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Resumen: En el dltimo lustro las situaciones de conflicto armado existentes
en distintos pafses africanos y de Oriente Medio ha traido consigo una afluencia de
refugiados al viejo continente desconocida desde la segunda guerra mundial. Ante
la imposibilidad de acceder a suelo europeo de forma legal, quienes huyen de la
persecucion y de la guerra se ven obligados a realizar un viaje que supone un alto
coste para su vida, para su integridad fisica y mental y hasta para su dignidad.
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El propésito de este trabajo consiste en ahondar en dos iniciativas que se
encuentran en marcha en este momento en el seno de la Unién y que, caso de
resultar aprobadas, podrian permitir el acceso legal y seguro a Europa de un
importante nimero de personas necesitadas de proteccién internacional. Estamos
hablando del visado humanitario europeo y del proyecto de Reglamento por el que
se establece el marco de reasentamiento de la Union. Veremos si los Estados estdn
a la altura de los principios y valores que presiden la organizacion de la que son
miembros.

Palabras clave: proteccidn internacional, refugio, visado humanitario europeo,
reasentamiento.

Abstract. In the last five years armed conflict situations in different countries
of the African continent and the Middle East has brought an influx of refugees to the
old continent. This influx was not so high since the Second World War. As accessing
legally to European soil is not possible, those refugees fleeing persecution and war
are forced to make a trip that involves a high cost to their lives, their physical and
mental integrity and, even their dignity.

The purpose of this work is to delve into two initiatives that are currently
underway within the European Union and that, if approved, they could allow legal
and secure access to Europe for a significant number of people requiring international
protection. These initiatives are the European humanitarian visa and the Proposal for
a Regulation establishing a Union Resettlement Framework. We will see if the States
are up to the principles and values that preside over the organization of which they
are members.

Keywords: international protection, refuge, european humanitarian visa,
resettlement.

I. Introduccion!

Habria que estar ciego y sordo y ademds tener una nula sensibilidad
para ignorar la grave crisis en la que la Union Europea se encuentra in-
mersa, no tanto por la llegada de importantes flujos de refugiados —tam-
bién de migrantes econdmicos, es cierto— a suelo europeo como por la tre-
menda insolidaridad con la que sus Estados miembros estdn respondiendo
ante esta dramadtica situacion. No hay mds que recordar los miles de perso-
nas que han perecido y siguen pereciendo en el Mediterrdneo —en su de-
sesperada huida de la persecucion y de la guerra, también de la miseria mas

! Este trabajo ha sido realizado en el marco del Proyecto de investigaciéon «Los muros y
el Derecho Internacional contempordneo: implicaciones para la seguridad, la dignidad de la
persona y el desarrollo sostenible» (DER2015-65486-R) financiado por el MINECO.
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absoluta— como consecuencia de una politica europea mds preocupada
por la seguridad que por la garantia y el respeto de los derechos humanos;
tampoco tenemos que olvidar la dificilisima situacién en la que se encuen-
tran una vez alcanzado el suefio europeo, sometidos en no pocas ocasiones
a unas miseras y vergonzantes condiciones de vida, cuando no son direc-
tamente devueltos a supuestos paises seguros. Y eso, por no hablar de la
creciente corriente de xenofobia que ha renacido en distintos paises de la
Unién, haciéndonos recordar comportamientos que crefamos erradicados de
nuestro entorno.

