articulo 18 dispone que:
Se garantiza el derecho de asilo dentro del respeto de las normas de la Convencion de Ginebra

de 28 de julio de 1951 y del Protocolo de 31 de enero de 1967 sobre el Estatuto de los
Refugiados y de conformidad con el Tratado constitutivo de la Comunidad Europea.

Hemos de mencionar también el articulo 19 que recoge la figura de “non-refoulement”,
figura esencial e inseparable del derecho de asilo:

1. Se prohiben las expulsiones colectivas.

2. Nadie podra ser devuelto, expulsado o extraditado a un Estado en el que corra un grave
riesgo de ser sometido a la pena de muerte, a tortura 0 a otras penas o tratos inhumanos o
degradantes.

La Union Europea asume, en materia de asilo, los principios y normas establecidos para
el ambito universal por los tratados internacionales existentes en materia de asilo y
refugio. Donde dice Tratado constitutivo de la Comunidad Europea hemos de substituirlo
por TFUE, tal y como vimos anteriormente.

Zhttp://europa.eu/legislation_summaries/justice freedom_security/combating_discrimination/I33501_es.
htm consulta realizada el 24 de marzo de 2014

28 Articulo 6 del Tratado de la Unién Europea.

29 El Derecho primario, también Ilamado fuente primaria o Derecho originario, es el Derecho supremo de
la Unién Europea (UE). Esta situado en la cumbre de la piramide del ordenamiento juridico europeo.
Incluye esencialmente los Tratados constitutivos de la Unién Europea.
http://europa.eu/legislation_summaries/institutional affairs/decisionmaking_process/114530_es.htm
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3.2.  LaDirectiva de reconocimiento y la Directiva de procedimiento

En el periodo posterior a la adopcion del Tratado de Niza se pusieron los cimientos
para la construccion del SECA. Entre las disposiciones adoptadas entonces estaban la
Directiva de reconocimiento y la Directiva de procedimiento. Nos vamos a centrar en el
estudio de estos dos instrumentos por la luz que pueden arrojar sobre la pregunta que nos
planteamos en este trabajo. El estudio de las condiciones vigentes necesarias para el
reconocimiento del derecho de asilo asi como los procedimientos que tienen que seguirse
para ello nos puede dar alguna clave a la hora de plantear la posibilidad de la concesion

de visados humanitarios en embajadas de la UE en paises de persecucion y transito.

3.2.1. La Directiva de Reconocimiento3®

La actual Directiva refundida de reconocimiento tiene su origen en la adoptada en el
afio 2004. La fecha limite para que los Estados Miembro procedan a la transposicién de
la misma al Derecho nacional esta fijada por el articulo 39 en el 21 de diciembre de 2013.
Se trata de una disposicion europea cuyo objetivo es la armonizacion de las disposiciones
de los diferentes Estados Miembro relativas al reconocimiento y al contenido del estatuto
de refugiado. ¢Qué condiciones deben cumplir los nacionales de terceros Estados y los
apatridas para que les sea reconocida la condicion de refugiado o les sea dispensada una
proteccién internacional? Aquellos nacionales no pertenecientes a paises de la UE o
apatridas que se encuentren dentro de los supuestos que se contemplan en la Convencién
de Ginebra de 1951 o los contemplados para que les sea otorgada la proteccion subsidiaria

podrén solicitar que les sea otorgada la proteccion internacional.

A los cinco motivos que originan que una persona se convierta en refugiado (fundados
temores de ser perseguido por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a

determinado grupo social u opiniones politicas) se suman los tres motivos que activan el

30 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 0 apatridas como beneficiarios de proteccion internacional, a un estatuto uniforme para los
refugiados o para las personas con derecho a proteccion subsidiaria y al contenido de la proteccion
concedida.
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mecanismo de la proteccion subsidiaria (peligro de sufrir dafios graves. A saber: condena
a la pena de muerte o su ejecucion; la tortura o las penas o tratos inhumanos o degradantes
de un solicitante en su pais de origen o las amenazas graves e individuales contra la vida
o la integridad fisica de un civil motivadas por una violencia indiscriminada en

situaciones de conflicto armado internacional o interno).

La necesidad de introducir cambios sustantivos en la Directiva 2004/83/CE para obtener
una mayor claridad fue el motivo principal de la refundicién. El espacio de libertad,
seguridad y justicia no puede ser un espacio cerrado sino que tiene que estar abierto a
aquéllos nacionales de terceros Estados o apatridas que busquen proteccion dentro del
espacio europeo. La refundicion de la Directiva se produce una vez concluida la primera
fase de la creacion del SECA. Como bien sabemos, las Directivas buscan la armonizacion
del Derecho de los Estados Miembro. Pues bien, el Pacto Europeo sobre Inmigracion y
Asilo, adoptado por el Consejo Europeo los dias 15 y 16 de octubre de 2008, reflejo las
diferencias existentes a la hora de la concesion de la proteccion internacional en los
Estados Miembro. La necesidad de que los Estados Miembro apliquen criterios comunes
para la identificacion de las personas que requieren de la proteccion internacional se ha
ido imponiendo en los ultimos tiempos. Con esta Directiva se responde al [lamamiento
del Programa de Estocolmo para que se establezca un estatuto uniforme para las personas

