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Desde el inicio de la llamada crisis humanitaria y atn siendo previsibles los efectos
perversos del acuerdo UE-Turquia? la mayoria de los debates y propuestas de la Comision
Europea se han centrado casi exclusivamente en gestionar los aspectos cuantitativos de la
acogida® aunque sean evidentes las deficiencias observadas en el acceso al sistema de asilo?,
las garantias del acceso los recursos y a la asistencia juridica gratuita. Sin embargo, los Estados
miembros de la Union Europea en esta controvertida preocupacion por fijar “compromisos
por cuotas de acogida” han obviado la necesidad de reforzar los instrumentos existentes, las
iniciativas especificamente destinadas a coordinar la acogida’® y por consiguiente los procesos

Investigador postdoctoral referencia FPDI-2013-16413 del programa de contratos de formacion postdoctoral de
Ministerio de Economia y Competitividad. Este trabajo se inscribe en el marco del Proyecto de la Diputacion
Foral de Bizkaia, convocatoria de proyectos Bizkailab, Bizkaia Solidarioa ref. 2016-0000210 Think Tank 2016:
Derechos Humanos y Cooperacion “La poblacion refugiada en Bizkaia y su proceso de integracion” asi como
en el proyecto de investigacion “Analisis del proceso de acogida e integracion de refugiados en Espafia (2009-
2016)” del Programa de Ayudas a Proyectos de investigacion Aristos Campus Mundus, ref. ACM 2016_24. Asi
como el Proyecto [+D+I DER2015-65840-R (MINECO/FEDER) “Diversidad y Convivencia: los derechos hu-
manos como guia de accién”, del Ministerio de Economia y Competitividad y el Fondo Europeo de Desarrollo
Regional.

La Comision Europea publicé el 20 de abril de 2016 el primer informe acerca de los progresos realizados tras la
puesta en marcha del Plan de accion conjunto con Turquia. http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-wedo/policies/
european-agenda-migration/proposal S. CARRERA, S. BLOCKMANS, D. GROS, and E. GUILD, ‘The EU’s res-
ponse to the refugee crisis. Taking stock and setting policy priorities.” CEPS Essay nr. 2015. implementationpacka-
ge/docs/20160420/report_implementation_eu-turkey agreement nr 01 en.pdf'y el 15 de junio de 2016 el segundo
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agendamigration/proposalimplementationpac-
kage/docs/20160615/2nd_commission_report_on_progress_made in_the implementation_of the euturkey agree-
ment_en.pdf (consultado el 23 de junio de 2016).

3 European Asylum Support Office (2015). Informe anual de la situacion del asilo en la UE 2014. Luxemburg: Publica-
tion office of the European Union. http://www.bfa.gv.at/files/berichte/EASO_Annual_Report_2014.pdf.

Los problemas detectados como consecuencia del desplazamiento masivo de ciudadanos sirios ha puesto en tela de
juicio la eficacia del Reglamento Dublin III, y en septiembre de 2015, la Comision efectué una propuesta para su
modificacion Vid. .S. PEERS, (ed.) EU Immigration and Asylum Law: Text and Commentary, Brill, Leiden. 2015. F.
CHERUBINI, Asylum Law in the European Union, Routledge, London, 2014.

AIDA Wrong counts and closing Doors The reception of refugees and asylum seekers in Europe, 2016, http://www.
asylumineurope.org/sites/default/files/shadow-reports/aida_wrong_counts_and_closing_doors.pdf
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de integracion de las personas solicitantes de proteccion internacional®. La integracion es la
gran ausente en esta apuesta por impulsar desde la Agenda Europea de Inmigracion y asilo
pese a que los sucesivos informes anuales sobre inmigracion la mantienen como una prioridad
dentro del enfoque integral de la politica de inmigracion y asilo de la Unién Europea. No
en vano ha sido una prioridad fundamental en el marco financiero plurianual 2014-2020 y
la partida del Fondo de Asilo, Migracion e Integracion (FAMI) se ha dotado en 57 millones
de euros para apoyar especialmente la acogida inicial de migrantes por parte de los Estados
miembros que se encuentran en primera linea’. Mientras los avances en la puesta en marcha
de las politicas de integracion pensadas hasta entonces para los nacionales de terceros estados
residentes en el territorio® no han tenido en cuenta debidamente a las diferentes situaciones
de proteccion internacional, como parte de este grupo, pese a tener necesidades especificas
debido a la pérdida de la proteccion de su pais; sus experiencias de persecucion o de conflicto
armado; sus dificultades particulares para obtener la documentacion; y la separacion y pérdida
de la familia. Al contrario la mayoria de los Estados Miembros en perspectiva defensiva han
priorizado y reforzado la lucha contra la clandestinidad en detrimento del derecho de asilo
por medio del refuerzo de las fronteras y el control selectivo’ de los flujos migratorios.