En ese contexto de la denominada crisis de los refugiados?, las ins-
tituciones comunitarias han emprendido desde hace ya algin tiempo un
proceso de reforma del Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA), en-
tramado normativo que regula, entre otras cosas, tanto el quién puede ser
beneficiario de la proteccién internacional, como cudl es su estatuto, cudl
es el procedimiento que ha de seguir para solicitarlo y cudl el estado res-
ponsable de estudiar cada solicitud. Sin embargo, para que todo ello se
ponga en préctica la persona necesitada de proteccion internacional debe
encontrarse en suelo europeo. Explicitamente se advierte en la Directiva
2013/32 sobre procedimiento y en la 2013/33 sobre condiciones de aco-
gida que sus disposiciones son aplicables solo a las personas que se en-
cuentren en suelo europeo, no resultando de aplicacién a las solicitudes
realizadas en embajadas y consulados3. Y ese sigue siendo el tenor de las
propuestas de reforma que estdn en este momento sobre la mesa*. Cabe
plantear para qué sirve realmente este entramado normativo de tan difici-
lisima aplicacidn, teniendo en cuenta que quienes son sus Gltimos destina-
tarios, las personas necesitadas de proteccién internacional, no van a po-
der llegar a Europa sino de forma irregular. Y es que los diez paises de los

2 Javier Andrés Gonzélez Vega, «Mitos y mistificaciones: la Unién Europea y la protec-
cién internacional (a propdsito de la crisis de los refugiados)», Revista de Derecho Comunita-
rio Europeo, 56 (2017): 27-75.

3 Directiva 2013/32/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013,
sobre procedimientos comunes para la concesion o la retirada de la proteccion internacional
(DO L 180, de 29 de junio de 2013), articulo 3.1 y 3.2. y Directiva 2013/33/UE del Parla-
mento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, por la que se aprueban normas para la
cogida de los solicitantes de proteccion internacional (DO L 180, de 29 de junio de 2013), ar-
ticulos 3.1y 3.2.

4 Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se aprueban
normas para la acogida de los solicitantes de proteccién internacional (texto refundido), 13
de julio de 2016, COM (2016) 465 final, COM (2016) 467 final, 2016/0222 (COD), articulo
3.2; Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece
un procedimiento comin en materia de proteccion internacional en la Unién y se deroga la
Directiva 2013/32/UE, 13 de julio de 2016, COM (2016) 467 final, 2016/0224 (COD), ar-
ticulo 2.
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que proceden el mayor nimero de refugiados® son paises a cuyos naciona-
les se les exige un visado para poder entrar en un Estado de la Unién, un
visado que no pueden conseguir pues sus circunstancias hacen imposi-
ble que cumplan los requisitos exigidos para ello. Como consecuencia de
ello, la realidad demuestra que el 90% de las personas a las que se les ha
reconocido proteccién internacional han llegado de forma irregular. Ante
este panorama, si queremos evitar el sufrimiento de seres humanos que
lo han perdido todo, si de verdad lo queremos, es preciso articular meca-
nismos que posibiliten la llegada legal a Europa de quienes necesitan esa
proteccioén con el fin de evitar que arriesguen lo mds preciado que tienen,
su propia vida, y no solo eso sino su integridad fisica y mental, y hasta su
propia dignidad, con el fin de alcanzar suelo europeo. De nada sirven los
lamentos de los Estados miembros de la Unién y de sus instituciones si
después de todos estos afios de una crisis que, probablemente, ha llegado
para quedarse, la respuesta se limite a declaraciones vacias de compromi-
sos concretos. Desde luego no es una tarea ficil, pero es una obligacién
moral y una obligacién juridica para estar a la altura de los valores sobre
los que se asienta la Unidn, valores como la dignidad y el respeto de los
derechos humanos —unos valores que deben tener un sentido y concre-
tarse y guiar la aplicacién del Derecho de la Unién®—, pero la realidad a
dia de hoy no podemos decir que sea ésa’.

Son diversas las herramientas que pueden utilizarse para posibilitar la
llegada legal a Europa de las personas necesitadas de proteccion internacio-
nal, pero en este trabajo nos vamos a centrar en dos de ellas, pues existen
propuestas en marcha en el seno de la Unién Europea en torno a ambas: por
un lado, abordaremos el estudio del tan traido y llevado visado humanitario
europeo, tomando como referencia las propuestas de reforma del Cédigo de
Visados, y por otro, nos referiremos al reasentamiento, tomando como refe-
rencia la Propuesta de Reglamento por el que se establece el Marco de Rea-
sentamiento de la Unidn.