necesitadas de proteccion internacional en el marco de la UE3,

La importancia de la Directiva refundida de reconocimiento para responder a la
pregunta planteada radica en que muchas de las personas que se podrian beneficiar de la
posibilidad de la concesion de visados humanitarios en embajadas de la UE en paises de
persecucién y transito, retnen los requisitos que se piden para gozar de la proteccion
internacional propias del estatuto de refugiado y de la proteccién subsidiaria. La afluencia
masiva de individuos que huyen de sus paises de origen para buscar un futuro mejor
dentro de las fronteras de la Uni6n Europea tiene que hacernos pensar mecanismos para
hacer frente a esta realidad que vayan mas alld de la mera contencién. De nada sirve
establecer una normativa europea si las personas que podrian beneficiarse de ella
encuentran una multitud de obstaculos para llegar a la tierra donde, debido a las causas
gue activan el reconocimiento de la condicién de refugiado y la proteccion subsidiaria,

tedricamente se les va a dispensar dicha proteccion. No debemos olvidar que la

31 Parrafo redactado conforme al predmbulo de la Directiva 2011/95/UE.
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ciudadania de la Union sitda a la persona en el centro de su actuacion®. ;Podemos
invocar este principio tan noble limitandolo a ciertas personas solamente por haber nacido
dentro de un territorio? Los motivos que activan la proteccién internacional una vez que
la persona ha alcanzado el territorio de la UE serian los mismos que motivarian la
concesion del visado humanitario para trasladar a la persona solicitante a territorio seguro

para que su caso fuera estudiado.

3.2.2. La Directiva de Procedimiento33

De la lectura de la Directiva de procedimiento, cuya fecha de transposicién culmina
segun su articulo 51 el 20 de julio de 2015, se desprende que el objetivo de la Directiva
del afio 2005 es distinto que el objetivo pretendido con la Directiva de 2013. Asi, la
primera contempla normas minimas para los procedimientos que deben aplicar los
Estados miembros para conceder o retirar la condicion de refugiado. El objetivo de la
segunda va mas alla del establecimiento de normas minimas para la concesion del estatuto
de refugiado estableciendo procedimientos comunes para la concesion o la retirada de la

proteccion internacional conforme a la Directiva 2011/95/UE®,

El Consejo Europeo que tuvo lugar en Tampere en el afio 1999 previd entre sus
conclusiones que un SECA deberia incluir normas comunes para procedimientos justos y
eficientes de asilo en los Estados Miembro y a largo plazo el establecimiento de normas
de la Unién que desemboquen en la adopcion de un procedimiento comdn de asilo dentro
del espacio de seguridad, libertad y justicia. Ese es el objetivo de la Directiva de
procedimiento del afio 2013. Nos encontramos ya inmersos en la segunda fase del Sistema
Europeo Comun de Asilo y para apoyar los esfuerzos realizados por los Estados miembros
en la aplicacion de las normas fijadas en esta segunda fase deben ponerse en movimiento
los recursos del Fondo Europeo para los Refugiados y la Oficina Europea de Apoyo al
Asilo. La Directiva quiere desarrollar nuevas normas que armonicen los procedimientos
de concesion vy retirada de la proteccion internacional en los Estados miembro con el

objetivo final de implementar un procedimiento comun de asilo en la UE.

32 preambulo de la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea.

3 DIRECTIVA 2013/32/UE DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO, de 26 de junio de
2013, sobre procedimientos comunes para la concesion o la retirada de la proteccion internacional.

34 Articulo 1 de la Directiva 2013/32/UE.
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El nimero 16 del preambulo de la Directiva afirma que:

Es esencial que las decisiones relativas a todas las solicitudes de proteccidn internacional se
tomen sobre la base de los hechos y, en primera instancia, por las autoridades cuyo personal
tenga el conocimiento adecuado o reciba la formacidn necesaria en el &mbito de la proteccién
internacional.

¢Podriamos extraer de este parrafo algunas conclusiones que respondiesen a nuestra
pregunta? Si es esencial que las decisiones relativas a las solicitudes de proteccion
internacional se tomen sobre la base de los hechos, podriamos decir que cuanto més cerca
del lugar en el que se han producido los hechos que han motivado la solicitud se
investiguen los mismo, mayor eficacia tendra esa investigacion. ¢No serian las legaciones
de la UE en paises de persecucion y transito lugares privilegiados para investigar los

hechos que fundan una solicitud de proteccion internacional?

El ambito de aplicacion de la Directiva esta recogido en el articulo 3 de la misma. La
literalidad del texto nos hace comprender que, segun el derecho vigente, no seria posible
la pretensién planteada pues:

La presente Directiva se aplicara a todas las solicitudes de proteccién internacional presentadas

en el territorio, con inclusion de la frontera, en las aguas territoriales o en las zonas de transito
de los Estados miembros [...].