De este modo, buscar soluciones duraderas a la crisis migratoria esta siendo un continuum
aescala europea y en particular en el caso del Estado espafiol donde existe una situacion para-
digmatica tanto a nivel autonomico como local ante la falta de un marco juridico adecuado que
transponga la Directiva 2013/33/UE y las consecuencias practicas de la ausente coordinacion
institucional que debe garantizar el cumplimiento de dichas condiciones!. Esta Directiva tiene
un efecto directo desde el 21 de julio de 2015 por lo que las condiciones minimas de acogida
son exigibles y deberan aplicarse en todas las fases y tipos de procedimientos de solicitud de
proteccion internacional, en todos los lugares e instalaciones en los que se alojen los solicitan-
tes y durante todo el periodo en que se les permita permanecer en el territorio de los Estados
miembros como solicitantes. A pesar del efecto directo de esta directiva actualmente la misma
estd siendo objeto de revision por la Comision europea que ha propuesto una reforma a fin

¢ L. AZOULAI, K. DE VRIES, EU Migration Law: Legal Complexities and Political Rationales, Oxford, Oxford
University Press, 2014. D. BIGO, E. GUILD, S. CARRERA, (eds) Foreigners, refugees, or minorities?: rethinking
people in the context of border controls and visas, Farnham, Surrey; Burlington, VT : Ashgate, 2013.

7 Este presupuesto servira para redoblar la asistencia de emergencia tras la primera acogida
(25 millones), desarrollar un proyecto piloto de reasentamiento (25 millones) y para reforzar
programas de desarrollo regional en Africa (7 millones).

s F. TRAUNER, and A. RIPOLL SERVENT, (eds) Policy change in the area of freedom, security
and justice: how EU institutions matter , Abingdon, Oxon ; New York, NY : Routledge, 2015.
E. LA SPINA, “La “delgada linea” entre condiciones y medidas de integracion en el derecho
migratorio europeo “, Anuario de la Facultad de Derecho, 8,2015, pp. 107-127, esp. pp. 107-
110.

o J. H. CARENS, The Ethics of Immigration, New York, Oxford University Press, 2013.

v Directiva 2013/33/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, por la
que se aprueban normas para la acogida de los solicitantes de proteccion internacional [DOUE
L 180, de 29-VI-2013]
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de garantizar que los solicitantes de asilo se beneficien de condiciones de acogida dignas y
armonizadas'! por ser deficitarias en la practica de toda la Unién Europea'?.

A tal proposito, a continuacion se planteara una revision de algunos aspectos claves del
sistema de acogida previstos en la Directiva 2013/33/UE que deberian tener mayor proyeccion
en el caso espaifiol. Y, para finalizar junto a una retrospectiva sobre el marco normativo de asilo
anivel nacional se llevard a cabo un analisis DAFO del sistema de acogida en Espafia a la luz
de los datos reportados en diferentes informes hechos publicos entre junio-julio de 2016,

1. EL SISTEMA DE ACOGIDA EN LA UNION EUROPEA: ASPECTOS
CLAVES

Precisamente, una de las virtualidades de la mal llamada crisis de los refugiados ha sido
poner de manifiesto la magnitud de las limitaciones (estructurales) de la politica comunitaria
y sus déficits con vistas a construir un sistema de acogida en derechos mas acorde con el
deber de solidaridad derivado del mandato del articulo 78.1 del Tratado de Funcionamiento
de la Union Europea (TFUE). Esto es la base de la construccion del denominado Sistema
Comun Europeo de Asilo' que actualmente esta siendo objeto de revision. Entre los cinco
principios basicos que deberian ser tenidos en cuenta en una politica comiin de inmigracion
y asilo ya se incluia la necesidad de aportar mayor flexibilidad, informacion transparente
a los solicitantes, garantizar la accesibilidad y efectividad de los recursos legales, asegurar
condiciones de vida dignas para la estancia de los refugiados y el respeto de los derechos
humanos'>. Por tanto, la prevision era de poner en marcha dos ejes prioritarios: la aplicacion
plena y coherente del SECA asi como el refuerzo del sistema de Dublin desarrollando una
serie de nuevos instrumentos que derogan los adoptados durante la denominada “primera
fase” con el fin de mejorar la claridad y la supervision por parte de la Comision Europea de
la legislacion de la Unioén Europea'®. En esta linea, la Comisién Europea ha intensificado

Documento de la Comision europea IP/16/2433 http://europa.eu/rapid/press-release IP-16-2433 es.htm

Vid. los objetivos de la reforma de la Directiva 2013/33/UE en el Documento de la Comision europea 1P/16/2433
http://europa.eu/rapid/press-release IP-16-2433 es.htm

CEAR, Informe 2016: Las personas refugiadas en Espafa y Europa. http://www.cear.es/wp-content/uploads/2016/06/
Informe_CEAR_2016.pdf AMNISTIA INTERNACIONAL, E! asilo en Espaiia: Un sistema de acogida poco acoge-
dor, 2016. http://www.ara.cat/2016/05/31/INFORME_SENCER_Sistema_Acogida ESP.pdf?hash=1f39263cbc14d8
766ed8ab0d3ab7e63c¢2d5f1704

J. DE LUCAS, Mediterraneo. El naufragio de Europa, Valencia, Tirant lo Blanch 2015. A. SOLANES CORELLA,
“Un decalogo sobre la crisis del asilo en Espafa”, Sistema, n° 218, 2010, pp. 103-122. A. SOLANES CORELLA,
“Derechos humanos y asilo: sobre las deficiencias del SECA y la regulacion juridica espafiola”, Anuario de la Facultad
de Derecho, V11, 2014, pp. 181-210, esp. p. 190-208.