5 Segtn los datos ofrecidos por ACNUR estamos hablando de Siria, Repuiblica Demo-
crética del Congo, Sudan del Sur, Afganistan, Eritrea, Sudan, Somalia, Reptblica Centroafri-
cana, Irak y Etiopfa, UNHCR Projected 2019 Global Reasettlement needs, Ginebra, 25-26 ju-
nio 2017, 24.* Consulta anual tripartita sobre reasentamiento, 60.

6 Conclusiones del abogado general Mengozzi en el asunto X y X c. Bélgica, C-638/16
PPU, EU:C:2017:93, apdo 165.

7 Las cifras no engafian: la Unién Europea acoge al 8% de los refugiados del planeta
a pesar de poseer el 23.8% del PIB mundial. Los paises que verdaderamente acogen a una
aplastante mayoria de refugiados son precisamente paises en vias de desarrollo y lo hacen por
este orden: Turquia, Uganda, Libano, Irdn, Etiopia, Jordania, Chad, Tanzania, Sudan y Kenia,
UNHCR Projected 2019 Global Reasettlement needs, 61.
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II. El tortuoso y ain incierto camino hacia el Visado Humanitario
Europeo

En los tltimos tiempos el visado humanitario europeo ha recibido aten-
cién por parte de las principales instituciones de la UE: por el TJUE, en una
sentencia ciertamente decepcionante dictada en marzo de 20178; por el Par-
lamento Europeo, primero proponiendo algunas enmiendas a ciertas dispo-
siciones del Cédigo Comunitario de Visados (en adelante CCV) al hilo de
sendas propuestas de reforma del Reglamento (CE) n.° 810/2009 presenta-
das por la Comisioén, y, después, a través de una iniciativa legislativa apro-
bada en la Comisién LIBE, finalmente aprobada por el pleno del Parlamento
el pasado 11 de diciembre de 2018; por el Consejo y la Comisidn, quienes se
han posicionado de forma beligerante a lo largo del tiempo en relacién con
las iniciativas del Parlamento. Veamos cudl ha sido el transcurrir del visado
humanitario europeo y en qué punto nos encontramos en este momento.

1. El varapalo del TJUE al Visado Humanitario Europeo

Como es bien sabido y ha sido ya analizado por la doctrina®, el TTUE
tuvo que resolver en marzo de 2017 una cuestiéon prejudicial en la que se le
planted si el vigente Derecho de la Unién imponia a los Estados miembros la
obligacion de conceder un visado de validez territorial limitada (en adelante
VVTL) —regulado en el articulo 25 del CCV— en unas circunstancias como
las que protagonizaba la familia siria, procedente de Alepo, que asi lo solicitd
ante el embajada de Bélgica en Beirut, explicitando que su intencién era solicitar
proteccién internacional una vez alcanzado suelo europeo!®.

La respuesta del TJUE fue cuando menos decepcionante pues siguiendo
un razonamiento que no compartimos —y opuesto al desarrollado por el
Abogado General Paolo Mengozzi en sus conclusiones!' — afirmé que aun-
que las solicitudes de VVTL fueron presentadas formalmente sobre la base

8 Sentencia del TJUE (Gran Sala) X y X c. Bélgica, C-638/16 PPU, EU:C:2017:173.

9 Silvia Morgades-Gil, «Humanitarian visas and EU Law: do States have limits to their
discretionary power to issue humanitarian visas?, European Papers, Vol. 2, N.° 3 (2017):
1005-1016; Angel Sanchez Legido, «El arriesgado acceso a la proteccioén internacional en la
Europa fortaleza: la batalla por el visado humanitario europeo», Revista de Derecho Comuni-
tario Europeo, 57 (2017): 457-470; M.H. Zoeteweij-Turhan y A. Romano, «“X and X v. Bel-
gium”: the need for EU Legislation on humanitarian visa», Sui-generis (2017): 68 y ss. dispo-
nible en https://sui-generis.ch/article/view/sg.35/0.

