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RESUMEN

Estos Ultimos meses se ha visto un creciente nudeepersonas que buscan refugio en
la Union Europea. Para afrontar esa crisis, la blfigva afios desarrollando el sistema
europeo comun de asilo (SECA), que era una neckgidanordial después de la
supresion de las fronteras interiores y la impliota del principio de libertad de
circulacion dentro de la Union Europea. Esto haodadar al establecimiento de una
clara distincion entre los ciudadanos de los Estatembros y los denominados
“nacionales de Terceros Estados”. Con la aprobad#bTratado de Lisboa la politica
de asilo ha mejorado en dos factores principates:.cahmbios institucionales en este
ambito han reforzado el papel de los refugiadog ygdal forma la judicializacién de
asilo. Pero para una verdadera politica comunitiiasilo y refugio necesita de una
voluntad real de los Estados miembros para suaagidia.

PALABRAS CLAVE: Union europea, asilo, refugio, delnes humanos, derecho
internacional.

ABSTRACT

In these last months we have seen an increasingerofh people seeking refuge in the
European Union. To address this crisis the Eurofp#aan has spent years developing
the Common European Asylum System (CEAS), a prireeessity after removing
internal borders and establishing the principlefreedom of movement within the
European Union. This has resulted in the estabkstirof a clear distinction between
citizens of member states and the so-called “tbadntry nationals”. With the approval
of the Lisbon Treaty, asylum policy has improvedamling two main factors, that is,
institutional changes in this area have strengtthahe role of refugees and also the
judicial procedure for asylum. However, the implenadion of a true EU policy on
asylum and refuge calls for a real will of MembéaitSs.
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l. INTRODUCCION: LOS REFUGIADOS COMO SUJETOS INCLDOS EN EL
AMBITO DE APLICACION PERSONAL DEL REGLAMENTO 883/

Conforme al articulo 2.1 del Reglamento 883/2004 réfugiados son sujetos incluidos
en su ambito de aplicacion personal ya que diclglaReento se aplicara no solo “a las
personas nacionales de uno de los Estados miemslimogambién a los apatridas y
refugiados residentes en uno de los Estados miemipne estén o hayan estado sujetos
a la legislacién de uno o de varios Estados mies@si como a los miembros de sus
familias y a sus supérstites”.

Asimismo, el articulo 2.2 del Reglamento 883/2004pahe que “el presente
Reglamento se aplicara a los supérstites de la®mas que hayan estado sujetas a la
legislacion de uno o de varios Estados miembraagaiera que sea la nacionalidad de
tales personas, cuando dichos supérstites seapnabes de uno de los Estados
miembros o apatridas o refugiados que residan ememos Estados miembros”.

Del precepto transcrito cabe deducir que la apbcadel Reglamento 883/2004 se

supedita a que los refugiados residan (legalmemtégrritorio de un Estado en el que el
Derecho de la Union Europea esté vigente. En taless, ostentar la nacionalidad de un
Estado en el que el Reglamento 883/2004 se apliques necesario. Y, por tanto, a
estos nacionales de Terceros Estados no les médsdiaaplicacion -como al resto de
ciudadanos de Terceros Estados que residan legalreanla UE- el Reglamento 12

1231/2010.

De lo anterior deriva, ademas, que a los refugiadodes han de aplicar todas las
previsiones contenidas en el Reglamento 883/200Wiy especialmente su articulo 4,

que consagra el principio de igualdad de trataroient los siguientes términos: “las

personas a las cuales sean aplicables las digpussctel presente Reglamento podran
acogerse a los beneficios y estaran sujetas ablagmciones de la legislacion de todo

Estado miembro en las mismas condiciones que losmales de dicho Estado, salvo

disposicion en contrario del presente Reglamento”.

Ahora bien, a diferencia de los medios de comurdoague utilizan sin ningun rigor el
término de refugiado -o lo hacen en un sentidood@gico que no juridico- es de capital
importancia determinar el concepto juridico de gefdo a los efectos de la
coordinacién de los sistemas de Seguridad Social.

Tras la lectura del Reglamento 883/2004 se lleda eonclusién de que no existe
propiamente hablando un concepto "comunitario” efigiado en el Reglamento
883/2004, y ello pese a que en su articulo pringre,lleva por rabrica “Definiciones”
se dedique su letra g) al “refugiado”. Efectivamneem® precepto citado en rigor lo que
realiza es una remision directa al Derecho Intéomat puesto que textualmente dice:
“refugiado: el definido como tal en el articulo & lh Convencion sobre el Estatuto de
los Refugiados, firmada en Ginebra el 28 de judd @51”.

Esto nos lleva a concluir que para determinar @rade de los refugiados que podrian
invocar el Reglamento 883/2004 resulta preciso @woren el estudio del Derecho
Internacional.

Y al respecto hay que comenzar haciendo una brgraduccion historica, puesto que
el fenébmeno de los refugiados, como cuestion rateyacomienza a inquietar a la
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Comunidad Internacional entre 1914 y 192Ro obstante, al final de la Segunda
Guerra Mundial Europa era un inmenso campo de isgfog con mas de 40 millones de
desplazadds El problema de los refugiados en el viejo comtiaeha sido, desde
entonces, un gravisimo problema y constituye a@mamenaza latente, a causa de los
conflictos desarrollados en la orilla sur del Mediineo, que han desencadenado
movimientos migratorios forzados.

Ese aumento repentino del nimero de personas quensebligadas a huir de sus
hogares y buscan refugio en el suefio europeo, supma dificil prueba para la Unién
Europea, especialmente para sus fronteras del Slet §£ste. Esa avalancha, o esos
movimientos, que causan aglomeraciones en lasehastexteriores de la Unidn
Europea responden a procesos y causas muy difsteN obstante, cada vez mas
expertos vienen destacando las dificultades a ta He establecer claras divisiones
entre los conceptos de refugialjamlicitantes de asfioy migrante& En este sentido, la

'En el seno de la Sociedad de Naciones, aparedesgrimeros Convenios sobre Refugiados. Algo mas
tarde en el tiempo podemos mencionar la Converd#B8 de octubre de 1933 sobre “la Condicion de
los Refugiados rusos, armenios y asimilables”. Esavencion reconoce por primera vez la obligacion
de non-refoulement (no devolucion). La Conventielative au statut international des réfugiés, sgné
Geneve, le 28 octobre de 1933 (France, Belgigabe |tDanemark, Norvege, Bulgarie, Tchécoslovaquie
et Egypte). Recueil des Traités de la SDN, n° 3@Sialado en Pér&arahona, S: “El Estatuto de
"Refugiado” en la Convencién de Ginebra de 195&\ifa Electronica del Departamento de Derecho de
la Universidad de la Rioja (REDUR) n°1/2003, p..229

“Movidos especialmente por el deseo de ofrecer espuesta juridica a los éxodos de la poblacién como
consecuencia de la Segunda Guerra Mundial, losseadBs participantes, en la Conferencia convocada
por la AGNU (Resolucion 429 -V-), adoptaron por ninddad la Convencion de Ginebra sobre el
Estatuto de los Refugiados, que entré en vigo2ed@ abril de 1954, una vez que se alcanzarorelas s
ratificaciones exigidas por su art. 43.

Resulta frecuente emplear terminologia distintaa paacer referencia a estos desplazamientos. Asi,
términos como inmigrantes, extranjeros, residemtfagiados... se utilizan, de forma cotidiana yeén
ambito politico y cientifico, para hacer referengidistintos colectivos. EspinRuiz, E.; “Migrantes y
Refugiados: reflexiones conceptuales”, (Obets),ifk@we Ciencias Sociales. Vol. 5, n°® 1/2010; . 3
47.