Por lo tanto, vemos como no es posible, repetimos una vez mas, segun el derecho
vigente, la concesion de visados humanitarios en Embajadas de la UE en paises de
persecucidn y transito para que esas personas sean trasladadas al territorio de la UE con

vistas a que sea estudiada una eventual solicitud de proteccion internacional.

Sin embargo, el articulo 5 de la Directiva contempla la posibilidad de los Estados
miembros establezcan o mantengan disposiciones mas favorables para la concesion o
retirada de la proteccién internacional siempre y cuando sean compatibles con la
Directiva. Este seria el caso del articulo 38 de la Ley espafiola de Asilo. Si deja esta
puerta abierta, ¢podria plantearse que se extendiera esta posibilidad a otros paises de la

UE e incluso que fuera incorporada en una nueva Directiva?

Una cuestion que nos llevaria al siguiente apartado del trabajo (externalizacion de la
proteccién internacional) es la inclusién en el articulo 43 de la Directiva de los
denominados procedimientos fronterizos. Los procedimientos de reconocimiento de la
proteccion internacional podran ser llevados a cabo en frontera o en las zonas de transito
del Estado miembro para tomar decisiones sobre la admisibilidad y el fondo de una

solicitud presentada en la frontera. Si no se toma una decision en el plazo de cuatro
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semanas el Estado estara obligado a dar entrada a la persona solicitante para que se tramite
su solicitud segun el procedimiento normal. ¢Podriamos ver en esta solicitud en la
frontera alguna analogia con el supuesto planteado? Si el transcurso de cuatro semanas
sin recibir respuesta motiva la entrada del solicitante en el territorio del Estado al que se
solicita la proteccion ¢por qué no posibilitar la entrada de aquéllas personas que
claramente se encuentren en alguno de los siete supuestos que otorgan la condicion de

refugiado o la proteccion subsidiaria a través de las legaciones diploméaticas de la UE?

Como deciamos anteriormente este punto acerca de los procedimientos fronterizos nos
Ilevan al siguiente epigrafe, la externalizacion de la proteccion internacional. La gestion
de las fronteras exteriores de la UE es un asunto complejo que requiere ser analizado con

detenimiento.

4. LA EXTERNALIZACION DE LA PROTECCION INTERNACIONAL
¢ BARRERA U OPORTUNIDAD?

La creacion del espacio de seguridad, libertad y justicia creado con la desaparicion de
las fronteras interiores entre los Estados Miembro de la UE puso encima de la mesa la
necesidad de tomar medidas para el control de las fronteras externas de este espacio. La
realidad en los Gltimos afios ha sido que un gran nimero de personas ha intentado, y en
muchas ocasiones conseguido, atravesar el cordon exterior de la Unidn en la busqueda de
un futuro mejor para ellos y para los suyos. Sin embargo, también conocemos que en
numerosas ocasiones el éxito no ha acompafiado estos intentos. Muchas de estas personas
han perdido la vida ahogados en el mar o por agotamiento en la travesia del desierto antes
de alcanzar la costa del Norte de Africa. Con el fin de evitar esto, y de reforzar la
seguridad de las fronteras externas la Union Europea ha desarrollado una compleja
politica. Estas medidas si bien han sido vistas como una manera de blindar el espacio
europeo han proporcionado una serie de mecanismos que podrian ser de gran utilidad para
poner en marcha la propuesta que hacemos: la concesion de visados humanitarios en
embajadas de la UE en paises de persecucion y transito. Lo que a la vista de muchos
constituye una barrera encubierta por declaraciones de buenas intenciones, puede ser el

comienzo de la construccion de un sistema que verdaderamente otorgue la posibilidad de
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poner en funcionamiento los mecanismos necesarios para una eventual concesion de asilo

cuyo inicio serian los visados humanitarios.

4.1. Ladimension exterior de la politica de inmigracion y asilo de la UE

La dimensién exterior de la politica inmigracion y asilo de la UE podemos decir que
estd conformada por dos apartados: en primer lugar encontramos la externalizacion de los
métodos tradicionales de control de la migracion a nivel interno, en segundo lugar estan
los intentos por corregir en su origen las diferentes circunstancias que hacen que una
persona salga de su pais. Estas pueden ser de tipo econémico, demogréafico, por
circunstancias de guerra, etc... Lo segundo se lleva a cabo a través de la ayuda al
desarrollo y las medidas de politica exterior. Nosotros nos centraremos aqui en los

primeros: la externalizacion de los métodos de control.

Las iniciativas dirigidas a controlar las fronteras exteriores de la UE tienen su origen en
el afio 1998. El Grupo de Alto Nivel Asilo y Migracion (GANAM) traté de adoptar una
serie de medidas tanto en los paises de origen como de transito para combatir las causas
gue ponian a gran nimero de personas en movimiento. Esas medidas se centraron sobre
todo en mecanismos de control para luchar en origen contra la emigracion clandestina. El
segundo intentd se llevo a cabo en el Consejo Europeo celebrado en Sevilla en el afio
2002. Pues bien, entonces la postura adoptada condicionaba la celebracion de cualquier
acuerdo de cooperacidn, asociacién o equivalente entre la UE y un tercer Estado a que

dicho Estado se comprometiera a la readmision obligatoria en caso de inmigracion ilegal.