10 Para ver el relato de los hechos, STJUE, cir., nota 8, apdos. 19 a 27.

1" Conclusiones del abogado general Mengozzi en el asunto X y X c. Bélgica, C-638/16
PPU, EU:C:2017:93.
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del articulo 25 del CCV, no estaban comprendidas dentro de su dmbito
de aplicacidn, afiadiendo que el legislador de la Unién no habia adoptado
«hasta la fecha ningtin acto sobre la base del articulo 79 TFUE, apartado 2,
letra a), con respecto a las condiciones en las cuales los Estados miembros
expediran visados o permisos de residencia de larga duracién a los naciona-
les de terceros paises por razones humanitarias». Por lo tanto, concluyé que
la situacién controvertida no estaba regulada por el Derecho de la Unién, de
ahi que no resultaran de aplicacién las disposiciones de la Carta de Dere-
chos Fundamentales'2. En opinién del Tribunal, «las solicitudes controverti-
das en el litigio principal solo estdn sujetas al derecho nacional»!?. El TJUE
cerrd su razonamiento advirtiendo que si llegara a una conclusién contraria
ello obligaria a permitir en la practica que los nacionales de terceros paises
presentaran una solicitud de proteccién internacional en las representacio-
nes de los Estados miembros situadas en el territorio de terceros Estados'*.

A nuestro juicio, ello merece varias consideraciones. En primer lu-
gar, el hecho de que se solicite un VVTL por motivos humanitarios, por
ser victima de persecucién o de graves violaciones de derechos humanos,
no transforma la naturaleza ni el objeto de la solicitud. Ni se convierte en
una solicitud de proteccién internacional —pues eso es algo que en su caso
vendria después—, ni tampoco en la solicitud de un visado de larga dura-
cién, puesto que el fundamento en virtud del cual la persona en cuestién po-
dria llegar a disfrutar del derecho a permanecer en el territorio de un Estado
miembro no seria el CCV sino la Directiva de procedimiento!s.

En segundo lugar, por todo cuanto se acaba de sefialar, la solicitud de
un VVTL con la intencién de solicitar proteccion internacional en el estado
de destino, no quedaba fuera del 4&mbito de aplicaciéon del CCV, pues, en el
peor de los casos, podria tratarse de un supuesto de denegacién del mismo
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 32 CCV. Sin embargo, tam-
poco consideramos que pueda hacerse esa lectura teniendo en cuenta que la
citada disposicién comienza diciendo que se denegard el visado si de die-
ran las circunstancias previstas en los apartados a) o b), «sin perjuicio de lo
dispuesto en el articulo 25.1». Por lo tanto, aunque se diera cualquiera de
tales situaciones, esto es, aunque, en particular, se pudieran tener dudas ra-
zonables sobre la intencién del solicitante de abandonar el territorio del Es-
tado miembro antes de expirar el plazo de vigencia del visado, incluso si asi

12 STJUE, cit., nota 8, apdo. 45.

13 Ibid., apdo. 44 y 51.

14 Ibid., apdo. 49.

15 Conclusiones Abogado General, cit., nota 6, apdo. 50.Vedse Morgades Gil, «Humani-
tarian visas and EU Law: do States have limits to their discretionary power to issue humanita-
rian visas?, 1010.
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fuera, el Estado deberfa expedirlo caso de existir razones humanitarias de
peso, como era la situacién de la familia siria'®. Y es que, como recordé el
Abogado General, una mera facultad concedida a un Estado miembro, reco-
gida en un acto de derecho derivado de la Unién «puede transformarse en
una verdadera obligacién para ese mismo Estado miembro en aras a garan-
tizar el respeto del articulo 4 de la Carta»!”.