“El término refugiado se aplica al que huye por anflicto o por persecucion politica, por lo que no
equivale a inmigrante, que es cualquier persondlgga a un pais para fijar su residencia en él.0fra
parte, resulta interesante la diferencia entre gtefy Asilo, como sefiala Acosta Esteves, el asilagbd
refugiado son dos figuras -dos seres humanos- ignent en comdn el hecho de ser perseguidas
individualmente, sin embargo el régimen juridicdicgble a uno y a otro es diferente. A falta de
normativa internacional general relativa al asfio, fundamento se encuentra en la soberania estatal,
tratAndose de una concesion graciosa del Estadsilde esto es, en ejercicio de su soberania, tallgs
tiene derecho a admitir en su territorio a las @egsis que estime oportunas, sin que ello implique ni
motive queja alguna por parte de otros Estadosedeb éstos y el que ha provocado la situacién que
origina el asilo respetar la decision del Estadasi®. Por el contrario el concepto de refugiadsuy
régimen juridico derivan de la convencion de Giaglde 28 de julio de 1951. Acogiatévez,).B: “La
Internacionalizacion de los Derechos Humanos yMesanismos de Proteccion de los Refugiados”, en
Camps Mirabet, N.(Ed), El Derecho Internacional eadds migraciones forzadas, Refugiados,
Desplazados y otros Migrantes involuntarios. Ediede la Universitat de Lleida, 2005, p. 37.

®Para DieDe Velasco, por asilo “se entiende la proteccién quéstado ofrece a personas que no son
nacionales suyos y cuya vida o libertad estan digrpepor actos, amenazas y persecuciones de las
Autoridades de otro Estado o incluso por personasiltitudes que hayan escapado al control de dichas
Autoridades”. Para DéValle Galvez “el asilo seria un conjunto de garantiavipimnales de entrada y
estancia, que se concede a un extranjero por eb&ste acogida, discrecionalmente y con caracter
previo al reconocimiento juridico-administrativd dstatuto de refugiado de la Convencion de Giriebra
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mera distincién entre refugiados (por razones ipa#), por un lado, y migrantes (por
razones econdmicas), por otro, es cada vez masl dié mantener. A esta realidad,
crecientemente confusa, algunos autores la hannmdeado the asylum-migration
nexus.

Entre los factores que explican esta crecienteusidri terminolégicase encuentran las

cada vez mas restrictivas politicas migratoriasyafagio y asilo adoptadas a nivel

internacional. En este sentido Lépez Garrido ha sido claro yno al sefialar que los

gobiernos europeos entienden que la mayoria deptegendidamente refugiados

politicos son, en realidad, inmigrantes econémiqas, ante el cierre de fronteras, solo
han encontrado la salida en el estatuto privilegidd refugiado, que obligaria a su
admision en los paises de destfho

La pretension de establecer un sistema europeaildeyarefugio, forma parte de un
amplio proceso que se ha vinculado al objetivaadéte circulacion de personas desde
su reconocimiento en el Acta Unica Europe&n otras palabras, el traslado al &mbito
exterior de la Unidn Europea y el inevitable cohsobre la entrada de personas de
terceros paises en los Estados miembros, haciaéamécesaria la configuracion de
elementos comunes para la acogida de personasiaci@nes de peligro.

Y asi es como se insertan, inicialmente, el asitefygic en las politicas europeas,
como medidas complementarias al levantamiento geb#areras internas entre los
Estados de la Union. Sin embargo, ante la carelecian marco competencial adecuado
en los Tratados Constitutivos de la Comunidad Eevce Europea, los Estados
miembros eligieron, inicialmente para los primemssarrollos juridicos en estos
sectores, instrumentos propios del Derecho intenat publico como son: la

Convencion de Ginebra sobre el Estatuto de losgrados de 195% y el Protocolo de

®Seglin Tizén Garcia “la migracién que da lugar adlficacion de las personas como emigrantes o
inmigrantes, es aquella en la cual el trasladoestiza de un pais a otro, o de una region a otra la
suficientemente distinta y distante, por un tienspéicientemente prolongado como para que implique
vivir en otro pais, y desarrollar en él las actadds de la vida cotidiana”.

"Papadopoulou, A.; “Exploring the asylum-migraticexns: a case study of transit migrants in Europe”,
Global Commission on International Migration (GCIMBlobal Migration Perspectives, n°. 23/2005.

8Fernandez Sanchez, P.A.; “New Reasons for obtaisytum in Europe”. Africa e Mediterraneo n° 54/
2006, pp. 32-37.

°Espinar Ruiz, E.; “Migrantes y Refugiados: reflaxés conceptuales”. Op. cit. p.4.
19 6pez Garrido, D.; El derecho de asilo. Trotta. kihd1991.

YOrtegaTerol, J.M.; “El asilo y el refugio en la Unién Eyrea: crénica de un amor ausente”, Conflictos
y proteccion de derechos humanos en el orden axtemnal Soroetd.iceras,J., (Ed), Cursos de Derechos
Humanos de Donostia. San Sebastian, Vol. VI, 2pp63 y 4.

?FernandeArribas, G.; Asilo y refugio en la Unién Europear@ares. Granada. 2007, pp.5-11.

¥Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados fadtapen Ginebra, Suiza, el 28 de julio de 1951 por
la Conferencia de Plenipotenciarios sobre el Estate los Refugiados y de los Apatridas (Naciones
Unidas), convocada por la Asamblea General en sol&g6on 429 (V), del 14 de diciembre de 1950.

Entrada en vigor: 22 de abril de 1954, de confoamhidon el articulo 43. Serie Tratados de Naciones
Unidas n° 2545, Vol. 189, p. 137.
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Nueva York de 1967, garantizando, por tanto, ehgypio denon refoulement, que
constituye la piedra angular de dicho Conveniongeional.

La Convencion establece que los refugiados no dsbepenalizados por su entrada o
estancia ilegal en un pais y tampoco pueden serirdisados por su raza, religion o

pais de origen. La Convencién y el Protocolo sigtigantes en todo el mundo, si bien,
a la luz de la situacion de los refugiados en taaiclad, la proteccién de los mismos
dispensada por el Derecho Internacional es ingufiei Una realidad de la que advirtid
hace tiempo el Profesor Carrillo Salcedo cuand@lée§ue, “las condiciones de las

personas desprotegidas y desarraigadas es enulidgat mucho mas grave y mas
extendida que la existente en 1951, por lo qua fidnvencion de 1951 ni el Protocolo
de 1967 son hoy satisfactorio”

Los Tratados Constitutivos de la Comunidad Econérgigrope&: el CECA (1951), el
CEE (1957) y el EURATOM, solo tuvieron una referi@ngenérica a mecanismos de
cooperacion judicial, confiando su realizacion, quenen el marco comunitario, a los
tradicionales tratados internaciondfesNo obstante, la Comunidad Europea habia
preparado el camino del cambio con medidas muyrghgeque intentaban, con mas
propdsito que eficacia, crear un espacio "judigidé seguridad europeo”, pero no seria
hasta el Tratado de Maastricht cuando se asentasdrases solidas para la realizacidon
de tal objetivo.

Esos primeros pasos se van concretando paulatitamera denominada Cooperacion
Politica Europea, ya que los Estados miembros serhpn mostrado reticencia a
otorgar una mayor capacidad de actuaciéon a la UmiGropea en una materia
estrechamente conectada con un aspecto de esipgoiatancia para la soberania del
Estadd’, como es el caso del control sobre las fronterlsentrada de nacionales de
terceros paises.