Podemos decir que poco a poco se ha ido pasando de una fase de integracion de este
asunto en las relaciones con terceros paises a otra de exportacion por parte de la UE de
la gestion de sus fronteras®®. Esto ha sido denominado por algunos autores como la
externalizacion de la politica de asilo e inmigracién. Como ya hemos dicho con
anterioridad, esta externalizacion es vista desde todos los frentes como una manera de
“lavarse las manos” y encomendar el trabajo sucio que supone el control de los bordes

externos de la UE a terceros paises. Las propuestas mas claras en este sentido han sido la

% ESTUDIO “Andlisis de la dimensién exterior de las politicas de asilo'y de inmigracion de la UE — sintesis
y recomendaciones para el Parlamento Europeo”. DIRECCION GENERAL DE POLITICAS
EXTERIORES DE LA UNION, DIRECCION B — DEPARTAMENTO TEMATICO.
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que hizo Reino Unido en la reunion informal de ministros de interior y de asuntos

exteriores en marzo de 2003 en Veria (Grecia) y el proyecto italo —aleman del afio 2004.

4.1.1. La propuesta britdnica de 2003

El Gobierno Britanico propuso el envio de las personas que llegaban a su territorio y a
los demaés paises de la UE a los llamados Transit Processing Centres (TPCs). Estos TPCs
estarian situados en paises limitrofes al territorio de la Unién. Esta medida substituiria a
las peticiones espontaneas de asilo por un sistema ordenado (y restringido) de peticion en
estos centros situados fuera de la frontera externa de la Union. Esta propuesta del
Gobierno Britanico fue contestada desde ACNUR. La Comunicacion de la Comision
Europea de 3 de Junio de 2003, “Hacia un sistema de asilo més accesible, igualitario y
eficaz”, aceptaba el diagnostico que Reino Unido hacia del problema que sobre el asilo
existia en Europa. Sin embargo, rechazé de plano los elementos més radicales de la
propuesta. La idea era que solicitantes de asilo que ya se encontraban dentro del territorio
de la Unidon Europea fuesen “expulsados” a paises limitrofes y recluidos en centros de
internamiento de extranjeros alli situados para que fuesen estudiadas alli sus solicitudes

de asilo®. ¢No contravendria esta propuesta la obligacion de non-refoulement?

4.1.2. El proyecto italo-alemdn de 2004

Tras la mencion a la propuesta britanica, hemos de referirnos a la realizada por Italia y
Alemania. En el contexto de los desembarcos masivos de inmigrantes procedentes de
Libia en las costas italianas en el verano de 2004, se hizo la propuesta de crear en los
paises del Norte de Africa “ventanillas europeas de inmigracion”. Se trataba de crear un
tratamiento mas humanitario de las cuestiones relacionadas con el asilo en los paises de

transito.

% UK/EU/UNHCR - Unlawful and Unworkable - Amnesty International’s views on proposals for extra-
territorial processing of asylum claims.
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Las reacciones que tuvieron lugar ante estas dos propuestas desde diferentes Estados
miembro asi como desde dentro de la Comision hicieron que no se realizaran ninguna de
las dos. El “Llamamiento contra los campos en las fronteras de Europa” declaraba en su

parrafo final que:

Rechazamos la idea de campos en las fronteras europeas e instamos a los representantes de
los gobiernos y a los parlamentarios a ejercer una firme oposicion. Solicitamos que, en virtud
de los principios fundamentales del derecho internacional, la Unién Europea facilite el acceso
a su territorio a aquellas personas que precisen de proteccion, en vez de derivar sus
responsabilidades a terceros paises®.

Este llamamiento fue suscrito por diputados europeos, nacionales y ONGs de toda
Europa.

La creacion de estos centros pondria en juego la virtualidad del derecho de asilo toda
vez que limita a los solicitantes la posibilidad de solicitar la proteccién internacional en
los Estados de llegada, reteniéndolos en estos centros situados en terceros Estados hasta

gue se estudiara su caso.

4.2.  LaPolitica Europea de Vecindad

El establecimiento de las fronteras exteriores y la ampliacion de la UE llevada a cabo
en el afio 2004% fue desarrollada la Politica Europea de Vecindad con el objetivo de
reforzar la cooperacion con los Estados vecinos y consolidar la seguridad y bienestar de
unos y otros. La primera version aparecio perfilada en una Comunicacion de la Comision
sobre una Europa mas amplia® . La politica europea de vecindad busca establecer una
“relacion privilegiada” con los paises vecinos de la UE. Los principios inspiradores de

esta politica son el respeto al estado de derecho y de los derechos humanos, el buen

37 “Llamamiento: Contra la creacion de campos a las fronteras de Europa”.
http://www.migreurop.org/article940.html?lang=fr — consultado a 17 de marzo de 2014.

3 El 1 de mayo de 2004, se incorporaron a la Union Europea Republica Checa, Chipre, Eslovaquia,
Eslovenia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta y Polonia.