R. RUBIO-MARIN, Human rights and immigration, Oxford: Oxford University press, 2014.

J.RAITIO, “AFew Remarks to Evaluate the Dublin System and the Asylum Acquis”, in . GOUDAPPELy H. S. RAULUS:
The Future of Asylum in the European Union, Springer, The Hague, 2011, pp. 111-124. Directiva 2011/95/UE sobre requisitos
para el reconocimiento de beneficiarios de proteccion internacional, y el contenido de la misma; Directiva 2013/32/UE sobre
procedimientos comunes para la concesion o retirada de la proteccion internacional; Directiva 2013/33/UE sobre normas
para la acogida de los solicitantes de proteccion internacional; Reglamento 603/2013/UE relativoa EURODAC; Reglamento
604/2013/UE sobre determinacion del Estado miembro responsable de examinar la solicitud (Dublin I11).
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sus esfuerzos con la aprobacion de un segundo paquete de aplicacion de la Agenda Europea
de Migracion'” aunque lo ha hecho precisamente en términos de obligacion de resultado
dejando asi laissez-faire a las autoridades nacionales respecto a la forma y los medios (Art.
288 TFUE).

De este modo, el amplio margen de maniobra de los Estados ha sido el verdadero efecto
ralenti del SECA a la hora de reducir los efectos de la armonizacion legislativa'® deviniendo
la construccion del sistema comun de acogida una variable dependiente del Estado miembro
que tramita la solicitud de asilo y que en ultima instancia debe garantizar el cumplimiento
de las condiciones minimas exigibles por la Directiva 2013/33/UE? . Ello, pese a que en el
Programa de Estocolmo se exhorta a que las personas solicitantes de asilo, independientemente
del Estado miembro en el que se presento su solicitud, reciban un tratamiento equivalente en
relacion con las condiciones de recepcion y un estatuto uniforme para las personas a las que se
concede proteccion internacional con arreglo a unos procedimientos mas justos y eficaces'.

En esta linea, la Directiva vertebra como minimo comun denominador la extension del
derecho de acogida de los solicitantes a todo el procedimiento, es decir, desde la presentacion
de la solicitud de proteccion internacional hasta la resolucion® asi como la extension de su
ambito de aplicacion a los solicitantes de proteccion subsidiaria, para garantizar asi la igual-
dad de trato a todos los solicitantes de proteccion internacional y la coherencia con el actual
acervo de la Union Europea en materia de asilo, en particular con la Directiva 2011/95/UE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de diciembre de 2011 (considerando n°® 13).
En cualquier caso, los Estados miembros podran establecer o mantener disposiciones mas
favorables en el ambito de las condiciones de acogida de los solicitantes y de otros familiares
cercanos del solicitante que estén presentes en el mismo Estado miembro, cuando dependan
de €1, o bien por motivos humanitarios. Si bien la Directiva vigente recoge una serie de me-
joras respecto de la anterior?', en particular lo hace en torno a las normas y condiciones de
detencién o internamiento asi como especialmente sobre el acceso a una serie de derechos
y prestaciones que se les concederan. Por ejemplo, hay indicadores en el ambito de la docu-
mentacion, la informacion sobre el procedimiento, el alojamiento, los alimentos, la educacion,
la asistencia médica y psicoldgica, el acceso a empleo asi como a la formacion profesional.

17" Comision Europea (2015): Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico
v Social Europeo y al Comité de las Regiones: una agenda europea de migracion, COM(2015) 240 final, 13/05/2015.
Comunicacion COM (2016) 85 de 10 de febrero de 2016, de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo sobre
el estado de ejecucion de las medidas prioritarias en el marco de la Agenda Europea de Migracion. Aplicacion de la
legislacion de la UE Estado de ejecucion.

E. GUILD, “Seeking Asylum: Storm Clouds between National Commitments and EU Legislative Measures”,
European Law Review, 29, 2004, pp. 198-218.

1 A. GHIMIS, & Y. PASCOUAU, ECP Policy update for the European Programme for Integration and Migration.
December 2015. ECM/ EPIM http://www.epim.info/wp-content/uploads/2015/12/EPIM-EPC-Update _final-12.2015.
pdf. E. GUILD, E. BROUWER, E., K. GROENENDIJK, & S. CARRERA, ‘What’s happening to the Schengen
borders?” CEPS papers in Liberty and Security nr. 86, 2015.

Considerando n° 8 dispone que «para garantizar la igualdad de trato de los solicitantes en toda la Unidn, debera
aplicarse en todas las fases y tipos de procedimientos de solicitud de proteccion internacional, en todos los lugares e
instalaciones en los que se alojen los solicitantes y a todo el periodo en que se les permita permanecer en el territorio
de los Estados miembros como solicitantesy.