Por eso, el procedimiento consistia en informagiéonsulta al mas alto nivel politico,
al margen de la dindmica propiamente comunitagasignificativo sefialar que la base
juridica sobre la que se han ido apoyando los sigelinstrumentos (Reglamentos,
Directivas, Decisiones), que rigen el asilo de laidd Europea ha sufrido varias
modificaciones: el Tratado de la Union Europea @@2] fue reformado por el Tratado
de Amsterdam 1997 y de Niza de 2001, y por Ultiftibratado de Lisbdaque reforma
el Tratado de la Unién Europea e incorpora el Biai@de Funcionamiento de la Unién
Europea.

YCarrillo Salcedo,).A.; Curso de derecho internacional pablico: itreeion a su estructura, dindmica y
funciones. Tecnos. Madrid. 1999, p.266.

®*Para un estudio exhaustivo sobre las ComunidadesdEtcas Europeas véanse Truy@erraA: La
integracion europea: idea y realidad. Tecnos. Mad972.

®Ordofiez Solisp.M.; “El espacio judicial de libertad, seguridadjysticia en la Unién Europea’.
Revista de estudios politicos n°® 119/2003, p.448.
YFernandearribas, G.; Asilo y refugio en la Unién Europea.€it.p.36.
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ll. PRIMEROS PASOS ANTERIORES AL ACTA UNICA EUROPEA

Como ya hemos sefialado, el Tratado de Paris de 1964 de Roma de 1957 no
cuentan con disposiciones relativas al espaciipldd de seguriddfly, por lo tanto,
no hubo referencia alguna relativa al asilo o fgi®. Eso se atribuye en gran medida,
a la naturaleza comercial y econdmica que impuds@reacion de la Comunidad
Econdmica Europea.

En la primera etapa de la construccién de lo qyedsoa Unién Europea nos interesa
subrayar como el progresivo éxito de determinadjstivos econdmicos ha favorecido
el crecimiento de un interés por cuestiones denopaditico.

Esos logros econdmicos tendrian un efecto llamada |os trabajadores y para los

solicitantes de asilo de otras regiones del mul@aue daria pie a inmensos flujos

migratorios. Ese creciente nimero de personaslegablan a las fronteras europeas en
busca de proteccion, asi como la manifiesta incdpdcde los Estados para ofrecer
soluciones, llevo a plantearse la necesidad deabfidenulas alternativas a la respuesta
que ofrecian los Estados de manera individual jenadg la necesidad de una regulacion
supranacional que derivara en una mayor capacidadcdion, combinada con una

mejor coordinacion entre todos los Estados afestado

En principio, los Estados miembros rehuian la aopde un Convenio en materia de
asilo. Ese rechazo se atribuye al temor originadio l@ incertidumbre respecto del
alcance y consecuencias que pudieran surgir deolopromisos de esa naturaleza, que
eran relativamente novedosos en el Derecho Intemadublico.

Eso no suponia la ausencia de gestiones para aandaisituacion de los refugiados en
la Comunidad Economica Europea. Entre los anteteslenas significativos utilizados
para reglamentar aspectos puntuales sobre este pedwmos sefialar una declaracion
hecha en el seno del Consejo de Ministros de lasuBmlades Europeas, de 25 de
marzo de 1964, relativa a la entrada y acces@etiidad asalariada en la Comunidad.
Se trata de una declaracion que carece de fuerzbcauvinculante, pero estipula en
uno de sus apartados que los refugiados debertnirrgor parte de los Estados, un
trato tan favorable como sea posffile

®purante los cincuenta afios en que se ha desatodaintegracion europea puede comprobarse que el
denominado espacio judicial europeo o, con masigaad en estos momentos, “el espacio de libertad,
seguridad y justicia”, ha sido una realizacion aldltima década. Su antecedente inmediato fueidta ca
del Muro de Berlin en 1989” en: Ordorigalis, D. “El espacio judicial de libertad, segaddy justicia en

la Unién Europea”. Op. cit. p.447.

¥FernandeArribas, G.; Asilo y refugio en la Unién Europea.@it.; pp. 36-37.

“Consejo de Ministros de las Comunidades Europeasiabaciéon de 25 de marzo de 1964 de los
Representantes de los Gobiernos de los Estados bvbende la Comunidad Econdmica Europea,
reunidos en el seno del Consejo, con respectoraflogiados, DOCE 22 de mayo de 1964. Disponible en
https://lwww.fundacionmapfre.org/documentacion/pedliil8n/catalogo_imagenes/grupo.cmd?path=100

1890 (consultado el 21 de febrero de 2016).
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De las primeras reuniones relacionadas con el tarasilo, nacieron grupos con cierta
especializacion. Asi, por ejemplo, surge el llama&@mpo de Trev, una red
intergubernamental formada por representantessdililoisterios de Justicia y Asuntos
de Interior que se ocupaba de la inmigracion clstiake y el control de las fronteras.

En el contexto del trabajo de este grupo, duramtdécada de los afios 70 y 80, se
abordaron por parte de los Estados Miembros cuesticelativas al asilo y sobre las
cuales surgen algunas reacciones significaiv&sas iniciativas de los Estados partes
antes las resume Lluch en “un continuum de dedtamas politicas “informales”, de
sugerencias de accion, de documentos de reflegig@nsin ningun valor vinculante van
marcando las pautas de actuacion en los distiatice® No son politicas europeas, pero
se adoptan con Europa como justificacién. Son ipafitparciales e inequivocamente
sustitutivas [...]. El paso de estatutos juridicarat como el de asilo a formulas de
proteccién temporal con garantias dudosas son aosoabo del derechd”

lIl. DEL ACTA UNICA EUROPEA AL TRATADO DE MAASTRICHT

Con la firma del Acta Unica Europea en Luxemburgb7ede febrero de 1986 empezé
el proceso de supresion de fronteras entre logi&stamiembros. El Acta constituye la
primera modificacion sustancial del Tratado de Roeharticulo 8A del Tratado CEE

(art. 7 A tras el Tratado de Maastricht y 14 tra3ratado de Amsterdam) refleja “las
decisiones necesarias para la realizacion del wmherdaterior definido en esa

disposicion, y mas particularmente las decisionesesarias para la ejecucion del
programa de la Comision tal y como figura en elrdilbblanco sobre el mercado

2IE| Grupo Trevi: el Consejo de los Ministros de tigede los nueve paises entonces integrantes de la
Comunidad Economica Europea (CEE) decidido en 19@&temer conversaciones conjuntas sobre la
problematica terrorista, delincuencia organizadaleo publico e intercambio de conocimientos vy
experiencias sobre explosivos. Como continuacioma serie de encuentros y colofén de los debates
indicados, en una nueva reunion celebrada el 2@rde de 1976 en Luxemburgo se configuraron los
Grupos Trevi para que la colaboraciéon fuera permiznen diferentes Ambitos de sus competencias,
dedicandose el Grupo | al terrorismo. Espafia seincd a Trevi como miembro observador en 1979. En
1983, a peticion del Ministro del Interior, se lencedi6é voz en temas de terrorismo pero no voen y
1986, con su adhesion a las Comunidades, se intlegpdeno derecho. Es muy interesante la idea que
presenta Trevi de una colaboracion delimitada porespacio supranacional, pero lo que de verdad
importa, en lo que afecta a la cooperacion intéomat para luchar contra el terrorismo, es quedigg

que si parece unir a las distintas policias dalif@entes Estados miembros de la Comunidad. $&ini
asi un conocimiento y confianza mutua o reciproga seguramente es el Unico modo de lograr el
verdadero intercambio de informacién policial. Sadia en DiazDiaz, J. E.; “Cooperaciéon y
colaboracion internacional en la lucha contraebtesmo” Real Instituto EI Cano, n°® 29/2007.