Por todo ello, y en la medida en que el Estado miembro aplica Dere-
cho de la Unidn, estaria obligado a respetar las obligaciones derivadas de
la Carta de Derechos Fundamentales, por lo tanto, obligado a valorar si la
denegacion del visado podria suponer una violacidn de algin derecho reco-
gido en la Carta, en particular los articulos 4 y 19 de la misma, en cuyo caso
hubiera debido expedir el visado.

En tercer lugar, y atendiendo a criterio de puro sentido comtin, carece
de toda justificacion que dentro de la consideracién «motivos humanita-
rios», que el Cédigo no define, entre la asistencia médica al solicitante o
a un familiar y que no entre el hecho de ser victima de la persecucién o de
graves violaciones de derechos humanos. Como sefial6 el Abogado Gene-
ral, «se darfa la paradoja de que cuanto mds flagrantes fueran las razones
humanitarias, menos cubiertas estarian por el dmbito de aplicacién del ar-
ticulo 25, apartado 1, letra a), del Cédigo de visados»'8.

Pero lo cierto es que el TIUE concluy6 que la situacién controvertida
quedaba fuera del 4mbito de aplicacion del Derecho de la Unién —y en
consecuencia fuera del ambito de aplicacion de la Carta— quedando cu-
bierta Unica y exclusivamente por el derecho nacional. Pues bien, situados
en el plano en el que nos coloca el TIUE, es necesario reflexionar en torno
a si resulta de aplicacién el principio de no devolucién en el contexto de la
actividad y las decisiones que adoptan embajadas y consulados en materia
de expedicién de visados y si, en un contexto como el presente en el caso
objeto de estas reflexiones, resultaria de aplicaciéon el CEDH, o, dicho de
otro modo, como preguntd el 6rgano jurisdiccional remitente de la cuestidn
prejudicial, se trata de saber «si la aplicacién de una politica en materia de

16 Compartimos la opinién del Abogado General cuando sefialé que no tendria ningtin sen-
tido entender que podria extenderse un VVTL del articulo 25 CCV a pesar de que la persona
careciera de documento alguno de los exigidos en el aparatado 1.a) inciso i) de la disposicion,
incluso aunque se considere a esa persona una amenaza para el orden publico o la seguridad pu-
blica (inciso ii) y no quepa extender ese visado por el hecho que existan dudas razonables acerca
de si el solicitante tiene verdaderamente la intencion de abandonar el territorio de la Unién en el
plazo exigido. Como muy graficamente concluyé Paolo Mengozzi, «quien puede lo mas puedo
lo menos», Conclusiones Abogado General, cit., nota 6, apdo. 115.

17 Sentencia del TJUE (Gran Sala) N.S y otros, C-411/10 y C-493/10, ECLI:EU:C:2011:865,
apdos. 94-98.

18 Conclusiones Abogado General, cit., nota 6, apdo. 130.
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visados y la toma de decisiones sobre solicitudes de visado pueden califi-
carse de ejercicio de una jurisdiccidn efectiva»'®.

Son diversos los asuntos y de distinta indole en los que la desaparecida
Comisién de Derechos Humanos puso de manifiesto que la responsabilidad
del Estado puede verse comprometida por las acciones u omisiones de los
funcionarios del Estado, incluidos los agentes diplomaticos y consulares.
Asi, por ejemplo, en 1992 la Comisién de Derechos Humanos tuvo ocasién
de abordar la situacién creada como consecuencia de medidas adoptadas
por el embajador danés en la antigua Repiiblica Democritica Alemana con-
sistente en entregar a la policia de ese pais a 17 personas que habian bus-
cado refugio en la embajada de Dinamarca en Berlin oriental. Pues bien,
con independencia de la posicién que mantuviera finalmente sobre el fondo
del asunto, la Comisién afirmé que «il resort d’une jurisprudence constante
de la Commission que les fonctionnaires d’un Etat y compris les agents di-
plomatiques ou consulaires attirent le personnes et les biens sous juridiction
de cet Etat dans la mesure ou ils exercent leur autorité sur ces personnes ou
sur ces biens. Des lors que ces derniers se trouvent affectés par les actes ou
omissions des fonctionnaires, la responsabilité de I’Etat est engagée (...) 1l
s’ensuit qu’en ’espece la Commission est convaincue que les mesures liti-
gieuses prises par I’ambassadeur danois afectaient des personnes relevant
de la juridiction des autorités danoises au sens de ’article 1»%.