2! Directiva 2003(9/CE del Consejo 27 de enero de 2003. DO L 31 de 6 de febrero de 2003, p. 18.
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En concreto, si se desglosan las medidas respecto a la escolarizacion y educacion de los
menores dispone que, si es necesario, se les ofreceran clases preparatorias, incluidos cursos
de idiomas, para facilitar su acceso al sistema educativo y su participacion en el mismo. En
materia de empleo se obliga a los Estados a velar para que los solicitantes, en determinadas
circunstancias, tengan acceso al mercado laboral a los nueve meses desde la fecha de pre-
sentacion de la solicitud. También se dispone que los Estados velaran por la proteccion de la
salud fisica y psiquica de los solicitantes. En este punto se alude expresamente al tratamiento
basico de enfermedades o trastornos psiquicos graves y, con relacion a las victimas de tortura
y violencia, se dispone que los Estados miembros velaran para que puedan acceder a la asis-
tencia o tratamiento médico y psicologico adecuado. Asimismo para los solicitantes alojados
en locales o centros de acogida se obliga a los Estados a tomar en consideracion factores
especificos de género, edad y la situacion de las personas vulnerables, asi como a adoptar
las medidas adecuadas para prevenir el acoso y los actos de violencia de género, incluida la
violencia y el acoso sexuales, en los locales y centros de acogida. Uno de los aspectos mas
detallados es el régimen de proteccion previsto para las personas en situacion de vulnerabili-
dad que incluye a las victimas de trata de seres humanos, personas con enfermedades graves,
con trastornos psiquicos y personas que hayan padecido torturas, violaciones y otras formas
graves de violencia psicologica, fisica o sexual, como las victimas de la mutilacion genital
femenina. También establece normas para la evaluacion de solicitantes con necesidades de
acogida particulares, debido a su situacion de vulnerabilidad, sin embargo, precisa que no es
necesario que la evaluacion adopte la forma de un procedimiento administrativo?.

Ahora bien, mas alla del ambito regulativo las pautas interpretativas del &mbito juris-
prudencial supranacional también insisten en la urgencia e importancia de implementar un
sistema de acogida garantista que vele por las condiciones materiales que deben concederse
a los solicitantes de asilo desde que se presenta su solicitud. Asi es oportuno poner a colacién
la sentencia del STJUE Saciri® que dispone que si un Estado miembro opta por proporcionar
las condiciones materiales de acogida en forma de asignaciones financieras éstas deben ser
suficientes para garantizar la atencion sanitaria y un nivel de vida digno y adecuado, asi como
para asegurar la subsistencia de los solicitantes de asilo, permitiéndoles disponer, en particu-
lar y si fuera necesario, de un alojamiento en el mercado privado de alquiler (apartado 42).

Y, de igual modo, la sentencia STJUE Cimade y Gisti**, donde se establece que un Estado
Miembro tiene la obligacién de garantizar unas condiciones minimas de acogida a los so-
licitantes de asilo que establece la Directiva, incluso si se trata de un solicitante del que se
esta decidiendo que el Estado Miembro ha de estudiar su solicitud en virtud del Reglamento
Dublin. La obligacién tinicamente cesa una vez el solicitante es transferido al Estado Miembro
responsable de estudiar su solicitud.

2 DEFENSOR DEL PUEBLO. Estudio sobre el asilo en Espaiia. La proteccion internacional y los recursos del sistema
de acogida, 2016, pp. 85-101.

3 Sentencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea. Asunto C-79/13 (Federaal agentschap voor de opvang van
asielzoekers / Selver Saciri y otros) de 27 de febrero de 2014

2+ Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Cuarta) de 27 de septiembre de 2012. Asunto C-179/11. Cimade y Groupe
d’information et soutien des immigrés (GISTI) contra Ministre de I’Intérieur, de 1’Outre-mer, des Collectivités
territorales et de I’Immigration.

La crisis de las personas refugiadas y su impacto sobre la UE. 277
ISBN: 978-84-617-8445-5



Encarnacion La Spina

Todo ello, sin perjuicio de dos decisiones del Tribunal Europeo de Derechos Humanos
(TEDH) que en la misma linea pautan la existencia de una obligacion por parte de los Estados
de acogerlas y proporcionar a todas ellas una serie de condiciones materiales de acogida. En
este sentido conviene citar la STEDH, M.S.S v. Bélgica®, en la que se establece que todas
estas personas son especialmente vulnerables, por lo que necesitan una proteccion especial.
En esa sentencia se conden6 a Bélgica por violacion del articulo 3 CEDH por no haber tenido
en cuenta la vulnerabilidad del demandante como solicitante de asilo y dejarle sin recursos,
sin acceso a instalaciones sanitarias y sin poder satisfacer sus necesidades basicas. También
resulta relevante en este sentido, la sentencia V.M. y otros v. Bélgica®s, en la que se condena
también por vulneracion del articulo 3, al considerar que Bélgica no debi6 someter a condi-
ciones de pobreza extrema durante cuatro semanas a los demandantes al dejarles en una
situacion igual a la sucedida en M.S.S. v. Bélgica . Es més, el TEDH, en su sentencia Budina
v. Rusia?’, afirma “la posibilidad de que el Estado esté comprometido, en virtud del articulo
3 del Convenio Europeo de Derechos Humanos, por dar un trato digno en el caso de que un
demandante totalmente dependiente de la ayuda publica se enfrentara con la indiferencia de las
autoridades a pesar de encontrarse en una situacion de privacion o falta hasta tal punto grave
que fuera incompatible con la dignidad humana”. Y, por ultimo, en relacion a los menores
de edad solicitantes de asilo, en su sentencia Tarakhel v. Suiza®®, se establece que el requisito
de la proteccion especial es particularmente importante cuando concurre la minoria de edad.

2. ; HAY UN MARCO JURIDICO GARANTISTA PARA LA ACOGIDA DE
PERSONAS REFUGIADAS EN ESPANA?