“Como sefiala Espada Ramos, los primeros pasos deodperacion intergubernamental son
significativos; los recelos no son exclusivamenerspnales, sino que el Consejo de Europa y el
Parlamento Europeo, ante los resultados de la @mda de Trevi, Convenios de Schengen y Convenio
sobre Asilo de Dublin, han levantado repetidaméntez de alerta ante la erosién posible del nileesl
protecciéon de los derechos humanos en Europa, raudst ello es la Resolucién adoptada por el
Parlamento Europeo el 23 de noviembre de 1989¢edalfirma del acuerdo de aplicacion de Schengen, y
la Resolucion sobre la libertad de movimiento dsqaas en el mercado interior de 15 de marzo de.199
En: Espada Ramos, M.L.; “Asilo e Inmigracién erJiaion Europea”, Revista de Estudios Politicos, n°
86/1994, p.83.

2| luch, T.; “Hacia una politica com(n de asilo praJnién Europea”. Afers Internacionals, n°53/2001,
p.142.
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interior” que permitiria la libre circulacion de rmoancias, capitales, servicios vy
personas, sin embargo no contiene ninguna referexgilicita a la cooperacion policial
y judicial.

La desaparicion de las fronteras internas paraildee Icirculacion de personas
desencadend en un cierto nerviosismo y preocupacitia los Gobiernos europeos por
el tema de la seguridad interior. Eso les ha inguldsa alcanzar una mejor cooperacion
y coordinacion entre los servicios nacionales,aarn materia policial y judicial, de
politica de visados, inmigracion y asilo. Por taitivo, se aprobaron dos declaraciones
anexas al Acta Unica Europea, la general de Idsutos 13 a 19 del Acta y la
Declaracion politica de los Gobiernos de los Estadwembros sobre la libre
circulacion de personas, que se encargaron de liggéainte claro que estos ambitos de
necesaria colaboracion entre los Estados quedakelidos de la competencia
comunitaria y, por lo tanto, deferidos al terremola cooperacion intergubernamental
entre los mismds.

En lo que se refiere especialmente al asilo, lagrsias legislaciones nacionales
generaban procedimientos diferentes ante una nsgmecion de hecho, por lo que en
las conclusiones del Consejo Europeo de Estrashdegdiciembre de 1989, ya se
apuntaba a buscar una armonizacién de las polfimgienales de asfld

Dichos compromisos se concretarian con la firma3990, del Convenio de Aplicacién
del Acuerdo de Schengen, en el cual se dedica pitut completo al asif6. Asi,
segun el articulo 1 de este Convenio, se entiead&solicitud de asilo, “toda solicitud
presentada por escrito, oralmente o de cualqurar forma por un extranjero en la
frontera exterior o en el territorio de una Pamatcatante con el fin de obtener el
reconocimiento de su condicién de refugiado deracueon la Convencion de Ginebra
de 28 de julio de 1951 relativa al Estatuto de Refugiados, modificada por el
Protocolo de Nueva York de 31 de enero de 19690nyet fin de obtener el derecho de
residencia invocando tal condicién”

Sin embargo, el llamado Acervo Schengen (consttyidr el Acuerdo y el posterior
Convenio de Aplicacién del misnf8) no se ocupa del examen de una peticién de asilo,
sino que se limita a asignar entre los Estadogp#tresponsabilidad para ello.

#Bacigalupo Saggese, M.; “Bases de la Politica Cdtawig en materia de visados, asilo e inmigracion”.
Op.cit. p.60.

2 A la vista de dicho debate el Consejo Europedtana los organismos competentes a que celebren, a
la mayor brevedad y a més tardar antes de quecgnel afio 1990, los Convenios que estan en estudio
sobre el derecho de asilo, asi como sobre el dedas fronteras exteriores de la Comunidad y sklsre
visados. En este contexto, se efectuara un inverderlas politicas nacionales en materia de &sito
vistas a buscar la armonizacion”. Conclusionesaderésidencia Consejo europeo Estrasburgo, 8 y 9 de
diciembre de 1989.

“Convenio de aplicacién del Acuerdo de Schengen4ddeljunio de 1985 entre los Gobiernos de los
Estados de la Union Econ6mica Benelux, de la Régaifdderal de Alemania y de la Republica francesa,
relativo a la supresion gradual de los controlelsifironteras comunes, preambulo, parrafo 1lul@itl,
Capitulo 7, responsabilidad del examen de lasitadies de asilo.

“'Articulo 1 de Convenio de aplicacion de 19 de jutgo1990 del Acuerdo de Schengen, de 14 de junio
de 1985.
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Tampoco define lo que significa asilo, pero si egplos conceptos solicitud de asilo,
solicitante de asilo y examen de una solicitud dgiéo.aEsta disposicion tiene una
trascendencia politica importante, ya que suponeainocimiento explicito de una
realidad con una base politica comun, que la disérrespecto de los no miembros de
la organizacion. En cuanto a su contenido en genpaa decirlo con el propio
vocabulario del Profesor Martin y Pérez de NanslaBchengen “tiene un marcado
caracter restrictivo y acoge una constante preaidpagor desmotivar y prevenir la
emigracién hacia Europ@:

Tras la firma del Convenio de Dublin en 1990, quieéeen vigor el 1 de septiembre de
1997° se acordé que las solicitudes de asilo seriamiasalas por un solo Estado
miembro, el cual se determinaria a través de ure de reglas alli especificadasen
este caso las previsiones del Convenio de Dubhiavea sustituir las contempladas en
el Acuerdo de Schengen de 1990. No obstante, staeigin no aportd los resultados
deseados. Ello se debid, esencialmente, a la nodemeidad de las leyes nacionales
-ya mencionadas- en la regulacion del asilo, y caronsecuencia de la distinta
consideracion, en los procedimientos administrativacionales, acerca de quién puede
ser considerado refugiado.

Lamentablemente, se calculé que sélo el 10% dedlictudes de asilo presentadas en
la Union Europea se sometian a la aplicacion delv@aio de Dublin (quedaba, por

tanto, un 90% de solicitudes de asilo para laslaumion no tenia politica comun). De

este 10% en el que se aplicaba el Convenio, tanedol% llegd a ver ejecutada la

decision y finalizada con el traslado del solidiégade un pais a otro. Por tanto, soélo el
1% de las solicitudes de asilo en Europa alcanzérmiino previsto en Dublih

Con el Tratado de Maastricht, que se firmo el Tetbeero de 1992 cobrando vigencia el
1 de noviembre de 1993, se marca una nueva etaglgpemceso de integracion politica
de la Comunidad Econdmica Europea, que a partesédemomento se convirtio en la
Union Europea. El citado Tratado fija entre losnpipales objetivos esenciales, “el

2 Trujillo Herrera, R.; La Unién Europea y el Deredle Asilo. Dikynson. Madrid. 2003, pp. 215y 216.

“Martiny PérezDe Nanclares,).; La inmigracién y el asilo en la Unién Europea {gam nuevo espacio
de libertad, seguridad y justicia). Colex. Mada@02, p. 24.