3% COMMUNICATION FROM THE COMMISSION TO THE COUNCIL AND THE EUROPEAN
PARLIAMENT. Wider Europe — Neighbourhood: A New Framework for Relations with our Eastern and
Southern Neighbours. Brussels, 11.3.2003. COM(2003) 104 final
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gobierno, el fomento de las relaciones de vecindad y los fundamentos de la economia de

mercado®.

El punto problematico de esta politica europea de vecindad es que el punto de partida,
el enfoque adoptado es el beneficio para la UE. Se conciben los movimientos migratorios
solamente en tanto puedan suponer un beneficio para los paises de la Unién. El
envejecimiento y disminucion de las poblaciones de los Estados miembro plantea la
necesidad de recursos humanos para garantizar el bienestar econémico y social. Esto
unido a la idea de frenar la inmigracion ilegal son las ideas que estan detras de estas

politicas de vecindad.

El ndcleo central de la Politica Europea de vecindad esta configurado por los Planes de
Accion bilaterales. Se trata de acuerdos bilaterales firmados entre la UE y cada uno de

los Estados socios.

El funcionamiento de la PEV se lleva a cabo mediante la fijacion de objetivos conjuntos
entre el pais en cuestion y la UE. Para que el Estado socio puede llevar a término la
consecucion de tales objetivos le es prestada asistencia técnica y financiera. Los objetivos
pueden fijarse en diferentes ambitos tales como la cooperacion en asuntos politicos y de
seguridad, cuestiones econdmicas y comerciales, preocupaciones medioambientales
comunes, movilidad, medio ambiente, integracion de las redes de transporte y energia,

cooperacion cientifica y cultural, etc.

4.3.  Lared de funcionarios de enlace de inmigracion

La red de funcionarios de enlace de inmigracion fue establecida por el Reglamento
(CE) 377/2004 del Consejo, de 19 de febrero de 2004, sobre la creacion de una red de
funcionarios de enlace de inmigracién. Su creacion estaba ya prevista en el Plan para
gestion de las fronteras exteriores de los Estados miembros de la Union Europea,
aprobado por el Consejo en su sesion del 13 de junio de 2002. El Consejo Europeo de

40 BESTUDIO “Anélisis de la dimension exterior de las politicas de asilo y de inmigracion de la UE - sintesis
y recomendaciones para el Parlamento Europeo”. DIRECCION GENERAL DE POLITICAS
EXTERIORES DE LA UNION, DIRECCION B — DEPARTAMENTO TEMATICO.
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Sevilla solicito la creacion de una red de funcionarios de enlace de inmigracion de los

Estados miembros antes de que finalizara ese mismo afo.

La definicion del “funcionario de enlace de inmigracién” se encuentra recogida en el
articulo 1 del Reglamento:
Se entendera por «funcionario de enlace de inmigracidn» el representante de uno de los
Estados miembros, destinado en el extranjero por el servicio de inmigracion u otra autoridad
competente para establecer y mantener contactos con las autoridades del pais anfitrion a fin de

contribuir a la prevencién y al combate de la inmigracion ilegal, a la repatriacion de los
inmigrantes ilegales y a la gestion de la migracion legal.

Tres son las funciones por lo tanto de estos “funcionarios de enlace de inmigracion™:

a) Contribuir a la prevencion y al combate de la inmigracion ilegal,
b) Contribuir a la repatriacion de los inmigrantes ilegales y;

¢) Avyudar a gestionar la migracion legal.

Es de especial interés para el asunto que nos ocupa el apartado tercero del mismo
articulo: Los funcionarios de enlace de inmigracion podran ser destinados a los
consulados nacionales de los Estados miembros en terceros paises [...] El
establecimiento de estos funcionarios en consulados de los Estados miembro unido a las
funciones que les son otorgadas nos ponen en la pista del objetivo que buscamos: la
posibilidad de la concesién de visados humanitarias en embajadas de paises de
persecucién y transito. Solamente habria que ampliar un poco mas el objetivo de esta
medida y ponerla al servicio de aquellas personas que se encontraran dentro de algunas

de las causas que propician el otorgamiento de la proteccion internacional.

La modificacion introducida por el Reglamento (UE) 493/2011 del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 5 de abril de 2011, por el que se modifica el Reglamento que creé la
red de funcionarios de inmigracion, del articulo 4 del mismo es también importante para
nuestro cometido. El texto, en su redaccion original, establecia que los funcionarios de
enlace de inmigracion, entre otras actividades, intercambiaran informacion y experiencias
practicas. ElI Reglamento de modificacion amplia este inciso estableciendo que
intercambiaran informacién, cuando proceda, sobre la experiencia relacionada con el

acceso de los solicitantes de asilo a la proteccion.

Esta red que se crea en el contexto de la externalizacion de fronteras constituiria un
apoyo importante para el estudio, caso por caso, de las solicitudes de visados

humanitarios en las embajadas de los paises de la UE en paises de persecucion y transito

27



en orden a proceder al estudio y concesion de la proteccion internacional a nacionales de

terceros Estados.