Si bien las cifras de solicitudes de proteccion internacional en Espafia contintan siendo
muy bajas en comparacion a la media europea®, su rapido o previsible incremento dados los
compromisos de reubicacion temporal o reasentamiento asumidos ha supuesto o supondra
un importante impacto en la gestion de la red publica de acogida de personas solicitantes
de proteccion internacional®. La primera respuesta sobre la existencia de un marco juridico
garantista para el asilo seria negativa. Tras una resolucion desfavorable a un caso de traslado

2!

STEDH M.S.S v. Bélgica Application n. 30696/09 de 21 de enero de 2011.

STEDH V.M. y otros c. Bélgica, Application n. 60125/15 de 7 de mayo de 2015.

STEDH Budina v. Rusia, Application n. 45603105 de 18 de junio de 2009.

STEDH Tarakhel v. Suiza Application n. 29217/12 de 4 de noviembre de 2014.

Segun datos de Eurostat, en Espana entre el afio 2010 y el afio 2015, tan solo 32.215 SPI, el 1,1% de todas las solici-
tudes en la UE en el mismo periodo, 2.939.540 millones de SPI. Alemania, por ejemplo, en ese mismo periodo, tuvo
875.455, el 30% del total. En el mismo periodo, 2010-2015, el porcentaje de mujeres SPI fue del 31% para el caso de
la UE, y de un 34% en el caso de Espaia. 33% en el caso de Alemania. En el mismo periodo de tiempo, el 56% de los
solicitantes tenian entre 18 y 34 aflos de edad, en el caso de Espaa, 17.955, siendo del 53,2% en la UE, 1563895. En
el caso de menores entre 14 y 17 afios, representan solo el 3,7% de los SPI en el caso de Espafia, y un 9% en el caso
de la UE. En el caso de la nacionalidad de origen, los SPI mas numerosos en ese periodo de tiempo han sido los sirios,
8.245 SPI, seguidos de los ucranianos, 4.280 y de los malienses, 2400 SPI.

A las 416 plazas ofertadas por los cuatro centros de titularidad publica se han afiadido las plazas de las organizaciones
no gubernamentales que colaboran con la administracion, que en julio 2016 se cuantificaban en 1.418.

20

c\

2

]

2

2

2

S

w
=3

278 La crisis de las personas refugiadas y su impacto sobre la UE
ISBN: 978-84-617-8445-5



Las condiciones minimas de acogida para los solicitantes de proteccion internacional: de la Union Europea a Espaia

de menor de edad desde Bélgica a Espafia se deduce la existencia de un riesgo real en las
condiciones de acogida conforme al articulo 3 del Convenio Europeo de Derechos Humanos
para el “interés del menor” en caso de autorizar el traslado a Espafia.

Desde un plano institucional se ha configurado un sistema de acogida por el que de
acuerdo a la Orden ministerial 19893! los centros de acogida son establecimientos publicos
destinados a prestar alojamiento, manutencion, asistencia psicosocial urgente y primaria, asi
como los servicios sociales encaminados a facilitar la convivencia e integracion de las perso-
nas que solicitan proteccion internacional y carezcan de medios econémicos para atender sus
necesidades o las de su familia. Junto a estos centros se incorpora la posibilidad de establecer
programas especiales o generales para facilitar la integracion de personas refugiadas, en caso
de no tener medios para su subsistencia. Aunque si se insista que para poder beneficiarse
de estas ayudas es necesario ser residente en un centro de acogida, o bien estar fuera pero
siguiendo un programa de atencion iniciado como residente, carecer de recursos econémicos
o0 no tener cobertura de otros servicios sociales generales u organismos privados®.

En concreto, la estructura de la red publica de acogida de personas incluye cuatro Centros
de Acogida de Refugiados (CAR) dependientes del Ministerio de Interior y destinados a
solicitantes y beneficiarios de proteccion internacional (Alcobendas y Vallecas en Madrid,
Sevilla y Mislata en Valencia; Centros de Estancia Temporal de Inmigrantes; CETI (Ceuta y
Melilla) dependientes del Ministerio de Interior y destinados a solicitantes, beneficiarios de
proteccion internacional y personas migrantes que acceden de forma irregular a estas ciuda-
des. Sin perjuicio de otros dispositivos de acogida dependientes del Ministerio de Empleo y
Seguridad Social MEYSS, gestionados por entidades y ONG especializadas en Asilo como
CEAR, ACCEM vy Cruz Roja que dan atencion basica, psicologica y escolarizacion de los
menores, entre otros servicios de apoyo™.

Por tanto, no hay duda que a nivel de estructuras y dispositivos de acogida existen
varias opciones operativas pero plantean mayores duda los términos imprecisos de su pre-
vision normativa en el capitulo III de la Ley 12/2009 reguladora del derecho de asilo y de
la proteccion subsidiaria que entrd en vigor el 20 de noviembre de 2009*. Esta Ley ha sido
modificada por la Ley 2/2014, de 25 de marzo, que ha afiadido un apartado al articulo 40.1,
con la finalidad de incorporar de manera completa el articulo 2.j) de la Directiva 2011/95/

w

Orden de 13 de enero de 1989 sobre centros de acogida a refugiados. «BOE» niim. 28, de 2 de febrero de 1989.

32 Real Decreto 865/2006, de 14 de julio, por el que se establecen las normas reguladoras de las subvenciones publicas a
los beneficiarios de los Centros de Acogida a Refugiados integrados en la Red de Centros de Migraciones del Minis-
terio de Trabajo y Asuntos Sociales.