En esta linea, a nuestro juicio, de llegar un contexto factico similar al
del caso X. y X. c. Bélgica, no ante el TJUE sino al TEDH, nos aventuramos
a afirmar que la denegacion de un visado con el fin de alcanzar territorio
europeo podria y a nuestro juicio deberia ser calificada por el TEDH como
una violacién del articulo 3 del CEDH, porque la adopcién de tal decisién
por parte de los funcionarios del Estado, como lo son los agentes diploma-
ticos y consulares en el exterior, en el ejercicio de su jurisdiccién, colocaria
a la familia ante el riesgo de sufrir una violacién del derecho a no ser some-
tido a tortura, tratos inhumanos o degradantes en el caso de tener que vol-

19 Conclusiones Abogado General, cit., nota 6, apdo. 36. Abordando de manera general
esta cuestion, J. Abrisketa Uriarte, «La dimension externa del derecho de la Unién Europea
en materia de refugio y asilo: un examen desde la perspectiva del principio de non-refoule-
ment», Revista de Derecho Comunitario Europeo, 56 (2017): 145-151. Realizando un estudio
especifico sobre el particular, Sanchez Legido, Externalizacion de controles..., 100-106.

20 Comisién de Derechos Humanos, M. ¢. Dinamarca, Decisioén sobre admisibilidad, 14
de octubre de 1992. La cursiva es nuestra. En una linea similar, X c. Republica Federal Ale-
mana, Decision 25 septiembre de 1965; X c. Reino Unido, Decision 17 de diciembre de 1977.
En la doctrina, sobre este particular, Kees Wouters, International legal standards for the pro-
tection from refoulement: a legal analysis of the prohibitions on refoulement contained in the
Refugee Convention, the European Convention on Human Rights, The International Cove-
nant on Civil and Political Rights and the Convention against Torture, (2009): 218.
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ver a Siria, sin que la permanencia en Libano pudiera ser considerada como
una opcién dada la situacién de la familia protagonista del asunto X. y X. c.
Bélgica. Y es que, como recordé el Abogado General, desde mayo de 2015
el gobierno de Libano notific6 a ACNUR que debia suspender el registro de
nuevos refugiados sirios. Los no registrados quedaban privados de la posi-
bilidad de conseguir el estatuto de solicitante de asilo en ese pafs y corrian
el riesgo de ser detenidos por estancia ilegal, siendo su situacion de preca-
riedad absoluta: «alojados con frecuencia en refugios muy rudimentarios
como garajes o meras tiendas de campaiia, en un pafs en el que no existe
ninglin campo oficial, y cuyo acceso a la comida y al agua, a los cuida-
dos de salud y a la educacion es extremadamente dificil si no precario»?'.
Y todo esto agravado en el caso concreto, por tratarse de personas que pro-
fesaban la religion cristiana, lo que se traducia en el sometimiento a «os-
tracismo, intimidacién y actos graves de violencia contra esa minoria re-
ligiosa, tanto en el Libano como en otros paises limitrofes como Jordania,
incluso dentro de los propios campos de refugiados»?2.