%Con la entrada en vigor de la Convencién de Dulelnaquella fecha ya se habia celebrado el Consejo
Europeo de Amsterdam, que comunitariza ciertoscaspeelativos al asilo y viene a incluir en el owar

de la Union Europea, dentro del pilar comunitagbobjetivo de la Convencion de Dublin. Trujillo
Herrera, R.; La Union Europea y el Derecho de A€lip.cit. p.226

$Articulo 1: Solicitud de asilo: Una solicitud mextia la cual un extranjero pide a un Estado miertéro
proteccién de la Convencion de Ginebra, invocaadmhdicion de refugiado con arreglo al articultel

la Convencion de Ginebra, modificada por el Prdmate Nueva York; c) Solicitante de asilo: El
extranjero que haya presentado una solicitud de aebre la cual todavia no existe una resolucion
definitiva; d) Examen de una solicitud de asiloxcBhjunto de medidas de examen, de resoluciones o d
sentencias dictadas por las autoridades competestbee una solicitud, con excepcién de los
procedimientos relativos a la determinacién ded@istresponsable del examen de la solicitud de esilo
virtud de las disposiciones del presente Conveldmvenio de Dublin, de 15 de junio de 1990, retativ

la determinacién del Estado responsable del exatedas solicitudes de asilo presentadas en losl&sta
miembros de las Comunidades Europeas.

*9 Juch, T.; “Hacia una politica comn de asilo para la Uniémdpea”. Op.cit. p. 143.
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refuerzo de la legitimidad democratica de las tusibnes, “la mejora en la eficacia de
las mismas” y, “la institucién de una politica eidgey de seguridad comdit:

Esa evolucion de la Unidn Europea, con la desdparite las fronteras interiores y el
reforzamiento de las nuevas fronteras exteriondgjaeuna mayor coordinacion entre
los Estados miembros, especialmente en materi@gleidad, inmigracion y asilo. El

panorama no se veia facil, ya que aun se arrastri@sainquietudes de la década
anterior, entre los Estados miembros, sumando aa l&llabundancia y la carga de
materiales de interés comunitario que se pretemd@aniar en aquella época.

El Tratado de Maastricht supone la inclusion, pExr primera, de las materias de asilo e
inmigracion en los tratados de la Union. De igualdm se introdujo un concepto
novedoso, el de ciudadania eurdfiean los términos del articulo 8 TCE: “1. Se crea
una ciudadania de la Unién: Ser& ciudadano de itsnunda persona que ostente la
nacionalidad de un Estado miembro. 2. Los ciudasla®ola Union seran titulares de
los derechos y sujetos de los deberes previstos! goresente Tratadd” Dicho
concepto aportd cierta incertidumbre respecto desiguificado real, puesto que el
Tratado de la Union Europea, guardaba silenciekation al enfoque de la ciudadania
europea frente a la ciudadania nacional clasicesfeeda por los Estados miembros a
sus nacionales pero que, en todo caso, se veia oonestatus politico-juridico que
serviria para distinguir formalmente a los ciudadade la Unidn de los ciudadanos de
terceros paises o extracomunitarios.

Ese nuevo estatuto de la ciudadania de la Uniénrehaerido unas respuestas
inmediatas que se tradujeron en la creacion de amtamespecifico de cooperacion
intergubernamental para los asuntos de justicianterior (JAIF®. Aunque se
contemplaba el asilo, la Comisidén europea no temigun derecho de actuacion y solo
se implicaba en ello de una manera muy indirectan¥el que la competencia de la
Corte de Luxemburgo era unicamente opcional y elaP&nto europeo solo podia
obtener informacion y hacer sugerencias.

IV. DE AMSTERDAM A LISBOA, UNA EVOLUCION ESPERANZAIDRA PARA
EL DERECHO DE ASILO EN LA UNION EUROPEA

La adopcion del Tratado de Amsterdam en 1997, ntiada en vigor en mayo de 1999,
permitié a la Unién Europea dotarse de competeticiasapacidad de accién en el

*Fonseca Morillo,F. J. y Martin Burgos, J.A.; “El Tratado de Maastricmalisis y perspectivas”.
Revista de Instituciones Europeas. Vol. 19, n°22]19p. 517-564.

¥Agudo Zamora,M. J.; “la Ciudadania de la Unién Europea: del artictildel Tratado de la Union
Europea al articulo I-8 del Tratado por el quenstituye una Constitucién para Europa”. Inmigragion
derechos de los extranjeros. 2005, pp. 50 y ss.

*Articulo 8, Tratado de la Unién Europea, 19925p.

*Interesante estudio sobre la evolucién de este gédala Unién Europea, Ifiiguez Hernandez, D.;“La
cooperacioén en los asuntos de justicia e inteniofaeUnion Europea”, Anuario de Derecho Europeo,
n°1/2001, pp.47-88.

$’FernandesanchezP.A.; Derecho comunitario de la inmigracion. Atelarcelona. 2006, pp. 38 y ss.
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ambito de control de las fronteras. Estas medidasgartieron entre el titulo 1V del

Tratado de la Comunidad Europea y el tercer ddagooperacion policial y judicial en

materia penal. En este capitulo se recoge el deréehasilo y la condicion de

refugiado. A este respecto, hasta noviembre de,1898ctuacion coordinada de los
Estados miembros se repartia entre mdltiples im&ntos juridicos internacionales,
siendo el mas relevante el correspondiente al Ac8ochengen, incorporado a la Unién
Europea mediante “el protocolo por el que se iategrAcervo Schengen en el marco
de la Unién europea” anejo al Tratado de Amsterflafsa reubicacion del Sistema
Schengen en el ambito competencial de la Unionjfgi§ para algunos especialistas la
vuelta a la I6gica comunitaria

El Consejo Europeo de Tampere, de 15 y 16 octubré999, tenia como principal
objetivo impulsar el modelo reflejado en el Tratatio Amsterdaif! de 1997, con la
firme creacién de un espacio de libertad, segundpgsticia. Esta Cumbre europea en
la referida localidad finlandesa, representa uesaptun después respecto de las normas
comunitarias que definirian el futuro régimen comdm asilo. Las Conclusiones
adoptadas suponen un impulso politico importanteaycan las principales directrices
gue deberan seguirse para alcanzar tal objetivoe®ibargo, se les reprocha que no
establezcan en si mismas el contenido de los mstrtos juridicos que habrian de dar
forma a dicho régimen.

Segln las Conclusiones de la Presidencia de essefdo&uroped, los Estados
miembros pretenden establecer “una Union Europeertaby segura, plenamente
comprometida con las obligaciones que emanan @®teencion de Ginebra sobre el
Estatuto de los Refugiados y otros instrumentosinegrtes en materia de derechos
humanos, y capaz de responder de forma solidaeaesidades de tipo humanitaffo”

Asi, los Estados se comprometieron a crear unéigaoiomun de asilo conjuntamente

con la migracion, dos contextos que si bien difiagnse presentan frecuentemente
vinculados y relacionados en la practica, algogrogoca una cierta confusion como ya
hemos adelantado. Lo que se pretendia alcanzarpareoordinacion entre las distintas
jurisdicciones y administraciones estatales mediait establecimiento de normas

comunes que garanticen coherencia y eficienciaogmtocedimientos de asilo y un

estatus uniforme de refugiado en el &mbito comriafta

®rernandearribas,G.; Asilo y refugio en la Unién Europea. Op. ci6h

¥Labayle,H.; “Un espace de liberté, de sécurité et de jatiRevue Trimestrielle de Droit Européen.
1997, p. 121.

““Tratado de Amsterdam por el que se modifican ekafim de la Unién Europea, los Tratados
Constitutivos de las Comunidades Europeas y detados actos conexos, 1997.

“ICommission des Communautés Européennes, Secréamiaral. “Conseil Européen-Tampere, 15 &
16 octobre 1999, Conclusions de la présidence(1999). Bruxelles, le 16 octobre 1999.