* Segun la informacion facilitada por la Administracion, en el afo 2015, el nimero de plazas gestionadas por las orga-

nizaciones no gubernamentales ascendia a 502, en 2016 ha pasado a 2000. El desglose de esta cifra es el siguiente:

Asociacion Comision Catodlica Espafiola de Migracion (ACCEM): 132 plazas; Comision Espafiola de Ayuda al Refu-

giado (CEAR) 181 plazas; Cruz Roja Espafiola (CRE): 176 plazas; Fundacion La Merced Migraciones 13 plazas.

Ley 5/1984, de 26 de marzo, reguladora del derecho de asilo y de la condicion de refugiado BOE num. 74, de 27 de

marzo de 1984 que ha sido modificada a su vez por la Ley 9/1994, de 19 de mayo BOE num. 122, de 23 de mayo de

1994. Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y de la proteccion subsidiaria BOE num. 263, de

31 de octubre de 2009. Articulo 23. La OAR fue creada por la disposicion adicional unica del Real Decreto 203/1995,

de 10 de febrero (Reglamento de desarrollo de la anterior Ley de Asilo) BOE nim. 52, de 2 de marzo de 1995.
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UE, de 13 de diciembre®. El marco juridico de las condiciones de acogida es una buena
prueba de que la ley 12/2009 no estd pensada para regular el derecho de asilo como derecho
humano y fundamental sino para reaccionar contra el supuesto abuso del mismo o evitar el
uso indebido de esta institucion’®.

La primera condicion material prevista en el articulo 30 incluye el acceso a derechos
sociales generales pero no se determinan cuales son con detalle como si hace el articulo 36
tras la concesion del estatuto de refugiado. Mas bien se refiere a una dimension asistencial o
prestacional que se centra en los servicios sociales, la asistencia sanitaria e instalaciones de
acogida necesarios para asegurar las necesidades basicas, siempre que carezcan de recursos
econdmicos, en tal caso se reserva la opcion de reembolso. Se hace referencia como es logico,
al mismo trato que los nacionales, pero los problemas de aplicacion se producen en relacion
con la prestacion efectiva de la asistencia porque las competencias en materia de refugiados
no estan transferidas a las comunidades autonomas correspondientes y, por ello, se canalizan
a través de los Servicios Centrales del INSERSO en Madrid, concretamente a través de sus
dos areas de refugiados: Centros y Programas / Relaciones Institucionales.

Otro aspecto derivado de la materializacion de las condiciones de acogida se relaciona
con el mantenimiento de la unidad familiar previsto en el articulo 31 en los siguientes tér-
minos “se adoptardn las medidas necesarias para mantener la unidad familiar”. Esto es, su
prevision es en términos de posibilidad mas que de garantias de un derecho fundamental al
desarrollo de la vida familiar y por consiguiente nada se indica respecto a los problemas de
identificacion de la filiacion ADN en casos de familias extensas separadas, siendo especial-
mente grave la situacion en funcion del lugar de primera acogida o las opciones de traslado
desde el CETI a la peninsula?’.

Lo mismo ocurre respecto a la autorizacién de residencia y trabajo prevista en el arti-
culo 33 de la Ley 12/2009, maxime si se limita a hacer un reenvio reglamentario por ahora
inexistente, pues como bien indica el ltimo informe CEAR 2016 es un gran obstaculo el
riesgo de que la solicitud sea rechazada dadas las severas limitaciones de la legislacion de
extranjeria en cuanto a las posibilidades de insercion laboral. Asi un proceso que deberia
durar seis meses puede llegar al afio y medio, comportando la extension del periodo de la
tarjeta roja efectos negativos sobre la demanda y la oferta de empleo o bien para la solicitud
de residencia por arraigo socio-laboral. Por consiguiente, por una parte, los empresarios se
ven mas legitimados para ofrecer contratos temporales hasta que no haya una resolucion en

3 BOE num. 74, de 26 de marzo de 2014.

3% A. SOLANES CORELLA, “Un decélogo sobre la crisis del asilo en Espafia”, Sistema, n® 218, 2010, pp. 103-122.
N. PEREZ SOLA, “El derecho de asilo y la condicion de refugiado. Balance de 26 afios de desarrollos legislativos”,
Revista Derechos y Libertades, 25, 2011, pp. 269-308. R. GARCIA MAHAMUT Y GALPARSORO, J. Régimen
Juridico del derecho de asilo en la Ley 12/2009, Madrid, Centro de Estudios politicos y constitucionales, 2010.

37 Sugerencia dirigida a la Secretaria General de Inmigracion y Emigracion el 9 de julio de 2015, en los siguientes térmi-
nos: Reubicar a las familias mencionadas en un recurso adecuado a sus necesidades y, en caso de que no existan plazas
en centros de acogida residenciales, facilitar alojamiento de las caracteristicas previstas en el articulo 18, apartado 1 de
la Directiva 2013/33/UE y asegurar la satisfaccion de sus necesidades basicas en condiciones de dignidad, conforme
al articulo 30 de la Ley 12/2009, de 31 de octubre. Expte. 15009533 https://www.defensordelpueblo.es/resoluciones/
acogida-de-familiasolicitante-de-asilo/ (enlace consultado a fecha de 23 de junio de 2016).
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firme y los solicitantes de asilo pierden poder de negociacion, asi como la opcion de acreditar
o mejorar sus estudios mediante becas, por ejemplo. Y, por otra parte, el reconocimiento de
credenciales educativas y competencias profesionales aun siendo clave para la integracion
laboral, el reconocimiento formal de calificaciones o convalidaciones académicas, en caso
que se resuelva favorablemente se retrasa entre dos y cuatro afios dependiendo de las parti-
cularidades de cada caso.