4.4.  Los procedimientos de entrada protegida

Quiza, el intento mas cercano a la propuesta que desde aqui hacemos haya sido la
tentativa de establecer un “sistema de entradas protegidas” (SEP). Este SEP consiste en
que una persona que desee solicitar asilo ante un pais miembro de la UE pueda solicitarlo
ante una embajada en vez de emprender un peligroso viaje a ese pais*!. La mencion a este
SEP aparece en la Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo
sobre la politica de asilo y el Programa de Proteccion de 26 de marzo de 2003%2. Se
plantea la necesidad de buscar soluciones diversas y de calidad a los problemas que
planteaba en ese momento las cuestiones relativas al asilo. Compatibilizar las cuestiones
de proteccidén y el control de flujos es un objetivo de las politicas migratorias de la UE.
Pero ¢qué polo prevalece? ;No se inclina la balanza encubiertamente hacia el control de
las fronteras exteriores creando un espacio practicamente blindado mientras se proclaman
los Derechos Humanos como principios inspiradores de la UE? En este contexto de la
externalizacion la comunicacién declara que:

Sera determinante gque la Unién Europea desarrolle una verdadera politica asociativa con los
terceros paises y organizaciones internacionales competentes. Podria establecerse de forma
complementaria un sistema de entradas protegidas hacia la Union Europea para las personas
gue necesitan proteccion internacional. Asi pues, el concepto de "proteccion en la regién de
origen" que ha dado lugar hasta ahora a numerosos malentendidos y controversias, podria
integrarse en una arquitectura global de soluciones no incompatibles entre si. El respeto de las

obligaciones internacionales de la Union Europea y los Estados miembros debe estar en la
base de las soluciones elegidas.

Es aqui donde menciona la creacién de los SEP. Finalmente no fueron adoptados y se
retomo esta cuestion en el afio 2004. En esta ocasion fueron contemplados como un

recurso de urgencia Gtil aplicable solamente en circunstancias especificas*.

Como hemos visto este SEP toca muy de cerca la propuesta que desde aqui hacemos.
Sin embargo fueron planteadas dos criticas a los mismos. El objetivo de proteccion que

persiguen estos sistemas de entrada protegidas se verian frustrados por dos razones. En

4 |,
42 (COM (2003) 152 final)
43 (COM (2004) 310 final)
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primer lugar hemos de tener en cuenta que se dejaba la iniciativa a los Estados de acogida
por lo que es de extrafiar que un Estado ante la posibilidad de blindar sus legaciones
abriera las puertas de esta para que los eventuales beneficiarios de esta medida accedieran
a las mismas. En segundo lugar, de ser un sistema alternativo podria darse la circunstancia
de que este sistema fuera desplazando al sistema de asilo vigente limitandose y
desnaturalizandose en derecho a solicitar asilo. Lo que podria ser una buena herramienta
para permitir la entrada a personas que reuniesen los requisitos para que les fuera
reconocido el derecho a la proteccion internacional, podria llegar a convertirse en un

medio para blindar las fronteras exteriores de una manera mas eficaz.

Pero ¢es esta lectura negativa la Unica que se puede hacer de esta medida planteada por
la Comision Europea? Pensamos que no. Que se haya planteado esto es significativo pues
abre la puerta a seguir pensando y adoptando medidas en aras de una mayor proteccion
de las personas que realmente lo necesitan. La propuesta que desde aqui se hace no es
totalmente novedosa tal y como muestran estos antecedentes.

45. Externalizacion del asilo

El derecho de asilo, como veiamos al comienzo de nuestro trabajo, es el derecho a
solicitar la proteccion otorgada por el estatuto de refugiado establecido por la Convencién
de Ginebra de 1951. Es decir, el derecho a solicitar la proteccion de un Estado firmante
de dicha Convencién por encontrarse dentro de alguno de los supuestos que alli se
establecen. Como también hemos ya mencionado esa proteccion otorgada por el estatuto
de refugiado ha sido ampliada por la llamada proteccion subsidiaria. Ambas protecciones
configuran lo que ahora conocemos como proteccion internacional. Pues bien,
tradicionalmente la solicitud para que a un individuo le fuese reconocido el derecho a la
proteccion se llevaba a cabo, como regla general, ante las autoridades del Estado al que
se solicitaba la proteccion sitas en el territorio de dicho Estado. También hemos visto
como la Ley espariola de asilo de 1984 contemplaba la posibilidad de que fuese solicitado
en los Consulados y Embajadas espafioles y, como esa posibilidad ha sido modulada por
la Ley espafiola de asilo de 2009 pasando a reconocerse la posibilidad de que las
legaciones espafiolas promuevan el traslado para que la solicitud sea estudiada en

territorio espariol.
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En el afio 2004 la Comision Europea inici0 un estudio sobre la viabilidad de la
externalizacion de los procedimientos de asilo. Estas propuestas podrian estar
desnaturalizando el derecho de asilo y encubiertamente acabando con la posibilidad real
de que una persona pudiera tener acceso a solicitar la proteccion internacional a la que

segun los instrumentos normativos de la UE tiene derecho.