“’Conclusiones El Consejo Europeo celebrado en Tanpes dias 15 y 16 de octubre de 1999, parrafo
4,

“3Justicia y Asuntos de Interior, Unién Europea, disple en http://europa.eu/pol/justice/index_es,htm
(consultado el 20 de febrero de 2016).
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La aprobacién del Tratado de Nizal 26 de febrero de 2001, no incorporé, en modo
alguno, cambios significativos en la comunitaridacde la inmigracion y el asilo, ni
formal ni materialmente hablando. Se limité a maatda regulacion introducida por el
Tratado de Amsterdam y recogi6é una serie de aiohas competenciales a favor de la
Comunidad en areas muy concretas y detalladas §8fi TCE). El resto de
competencias seguian en manos de los Eéfados

Los terrorificos atentados del 11 de septiembr2dfd., en Nueva York y Washington,
influyeron directamenf& en las medidas adoptadas en el Consejo de TamipEse.

garantias alcanzadas respecto al procedimientsilbefaeron debilitAndose, en tanto
que los controles fronterizos policiales aumentasahicalmente en virtud de los actos
terroristas que golpearon a los Estados Unidosl agede Septiembre.

En el Consejo europeo de Laekense reconoce la Resoluciéon del Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas 1373 que, entre oblgaciones, exige a todos los
Estados: “f) adoptar las medidas apropiadas deoomidad con las disposiciones
pertinentes de la legislacion nacional y el dereichernacional, inclusive las normas
internacionales de derechos humanos, antes dedmnestatuto de refugiado, con el
propésito de asegurarse de que los solicitantessile no hayan planificado ni
facilitado actos de terrorismo, ni participado encemision; g) Velar, de conformidad
con el derecho internacional, por que el estatateetlgiado no sea utilizado de modo
ilegitimo por autores, organizadores o patrocineslaie actos de terrorismo, y por qué
no se reconozca la reivindicacion de motivaciorm#ipas como causa para denegar las
solicitudes de extradicién de presuntos terroriétas

El Consejo Europeo de Laeken, que cerrd la presidebelga, adoptd el 27 de
diciembre de 2001 dos posiciones comunes paraatomab terrorismo. Una de ellas
aborda la financiacion del terrorismo (2001/930& ptra ofrece una definicion comudn
de los delitos terroristas (2001/931), y con el & podido incidir en algunas
percepciones respecto a nacionales y solicitamesitb de algunos paises en concreto,
dando lugar a que los derechos de los refugiadadigitantes de asilo hayan podido

“El Tratado de Niza fue celebrado por el Consejopen entre los dias 7 y 9 de diciembre de 2000 y
firmado el 26 de febrero de 2001, para modificarToatados vigentes. Entr6é en vigor el 1 de febdero
2003.

“5Stern,B.; L’Europe et le droit d'asile. L’Harmattan. Pari€i0L. Citado en Martip Pérezbe Nanclares,
J.;“La inmigracion y el asilo en la Unién Europea: s@Bte y futuro”, Anuario de la Facultad de Derecho
de la Universidad Autonoma de Madrid, n® 7, 2003089.

“*Trujillo Herrera,R.; “La politica de asilo de la Unién Europea alua del actual paradigma de
seguridad”. Revista de estudios politicos n® 127320p. 217-226.

“’Conclusiones de la Presidencia Consejo Europeaadken 14 y 15 de diciembre de 2001, parrafo 17.
Luego en La Posicion com@001/931/PESC del Consejo, de 27 de diciembre @4,2®lativa a la
aplicacién de medidas especificas con el fin deducontra el terrorismo. Esa Posicion comin establ

la elaboracion de una lista de personas, grupadigagles implicadas en actos de terrorismo a lakesu
se aplica la medida de congelacion preventiva déds y haberes financieros.

“8S/RES/1373 de 28 de septiembre de 2001, apartaloy3ptras Resoluciones de Naciones Unidas han
insistido en este sentido. Es destacable que m&uResolucion de la Asamblea General 58/174 d#e22
diciembre de 2003, insta a los Estados que deheggde refugio a quienes financian, planifican, @moy

0 cometen actos terroristas, y a quienes les dagioe
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verse vulnerados o afectadfbdncluso existen estudios de andlisis que hanidab
terroristas extranjeros con el asilo en Estadoslédndesde la década de los 90 hasta el
afio 2004°. Estos estudios han llegado a la conclusién deequen porcentaje muy alto
los terroristas habian violado las leyes de inncigray habian solicitado asilo en el
pais, y que Al Qaeda habia utilizado diferentem&s de acceso y entrada en Estados
Unidos, detectandose numerosas deficiencias gmlégas de inmigracioh.

En el seno de la Unidn Europea habia una lineaedsgmiento que compartia las
mismas ideas que se reflejaban en dichos estugiiogste sentido se ha manifestado
Trujillo Herrera al sefialar que la “preocupaciorsaala planetaria por la seguridad a
partir de los ataques terroristas a Estados Urdéb4d1 de septiembre de 2001,...esta
incidiendo muy negativamente en el tema del refugidenémeno de los refugiados se
ha masificado hasta cotas desconocidas desdéntea jlosguerra mundial, desbordando
claramente las capacidades de acogida de las ade®de recepcion. Los sistemas de
concesion de asilo se han endurecido en los patsgdentales, [...] Las sociedades
acomodadas de Occidente, en este desorden mursdial, han sabido adoptar
estrategias reactivas, cuyos resultados han siddiestamente insatisfactorios”

En el Consejo europeo de Sevilla, que es uno d€dwsejos Europeos claves en la
lucha contra el terrorism se adopté un plan de accién que define 60 objetn la
lucha antiterroristd. Junto con estas medidas se reafirmé el endurecimide la
politica de inmigracion, y se insistia en la nedagdide fijar normas para establecer un
programa comunitario de inmigracion y asiloDonde se pidié la “integracién de la
politica de inmigracién en las relaciones de laddnion terceros paisé8’y se habia

“‘Barrenecheal..; ¢Estan recogidas las vinculaciones entre el derdehasilo y el terrorismo en la
estrategia global contra el terrorismo de Naciondsidas? Revista Electronica de Estudios
Internacionales (REEI) n°® 14/2007, p.1.

*Kephart,J.; “Immigration and Terrorism. Moving beyond the 9/4thff report on Terrorism Travel”,
Center for Immigration Studies. 2005, disponible dritp://www.cis.org/articles/2005/kephart.html ,
(consultado el 20 de febrero de 2016).

*Barrenecheal..; ¢Estan recogidas las vinculaciones entre el derdehasilo y el terrorismo en la
estrategia global contra el terrorismo de Nacidseislas? Op. cit., pp.2 'y 3.

*2Trujillo Herrera,R.; “El asilo politico entre el Muro de Berlin y el He septiembre: una figura en
crisis”. Migraciones Internacionales, Vol. 2, N°2004, p. 187.

**escribanoUbeda-Portuguésl.; El Terrorismo ante el derecho internacionalliedb Liber Factory.
Madrid. 2008, p.114.

*punto 4 del Anexo V, Proyecto de declaracion deiséf Europeo sobre la contribucién de la Politica
Exterior y de Seguridad Comun (PESC) y la Poliicaopea de Seguridad y Defensa (PESD) a la lucha
contra el terrorismo, Consejo Europeo de Sevillaioj de 2002.