Como contrapunto a los derechos asociados a la concesion del asilo existe sorprenden-
temente un mayor detalle de las causas de retirada o reduccion de condiciones de acogida.
Tales causas no estan moduladas en funcion de la gravedad de la conducta sancionada (le-
ves, graves y muy graves) ni tampoco se determinan diferencias en funcion de la fase del
itinerario de integracion en que se encuentre el solicitante de asilo (hasta 12 meses o pasados
esos 12 meses). Maxime si la aplicacion del principio de proporcionalidad requiere causas
objetivas y razonables para determinar las conductas que “penalizarian” la condiciéon de
acogida. Obviamente, también contribuye negativamente la inexistencia de un reglamento
que establezca el sistema sancionador, capaz de garantizar un procedimiento individualizado,
objetivo, imparcial y suficientemente motivado que permita recurrir la decision y hacer las
alegaciones que se estimen oportunas.

2.1. Debilidades y amenazas por afrontar

Tal y como se ha apuntado los términos de la acogida de las personas solicitantes de pro-
teccion internacional en Espafia consolidan un sistema asistencialista, cortoplacista y rigido
forzando asi que muchas personas sean enviadas a un centro que dificilmente se adecua a
sus necesidades o a lugares donde existen grandes dificultades para encontrar salidas labo-
rales, maxime si no se identifican correctamente las diferentes situaciones de vulnerabilidad
ni la adaptacion de los procesos. Si bien, una ampliacion de los plazos implica la voluntad
de otorgar una proteccion especial este sistema de plazos no ha tenido en cuenta los perfiles
de vulnerabilidad de las personas solicitantes de asilo, con una duracion de la asistencia
muy por debajo de los meses establecidos, y de manera independiente al procedimiento de
determinacién de la solicitud de asilo en curso o de los medios de vida disponibles por la
persona solicitante.

De igual modo, recientemente el informe del Defensor del Pueblo sefiala la dificultad
de los residentes para recibir dicha asistencia, incluso por urgencias, en determinadas cir-
cunstancias (durante el periodo en el que los solicitantes de asilo cuentan con una documen-
tacion provisional antes de la entrega de la tarjeta identificativa emitida por la Comisaria
General de Extranjeria y Fronteras o durante los periodos en que dicha tarjeta se renueva).
Por consiguiente, la falta de informacion sobre el marco juridico para los destinatarios, la
no explicitud de los pliegos de subvenciones y los protocolos de actuacion dirigidos a las

3% DEFENSOR DEL PUEBLO Estudio sobre el asilo en Espaiia. La proteccion internacional y los recursos del sistema
de acogida, op. cit., p. 100
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entidades colaboradoras con la administracion, dificultan la transparencia, el conocimiento y
el ejercicio de los derechos contemplados, asi como su exigibilidad. Asimismo no existe un
procedimiento especifico para acoger a personas procedentes de otros Estados miembros a
Espafia, en aplicacion del Reglamento de Dublin Il y, por tanto, los interesados deben seguir
los mismos avatares que el resto de los solicitantes®.

Por tanto, las amenazas mayores se presentan por dejar desatendida la situacion de los
grupos vulnerables. Asi lo ha puesto de relieve Amnistia Internacional que considera que ni
el CETI de Melilla ni el de Ceuta son lugares adecuados para los nifios y las nifias, por lo que
segun el interés superior del menor debe garantizarse que los nifios y las nifias permanezcan
el tiempo imprescindible en dichos centros, y se asegure su rapido traslado a la peninsula
para garantizar su escolarizacion normalizada lo antes posible*’. Por ejemplo, los menores
no acompafiados en Melilla; no reciben formacion ni se les ensefia el idioma espafiol, y ma-
nifiestan temor por los problemas de seguridad existentes en el centro, con robos continuos
de sus pertenencias. Basicamente porque no se han implementado protocolos de proteccion
y prevencion de violencia sexual o abusos sexuales en centros de acogida, especialmente los
CETI, conforme al articulo 18.4 de la Directiva 2013/33/UE. Aunque los centros de acogida
y las organizaciones no gubernamentales que colaboran con la administracion cuentan con
profesionales que prestan atencion psicoldgica, la situacion se agrava cuando, tras la primera
fase de acogida, las personas solicitantes de asilo deben iniciar una vida autébnoma. Tampoco
se garantiza una valoracion individualizada que permita tener en cuenta las caracteristicas
personales y familiares a la hora de designar las plazas y de detectar las necesidades espe-
cificas de grupos vulnerables como victimas de tortura y trauma, o victimas de violencia.