La externalizacion del asilo se acerca también a la propuesta que dese aqui hacemos.
Sin embargo, no tendria nada que ver con ésta si en vez de una posibilidad para facilitar
que personas verdaderamente necesitadas de la proteccion internacional tuvieran mas
facil el acceso a dicha proteccion. Si se convierte en una manera de seguir blindando las
fronteras exteriores, la externalizacion del asilo lo que hace en definitiva es impedir que
las personas necesitadas de proteccion alcancen nuestro territorio y por tanto disminuyan
las solicitudes. Y es que las medidas para mejorar las condiciones de las personas
necesitadas de proteccién internacional fuera de Europa no debe suponer la sustitucion
de la obligacidn de los paises de la UE de proteger a las personas que llegan a su territorio.
Tenemos que mencionar en este apartado dedicado a la externalizacion del asilo dos
mecanismos a través de los cuales se lleva a cabo: los Programas Regionales de

Proteccidon y las medidas para la reinstalacion de refugiados.

4.5.1. Programas regionales de proteccion

Los Programas regionales de proteccion (Regional Protection Programs, RPPs),
establecidos por la Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo,
de 1 de septiembre de 2005, consisten en una serie de medidas cuyo objetivo es mejorar
la proteccion de los refugiados en los paises de origen o transito. Suponen ademas la
primera etapa de un enfoque reforzado de la proteccidn internacional y su fundamento es
la proteccion de los refugiados en terceros paises, ya sean los paises de origen o en paises

de transito.

La presentacion de los RPPs fue una invitacion hecha por la Comunicacion de 14 de

junio de 2004 titulada “Mejora del acceso a soluciones durables”**.

4 (COM (2004) 410)
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Para la puesta en marcha de estos programas se invita desde la Comision Europea a la
cooperacion estrecha con el ACNUR asi como con otras organizaciones internacionales

cuando asi lo requieran las circunstancias.

El objetivo de los programas regionales de proteccion es reforzar la capacidad de las zonas
cercanas a las regiones de origen de proteger a los refugiados, creando condiciones favorables
para poder aplicar una de las tres soluciones duraderas: repatriacion, integracion local o
reasentamiento®.

Las diferentes situaciones en los diversos paises con los que se pudiera adoptar un
Programa Regional de Proteccion habrian de tenerse en cuenta a la hora de la elaboracion

del mismo. Las actividades basicas que deberian incluir estos RPPs son:

1. Proyectos dirigidos a mejorar la situacion general de proteccion en el pais de
acogida.

2. Proyectos para establecer un procedimiento efectivo de la condicion de refugiado.

3. Proyectos que beneficien directamente a las personas en situacion de refugiados,
mejorando sus condiciones de acogida.

4. Proyectos que beneficien a la comunidad local de acogida y a los refugiados,
difundiendo los efectos beneficiosos de contar con los segundos en el propio
territorio.

5. Proyectos que se dirijan a ofrecer informacion acerca de la proteccion concedida
a las personas que se relacionen con refugiados y migrantes.

6. Sistemas de inscripcion para medir la incidencia de estos programas.

7. Un compromiso de reasentamiento por los Estados miembro de la UE para
encontrar soluciones duraderas para los refugiados ofreciendo zonas de

reasentamiento en sus paises.

Estos RPPs pueden ser un instrumento idoneo para conseguir lo que su nombre indica:
la proteccidn en la regién de origen o transito de aquellos que se encaminan hacia Europa.
Sin embargo, como ya hemos visto con otras medidas, pueden convertirse en pactos
mediante los cuales terceros paises contienen los flujos migratorios y a personas
necesitadas de proteccion internacional dentro de su territorio impidiéndoles llegar al
espacio europeo donde seria mas dificil denegar el acceso al procedimiento para solicitar

la proteccion a la que eventualmente tendrian derecho por encontrarse inmersas en

4 (COM (2005) 388 final)
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algunas de las causas que la propician. Estos paises con los que se acuerdan los RPPs

deberian ser todos firmantes de la Convencién de Ginebra de 1951.

4.5.2. Reinstalacion de los refugiados

La reinstalacion de refugiados es una medida que tiene como objetivo, ademas de
otorgar la proteccidn internacional a las personas necesitadas de ella, solidarizarse con

los paises de primer asilo*®. Por reinstalacion o reasentamiento debemos entender:

Seleccidn y traslado a los refugiados desde un Estado en el que han solicitado proteccion a un
tercer Estado, donde disfruten de garantias de proteccion, incluida la residencia, y tengan
perspectivas de integracion y autonomia®’.

Las causas que provocan la puesta en marcha del mecanismo de la reinstalacion son la
imposibilidad de regresar al pais de origen y de integrarse en el primer pais de acogida.
El reasentamiento de personas necesitadas de proteccion internacional es todavia una
opcion voluntaria de los Estados miembro de la UE. La deficiencia principal que presenta
esta opcion es el reducido numero de personas que pueden beneficiarse de esta medida
por el sistema de cuotas a que esta sometido. Una vez mas debe insistirse en que los
programas de reasentamiento no pueden ser una manera de limitar el acceso a la solicitud
de la proteccion internacional sino una forma de facilitar que personas que se encuentran
refugiadas en terceros paises puedan gozar de una mejor proteccion en el territorio de la

Union Europea.