Como ha puesto ya de relieve Sdnchez Legido, «las funciones de con-
trol migratorio que desempefian embajadas y oficinas consulares constitu-
yen un ejemplo de libro en el que concurre jurisdiccidn de iure, pues se en-
cuentran amparadas en el Derecho internacional, y jurisdiccién de facto,
pues del ejercicio de las prerrogativas publicas que tales funciones com-
portan pueden derivarse importantes consecuencias para los mds esencia-
les derechos de la persona»?3. Por tanto, a nuestro juicio, el principio de no
devolucién también debe resultar aplicable en embajadas y consulados en
el marco de la actividad administrativa consistente en la expedicion de vi-
sados, solicitados por los interesados con el fin de huir de la persecucion y
de la guerra. La denegacién del visado por parte de las autoridades consu-
lares belgas, denegacion realizada en el ejercicio de sus funciones, en un
contexto como el X. y X. c. Bélgica, colocé a la familia en pleno ante riesgo
claro y objetivo de ser sometidos a torturas, tratos inhumanos o degradan-
tes, en violacién del articulo 3 del CEDH?4.

21 Conclusiones Abogado General, cit., nota 6, apdo. 154 (citas omitidas).

22 Conclusiones Abogado General, cit., nota 6, apdo. 154 in fine.

23 Sénchez Legido, Externalizacion de controles..., 104 (citas omitidas).

24 En este sentido Wouters, International legal standards..., 218. A nuestro juicio, esta
interpretacion no hace sino seguir la estela y mantener la congruencia con lo dictaminado por
el TEDH en el caso Hirsi Jamaa y otros c. Italia, STEDH de 23 febrero de 2012. Para ver
un comentario a la misma, M.* Dolores Bollo Arocena, «Push back, expulsiones colectivas y
principio de non refoulement. Algunas reflexiones a propésito de la sentencia dictada por la
Gran Sala del Tribunal Europeo de Derechos Humanos en el caso Hirsi Jamma y otros c. Ita-
lia (2012)», El Derecho Internacional en el mundo multipolar del siglo xxi: Obra Homenaje
al Prof. Luis Ignacio Sdnchez Rodriguez (Coord. S. Torres Bernardez) (2013): 647-666.
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2. Elintento de crear el visado humanitario mediante la reforma del
Codigo Comunitario de Visados

Aunque no compartimos la doctrina que se extrae de la sentencia dic-
tada por el TJUE en el asunto X y X. c. Bélgica, lo cierto es que la interpre-
tacion realizada y a la que nos acabamos de referir, pondria de manifiesto la
existencia de una laguna juridica en el Derecho de la Unién puesto que, de-
jando a un lado el mecanismo de reasentamiento al que mds adelante nos re-
feriremos —y que también tiene unas limitaciones considerables— no exis-
ten procedimientos especificos para la admision en el territorio europeo de
personas que buscan proteccion internacional, por lo que se les condena una
y otra vez a recurrir a vias irregulares e inseguras de acceso y se alimenta el
negocio de las mafias que viven, precisamente, de esa laguna juridica. Las
tragedias vividas en el Mediterrdneo desde el inicio de la crisis han hecho
que el Parlamento Europeo venga reclamando de forma reiterada y a través
de distintas Resoluciones, la necesidad de articular vias legales de acceso a
Europa para las personas necesitadas de proteccién internacional. A titulo
meramente ilustrativo cabe mencionar la Resolucion sobre la situacion en
el mar Mediterrdneo y la necesidad de un enfoque integral de la Union so-
bre la migracion, adoptada el 12 de abril de 2016, en la que el Parlamento
hizo un llamamiento para que las personas que tratan de obtener proteccion
internacional pudieran solicitar un visado humanitario directamente ante
cualquier consulado o embajada de los Estados Miembros, de tal forma que
una vez concedido debia permitir a su titular entrar en el territorio del Es-
tado miembro que lo hubiera emitido con la finalidad exclusiva de solicitar
alli proteccion internacional® . La resolucién advertia de la necesidad de
modificar el CCV «para incluir disposiciones comunes mds especificas re-
lativas a los visados humanitarios»2°.

Yael 1 de abril de 2014 la Comisién habia presentado una propuesta de
Reglamento relativo al Cédigo sobre visados de la Unién (Cédigo de visa-
dos), una propuesta centrada en estimular el crecimiento en la UE, dado el
impacto econdmico de la politica de visados en el conjunto de la economia
de la Unidn, en particular en el dmbito del turismo?’. Dado que esa era la

25 Resolucién del Parlamento Europeo, de 12 de abril de 2016, sobre la situacién en
el mar Mediterraneo y necesidad de un enfoque integral de la Union sobre la migracion
(2015/2095 (INI)), apdo. 27.