*>En el parrafo 37 se sefiala que “Paralelamentdradasificacién de la cooperacién para luchar @ntr
la inmigracion ilegal, es necesario impulsar eudist de las propuestas en curso. El Consejo Europeo
insta al Consejo a que apruebe: « antes de diceend2002, el Reglamento Dublin Il. « Antes dequni
de 2003, las normas sobre requisitos para obtémstauto de refugiado y sobre el contenido dadlic
estatuto; las disposiciones sobre reagrupacioriéargiel estatuto de los residentes permanentdarga
duracién. Antes del final de 2003, las normas carawen materia de procedimiento de asilo”. Consejo
Europeo de Sevilla 21 y 22 de junio Conclusionelmd®residencia, (13463/02).
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impulsado en la agenda comunitaria, las fechasnmg@ementacion de las medidas
reglamentarias, y acciones comunes de lo que cormaxcactualmente como el Sistema
Europeo Comun de Asilo (SECA). En el citado Congajoopeo, se acordaron ciertas
medidas en materia de asilo y contra la inmigradiégal, entre las que figuran los
procedimientos acelerados de asilo, con el propdiat precipitar el retorno de los
ciudadanos extracomunitarios cuya solicitud fuezahazadd. Asimismo, en este
Consejo -celebrado en la capital andaluza- se texam voces pidiendo el castija
los paises de origen de los inmigrantes y los raflag (a través de los instrumentos de
la PESCY’, que no vio la luz gracias al veto francés y lgatiea sueca. De igual modo
hubo iniciativas como la del anterior Primer Miristbritanico Tony Blair, que
proponia establecer centros de transito para tolteis de asilo fuera del territorio
comunitario, con el objeto de reducir el elevadonato de solicitudes de asilo que
recibia el Reino Unido en su territorio. Esta idempoco préspero debido a la
oposicién sueca y alemafa

El Tratado de Lisboa, celebrado el 13 de diciend®e2007, tras una dura etapa de
negociaciéon y un referendo negativo de Irlandadés de un segundo referendo),
pudo finalmente entrar en vigor el 1 de diciembrel @009, para modificar
estructuralmente los Tratados anteriores, de fotmhagque el Tratado de la Union
Europea (TUE) conserva su denominacion inicial eaadfricht. Mientras que el
Tratado de la Comunidad Europea adquiere nuevamiaaoion y es conocido desde
ese momento como el Tratado de Funcionamiento tiiten Europea (TFUEJ, con

*En el parrafo 40 de las Conclusiones de Laekerahatillamamiento a la integracién de “la politica
sobre los flujos migratorios en la politica exterde la Unién Europea’. Mientras en el Consejo de
Sevilla, se ha solicitado la “integracion de laifpcd de inmigracion en las relaciones de la Urddn
terceros paises” algo que causoé cierto desacuendbydlow, P.; “La presidencia espafiola de la Unién
Europea: el Consejo Europeo de Barcelona y el GonEeiropeo de Sevilla’, Documento de
trabajo/Working paper. Real Instituto Elcano, ded@hoviembre de 2002, p.25.

*"Conclusiones de la Presidencia, Consejo EuropeSet#la, 21 y 22 de junio de 2002, (13463/02),
punto 29. La actuacion de la Union en este campaeHaasarse en los siguientes principios recthees:
aspiracion legitima a una vida mejor debe conjugaon la capacidad de acogida de la Union y de sus
Estados miembros, y la inmigracién debe canalizgselas vias legales previstas a tal efecto. La
integracion de los inmigrantes legales en la Urgatrafia tanto derechos como deberes en lo que se
refiere al respeto de los derechos fundamentatemoeidos en la Unidn; a este respecto revistecegen
importancia la lucha contra el racismo y la xena&oBe acuerdo con la Convencion de Ginebra de, 1951
debe garantizarse una proteccion rapida y efeaties refugiados, desarrollando mecanismos patarevi
gue se abuse del sistema y acelerando el ret@ugais de origen de aquellas personas cuya gdlié

asilo se haya rechazado”.

*®Aznar y Blairpropusieron que la ayuda de la Unién Europea patesarrollo deberia ser condicional a

si los vecinos de la misma mostraban interés pasae$fuerzos de Europa en reducir la inmigracion
ilegal. Sefialado en Johansson-Nogués, E; “;Un madganol para la periferia europea? El legado de
Aznar a la politica exterior europea hacia los gmigecinos no-candidatos, Especial Espafia en Europa
1996-2004". Observatori de Politica Exterior EumpeE 08/2004, p.3.

*Yarnoz,C.;“Blair y Aznar, contra todos en la cumbre de Setjlel pais.com, (17 de junio de 2002).

0 MufiozAunién, A.; Politica comln europea de derecho de asilo, Valefigiant Lo Blanc.2007, p.
142.

%1 a politica de asilo y refugio de la Unién europsaapoya en la actualidad en el articulo 3 apar2ad
del Tratado de la Union Europea (TUE) y en loaltis 67.2, 78 y 80 del Tratado de Funcionamierto d
la Union Europea (TFUE). Para mas informacion vé&arreraS., y Geyerf.; “El Tratado de Lisboa y

e-Revista Internacional de la Proteccion SocidliN2445-3269. 2016, Vol. I, N° 1
Pagina 159



el propdsito de simplificar el entendimiento dehfeido de Lisboa para los ciudadanos,
dado que en la medida en que ha crecido el aceswmativo de la Union, se ha
dificultado su comprension y, su posicidén frentéas competencias estatales de los
Estados miembros era cada vez mas difusa.

En lo que se refiere a las reformas instituciondke$a Union, cabe destacar el mayor
protagonismo que el Tratado de Lisboa otorga daP@nto Europeo, el cual, en el

proceso de codecision se encuentra en igualdadrcenstancias frente al Consejo

Europeo, y toma decisiones sobre la mayor parta gislacion de la Union. El poder

conferido al Parlamento Europeo no puede ser méaspquitivo para el derecho de

asilo, dado que sus politicas al respecto siemamnesido el contrapeso de las politicas
de naturaleza intergubernamental en materia de asihmigracion, con lo cual se

podria esperar, una nueva etapa normativa masidkelisde las instituciones de la
Union. Asimismo, el Tratado amplia el ambito corepetal del Tribunal de Justicia de

la Union.

Quiza lo mas trascendental de Lisboa para estajtragea su intencion de resurgir una
politica comun de la Unidn Europea con base ewatses y en el respeto integral de
los Derechos Fundamentales, con lo cual se dotmdeter vinculante a la Carta de
Derechos Fundamentales proclamada en Niza en dicéetie 2000.

Otro hecho de relevante importancia es la adheddla Unidon Europea al Convenio
Europeo de Derechos Humanos. De este modo, entesdqoe, la adopcién del
Tratado de Lisboa es alentadora para los destiositde los Derechos Fundamentales,
en especial para los solicitantes de asilo y detgio de proteccion internacional.

Aunque, eso si, dependeria y en gran medida d®rfaunitarizaciéon del Sistema
Europeo Comun de Asilo (SECA), que permitira uradedlo mas armonioso y con un
obligado cumplimiento de los Derechos Fundamentatedemplados en la Carta de
Derechos Fundamentales y en el Convenio Europd2edschos Humanos; sin lugar a
duda.