4 EU action in the fields of migration and asylum. European Commission - MEMO/13/862 09/10/2013
47 (COM (2005) 388 final)
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5. CONCLUSIONES

Tras habernos aproximado a diferentes figuras y medidas para que la proteccion
internacional sea una realidad en la Union Europea concluiremos con unas reflexiones
finales y con una propuesta para paliar la principal y mas grave consecuencia de la
inmigracion ilegal que no puede ser otra que el gran numero de muertes que se producen

en el intento por alcanzar un futuro mejor.

En primer lugar, el acercamiento a la legislacion espafiola nos ha dado una clave
importante para la propuesta que aqui planteamos. La figura propuesta (visados
humanitarios) ha existido en la legislacion de un Estado Miembro bajo una configuracion
mucho mas garantista que la que se plantea. La legislacidn espafiola contemplaba, en la
Ley de 1984, la posibilidad de presentar una solicitud de asilo en Embajadas o Consulados
espafoles. Esta posibilidad se ha visto restringida en la redaccion de 2009. Ya no se
contempla la posibilidad de solicitar directamente el asilo sino que se contempla que los
Embajadores de Espafia puedan promover el traslado de solicitantes de asilo a territorio
nacional para que una vez alli sea estudiada la solicitud. Aunque remite al desarrollo
reglamentario de la Ley para establecer las condiciones, es de gran interés para la
propuesta que aqui presentamos que se contemple dicha figura en el Derecho de un Estado
Miembro. ¢Seria posible extenderla al &mbito europeo? ;Podria contemplar el Sistema
Europeo Comun de Asilo la inclusion de los visados humanitarios como se describen en
el articulo 38 de la Ley 12/2009 reguladora del derecho de asilo y de la proteccién

subsidiaria?

El proceso de progresiva comunitarizacion del Derecho de asilo y refugio que ha tenido
lugar en la Unidn Europea, entre otros factores como consecuencia de la creacion del
ELSJ, ha ido armonizando las legislaciones nacionales en la materia. Las Directivas de
reconocimiento y procedimientos, como hemos visto anteriormente, unifican los criterios
para la concesion de asilo y proteccion subsidiaria en los paises de la UE y establecen
procedimientos comunes para la concesién o retirada de la proteccidn internacional. Pues
bien, la armonizacion de las legislaciones en materia de proteccion internacional supone
que, aunque la competencia en esta materia siga bajo los Estados Miembro se camine
hacia una homogeneizacion tal que permita que en casos puntuales la Union actuara por

iniciativa propia a través del Servicio Europeo de Accidn Exterior. Sus 139 delegaciones
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y oficinas alrededor del mundo son un importante activo que se puede poner al servicio

de la propuesta que aqui se plantea.

Por altimo hemos visto como la externalizacion de la proteccion internacional desarrolla
un complejo entramado de disposiciones, mecanismos e instituciones. El objetivo que
plantea el Enfoque Global (Global Approach to Migration, GAM) consiste en lograr
que las instituciones de la Unién lleven a cabo una actuacion en materia de inmigracion,
asilo y otras medidas de apoyo a la libre circulacién interna. Para ello pretende combinar
los siguientes tres objetivos:

- La promocidn de la migracion legal y la movilidad humana;
- La optimizacion de los vinculos entre migracion y desarrollo;
-y la lucha contra la migracion irregular®.

Pues bien, igual que el Enfoque Global, las medidas de externalizacion teéricamente
comparten estos tres objetivos: promocion de la migracién legal / optimizacion de los
vinculos entre migracién y desarrollo — control de la inmigracion ilegal. En la préctica se
comprueba que tiende a escorarse hacia el segundo polo del binomio, el control de la
inmigracion ilegal. La propuesta es precisamente reequilibrar de nuevo ambos objetivos
promoviendo la adopcién de esta medida: concesion de visados humanitarios en
Embajadas de paises de persecucion y trénsito. La Unién cuenta con suficiente

experiencia y el entramado institucional idéneo para llevarlo a cabo.

Mirar el asunto migratorio Unicamente desde el punto de vista de la salvaguarda de las
fronteras de la UE tratando de hacerlas inexpugnables no va a resolver el problema. Para
ello hacen falta soluciones a largo plazo, politicas de cooperacién al desarrollo, y otras a
corto o medio plazo. Impedir que personas que se encuentran en las situaciones que dan
derecho a la proteccion internacional alcancen nuestras fronteras no es sino desmontar y
desmentir el sistema europeo de proteccién internacional. La posibilidad de conceder
visados humanitarios a personas que reuniesen a priori los requisitos para que les fuese
reconocido el derecho de asilo o proteccion subsidiaria de acuerdo a la legislacion europea
seria una muestra de que la Union quiere extender los principios que la inspiraron mas
alla de sus intereses, convirtiendo en universales los valores que propugnan sus textos

fundacionales.

8 GORTAZAR ROTAECHE C. J., La dimension exterior del ELSJ: Las Asociaciones de Movilidad y el
Enfoque Global de las Migraciones. Inédito.
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