El mismo diagnéstico se ha recabado desde 2015 por la Oficina del Defensor del Pueblo
que ha emitido una recomendacioén para que se disefiase un programa educativo especifico
para el CETI de Melilla poniendo de relieve la falta de condiciones adecuadas del mismo
para albergar durante un tiempo prolongado a los menores de edad. Una situaciéon que ha
sido advertida a principios de 2016 por la organizacion Save the Children que ha iniciado
un proyecto para trabajar con menores de cero a tres anos y con adolescentes, mediante un
servicio de guarderia y actividades de ocio y tiempo libre, si bien este proyecto no comprende
la escolarizacion como tal de estos menores.

2.2.Oportunidades pérdidas y fortalezas sin explorar
Las primeras valoraciones del modelo espafiol de acogida concluyen que este no garantiza

una adecuada recepcion e integracion de las personas solicitantes de proteccion internacional
dada la limitacién competencial reservada exclusivamente al Estado en virtud del art. 149.1.2

3 DEFENSOR DEL PUEBLO Estudio sobre el asilo en Espaiia. La proteccion internacional y los recursos del sistema
de acogida, op. cit, p. 90-92.

40 En 2014, el CETI de Melilla lleg6 a alcanzar una ocupacion de 2.500 personas durante varios meses. A esto hay
que afadir las pobres condiciones higiénicas y sanitarias, problemas de seguridad y la falta de escolarizacion de los
menores que se encuentran en este centro.
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CE. Por el momento, las ciudades o las Comunidades Autonémicas no juegan ningun papel
reconocido, pese a las numerosas iniciativas*! planteadas para afrontar los desafios diarios que
presenta la acogida, la integracion y convivencia. Hay poca sinergia entre la administracion
central y la regional/local, a pesar de que las comunidades auténomas tienen competencias
en ambitos que afectan directamente la integracion laboral de los refugiados y solicitantes
de asilo. Las disfunciones a nivel estatal generan ademas mayores costes a las autoridades
locales. A esto hay que sumarle la falta de coordinacion horizontal entre ministerios en la
administracioén central, como por ejemplo la escasa cooperacion entre los Ministerios de
Empleo y Seguridad Social (MEYSS) y Educacion, Cultura y Deporte (MECD) en lo que
respecta al reconocimiento de titulos educativos. De hecho, no existen un dispositivo de
coordinacion entre las tres administraciones, local, autonémica y estatal, para la adecuada
acogida de personas solicitantes de proteccion internacional ni siquiera de los que ya estan
en Espafia. Algo que de crearse seria una oportunidad-fortaleza que no contravendria en
absoluto la Disposicion Adicional Cuarta sobre Cooperacion con otras Administraciones
Publicas que dispone que “las Comunidades Autonomas, de acuerdo con sus respectivas com-
petencias en los 4mbitos sanitario, educativo y social gestionaran los servicios y programas
especificamente destinados a las personas solicitantes de asilo, en coordinacién y cooperacion
con la Administracion General del Estado. Asimismo, facilitaran el acceso a la informacion
respecto de los recursos sociales especificos para este colectivo, asi como sobre las diferentes
organizaciones de atencion especializada a personas solicitantes de asilo”.

Por el momento, este bloqueo competencial, explica porque solo seis comunidades auto-
nomas (Aragon, Asturias, Castilla y Ledn, Catalufia, Valencia y Pais Vasco) tienen actualmente
algun tipo de plan en vigor dirigido a las personas migrantes inclusive poblacion refugiada
para su integracién y convivencia y que a nivel local, solo la C. Madrid y Catalufia hayan
previsto planes especificos de atencion a nivel local o autonémicos*.

3. ALGUNAS NOTAS FINALES

Tras analizar el marco juridico de la acogida de las personas refugiadas en Espaiia hay
suficientes evidencias que corroboran como la misma estd pensada en menor medida a con-
ducir al solicitante de proteccion internacional a un proceso de integracion y autonomia. El
sistema de acogida se concibid para un niimero reducido de personas solicitantes y, por el
momento, funciona bajo el supuesto de que el volumen de solicitudes se reducird de nuevo
en un futuro préximo o no aumentara dentro de unos minimos. Sin embargo, bajo estas pre-
misas inmovilistas el “modelo” espafiol de acogida es a todas luces inadecuado y llega a ser
especialmente alarmante la situacion de aquellos que se encuentran en Centros de Estancia

4" Andalucia, Aragon, Asturias, Canarias, Cantabria, Castilla-La Mancha, Catalufia, Comunitat Valenciana, Extremadura,
Islas Baleares y Navarra han mostrado su disposicion a colaborar en la acogida y la integracion social de las personas
refugiadas asi como una distribucion adecuada.

4 Plan de Atencion integral a los refugiados C. Madrid de 8 de septiembre de 2015 y Plan de proteccion internacional
en Catalufa 28 diciembre de 2014.
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Temporal (CETI) de Ceuta y Melilla. Por el momento, a la espera de las anunciadas reformas
del sistema europeo de asilo y pese a que las entidades colaboradoras con la administracién
asumen casi todo el peso de la acogida e integracion de las personas solicitantes de asilo y
aquella que han obtenido el estatuto de refugiadas o proteccion subsidiaria. La falta de mayor
mayor concrecion juridica de los estandares de proteccion juridica y social necesarios asi
como una correlativa implicacioén por parte de las administraciones publicas urge sin mas
demoras a una revision profunda sin fisuras del marco juridico de asilo vigente inclusive las
condiciones minimas de acogida previstas la Directiva 2013/33/UE.
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