VI. PERSPECTIVAS DESPUES DEL PROGRAMA DE ESTOCOLMO

En diciembre de 2009 y bajo Presidencia suecaped@ el denominado Programa de
Estocolm&?, para el periodo 2010-2014, relevando al Progradmda Haya (2004-

2009). Ese Programa se aprob6 con la intenciéretirrdinar una accion comunitaria
mas equilibrada y comprensiva con la inmigraci@ gsilo. Estos dos ambitos estaban
algo marginados en el pasado periodo quinquen&l enal se priorizaban acciones,
principalmente, en materia de la lucha contra etotismo, la lucha contra la

delincuencia organizada y la lucha contra la ineggm irregular. Ese Pacto -el de
Estocolmo- asumio cinco compromisos fundamentatpse deben traducirse en

un espacio de libertad, seguridad y justicia: egimam@alisimo y fragmentacién en la Unién Europea.,
Revista de Derecho Comunitario Europeo, n°. 29/2008133-162.

®2Un proyecto para Europa. Reflexiones y propuestaa fa Presidencia espafiola del Consejo de la
Union Europea, 10/2009.
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acciones concretas para avanzar en la construdeidma politica comin en materia de
inmigracion y asil®®,

El Programa de Estocolmo contiene valiosos props$iten materia de asilo, da
continuacion a los Programas anteriores en suopuntas importantes. Incide en la
necesidad de homogeneizar las politicas de asilel eontexto de la Unién, teniendo
como principal objetivo hacer del Sistema Europem@n de Asilo (SECA) un sistema
justo y eficiente que pudiera servir como modetliras regiones del mundo. Para esa
tarea, como para otras mas, el Programa sugiere agwtrumento central, la Oficina
Europea de Apoyo en materia de Asilo (OE&RA)que debera tomar mayor
protagonismo en la dimension exterior del Sistemm@eo Comuan de Asilo (SECA).

En 2013, la Union Europea culmind la adopcion dsiegha Europeo Comun de Asilo
(SECA). Esta conformado por un paquete de ndtfinpsocedimientos y plazos. No
obstante, la actual crisis de los refugiados hdatdado a los paises miembros de la
Unién, y evidencia muchos fracasos. Estamos esdhti a la peor crisis de refugiados
desde la segunda guerra mundial. En este momentado prioritario para Bruselas es
contener los flujos de desplazados en Turquia, i&nedos Balcanes, lo mas lejos
posible de los centros neurélgicos europedssta crisis esta sirviendo para descubrir lo
gue significa en realidad compartir la gestion adrbntera exterior de la Union, y a
plantearse si de verdad la politica de asilo ygiefgue ha acordado la Union europea

% Un Proyecto para Europa. Reflexiones y propues#aa la Presidencia espafiola del Consejo de la
Unién Europea, primera parte: Una Union Europeatduditil y abierta. Capitulo 3: La Construccion de
una politica europea de inmigracion. Fundacion BD@.45.

®Como sefiala el Profesor Aranyla-Belda, el Programa de Estocolmo se mantiene, eningsm
generales, con mas luces que sombras y de forntavagssensible ante los fenédmenos migratoriogy d
asilo, asi como con otros temas relacionados cproteccion internacional de personas. en Arandm- Vi
Belda, J.; “Una nueva fase en la Construccion deolética comdn de inmigracion y asilo de la Union
Europea: El Programa de Estocolmo, en: Presidesgariola 2010. Retos en una nueva Unién Europea,
en Sorroza Blanco, A. (Edres). Instituto de Estadiaropeos Universidad CEU San Pablo y Fundacion
Alternativas. Madrid. 2010, p.60.

®La Oficina Europea de Apoyo al Asilo (en inglEsropean Asylum Support Office -EASO) es una
agencia de la Unién Europea establecida en virgldR&glamento (UE) n° 439/2010 del Parlamento
Europeo y del Consejo. La EASO juega un papel ésean la aplicacion en la practica del Sistema
Europeo Comun de Asilo. La EASO se creé con eltiojele reforzar la cooperacion practica en materia
de asilo y asistir a los Estados miembros en elptiomiento de la obligacion a nivel europeo e
internacional de otorgar proteccion a la poblacifattada. La EASO actiia como centro especializado e
materia de asilo. Ademas, brinda apoyo a los Estatdembros cuyos sistemas de recepcion y de asilo
estan sometidos a especiales presiones. El Redlarflék) n°439/2010 establece la creacion de una
Oficina Europea de Apoyo al Asilo (EASO) para reforla cooperacion entre Estados miembros en este
ambito y ayudarles a abordar situaciones critica.

®Directiva 2011/95/UE , sobre requisitos para elorecimiento de beneficiarios de proteccion
internacional, y el contenido de la misma; DireztR013/32/UE, sobre procedimientos comunes para la
concesion o retirada de la proteccién internaciddakctiva 2013/33/UE, sobre normas para la acgid
de los solicitantes de proteccién internacionalgl&aento 603/2013/UE, relativo a EURODAC;
Reglamento 604/2013/UE, sobre determinacidn deldesiniembro responsable de examinar la solicitud
(Dublin 1.

®"FerreraTurrion, R.;“Seguridad y derechos humanos, lasiis refugiados como crisis de valores de la
UE”, Instituto Espafiol de Estudios Estratégico€@, de 5 de enero de 2016.
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hasta el momento es en realidad v&fidaEs llamativo que se reproche mucho a la
Union Europea y a su pasividad a la hora de afradta crisis, pero en realidad como
puntualiza Mangas Martin, no es tanto la Unidén Reaeosino sus Estados miembros, los
que mantienen posturas intolerables

VI. CONCLUSIONES

Estamos viviendo una realidad que se asemeja madaaue existio a mediados del
siglo XX, cuando se establecié el sistema de peaiaade los refugiados que aun esta
en vigor. Esta crisis actual esta provocada polosafactores, siendo el mas
significativo es el de los conflictos internos degécter sectario en paises como Siria,
Irak, Libia, Afganistan, y Sudan entre otros.

La Unién Europea ha sido capaz después de varcaslde y diversas reformas de sus
tratados originales, establecer un Sistema Eur@meoun de Asilo (SECA) con unas
pautas minimas en esta materia. No obstante, em@snetros comunes aceptan
multiples interpretaciones por parte de los Estadosembros. Varian
considerablemente de un Estado miembro a otrougalas Estados parte aun tienen
cierto margen de maniobra respecto a la aplicatgoesas normas.

Viendo como esta el panorama hasta ahora, un exeelstema Europeo Comun de
Asilo (SECA) carecera de sentido y su capacidaémitica sera cuestionable por dos
razones: en primer lugar por la falta de voluntatitipa de los Estados miembros, y
muestra de ello es la practica llevada a cabo paepde algunos, alentando a los
refugiados a trasladarse a otra parte de la Unidoea. Y en segundo lugar por el
hecho de que la Union Europea impide que las passoecesitadas de proteccion y que
sufran persecucion lleguen a su territorio y potaloto no podran aprovecharse de la
proteccion reflejada en sus ordenamientos.

®%En plena crisis a finales del afio pasado el Parieneuropeo aprobd la Resolucién de 17 de diciembre
de 2015, sobre el Informe anual sobre los derelshognos y la democracia en el mundo y la politea d
la Union Europea al respecto “[...] hace hincapiéla&murgente necesidad de elaborar politicas mas
firmes a escala de la Union para abordar los apmes problemas relativos a los migrantes y los
refugiados y hallar un mecanismo eficaz, justo gtestible para repartir la carga entre los Estados
miembros; pone de relieve las medidas propuestasapGomision el 9 de septiembre de 2015 para
abordar la crisis de refugiados, como la previstésion del Reglamento de Dublin”, Resolucion delé7
diciembre de 2015, sobre el Informe anual sobredkrechos humanos y la democracia en el mundo
(2014) y la politica de la Union Europea al respg2015/2229(INI)).

®Citado por Rojas, A.; “Europa se salta sus projgigss de asilo- Periddico El Mundo (22.9.2015).
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