26 Jbidem. Este aspecto ya habia sido destacado en los mismos términos en la Resolucién
del Parlamento Europeo, de 10 de septiembre de 2015, sobre la migracion y los refugiados
(2015/2833(RSP), apdo. 13.

27 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo al Cédigo
sobre visados de la Unién (Cédigo de visados) (refundicion), 1 de abril de 2014, COM(2014)
164 final, 2014/0094 (COD), Motivacién y objetivos de la propuesta, p. 0.
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filosoffa que estaba detrds de la reforma, la propuesta mantenia inalterado
el articulo 25 del adn hoy vigente Reglamento (articulo 22 de la propuesta
presentada) relativo al VVTL. Pues bien, siguiendo la linea que venia mar-
cando el Parlamento Europeo y a la que nos acabamos de referir, la Comi-
sién de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior (Comisién LIBE)
aprobd una serie de propuestas de enmienda al Cédigo de visados, precisa-
mente con la idea de crear sobre €l el visado humanitario europeo?®.

Por un lado, la Comision LIBE propuso varias enmiendas destinadas a
reforzar las disposiciones vigentes con el fin de interpretarlas de un modo
menos rigido, particularmente los aspectos relacionados con «motivos hu-
manitarios» y «obligaciones internacionales»?. Asi, la propuesta de ar-
ticulo 17.4 sefialaba que se consideraria admisible (frente al «podrd con-
siderarse admisible» del vigente reglamento) una solicitud de visado que
no cumpla los requisitos fijados en el articulo 17.1 «si el Estado miembro
de que se trate lo estima necesario por razones humanitarias o de interés
nacional» y afiadia la enmienda del Parlamento «o debido a obligaciones
internacionales»*,

Por otro lado, la Comisién LIBE propuso incluir en un nuevo conside-
rando, el 26 bis, el deber de prever la posibilidad de solicitar un visado hu-
manitario®', algo que después se plasmaba en la propuesta de articulado:
por un lado, inclufa una apostilla en el apartado 22.1.a)%? (esto es, el vigente
25.1.a)), en el que se explicitaba que se expedird un VVTL cuando el Es-
tado miembro lo considere necesario por razones humanitarias o interés na-
cional o debido a obligaciones internacionales «en particular cuando sea ne-
cesario para garantizar la proteccion internacional de la persona interesada
de conformidad con la Convencién de las Naciones Unidas sobre el Esta-
tuto de los Refugiados de 1951 u otros instrumentos pertinentes de la Unién
o internacionales»33. Pero, ademds, se propuso un nuevo articulo, el 22.5
bis, en virtud del cual las personas que requirieran proteccién internacio-

28 Las enmiendas fueron aprobadas el 16 de marzo de 2016 con el voto favorable de 46
de sus miembros, 4 votos en contra y 7 abstenciones, Informe de la Comisién LIBE sobre In-
forme sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo al
Cadigo sobre visados de la Unién (Codigo de visados) (version refundida), Comision de Li-
bertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior. Ponente: Juan Fernando Lépez Aguilar, 22 de
abril de 2016 (Ref. A8-0145/2016), 126. (en adelante Informe de la Comision Libe 2016 so-
bre el Cédigo de visados).

29 Argumentos sintetizados en el Documento de trabajo sobre visados humanitarios, Comi-
sién LIBE, Ponente: Juan Fernando Lépez Aguilar, 5 de abril de 2018 (PE619.272v02-00), 2.

30 Informe de la Comisién LIBE 2016 sobre el Cédigo de visados, enmienda 73.

31 Ibid., Enmienda 15.

32 Ibid., Enmienda 94.

Ibid., Enmienda 95, en la que se pretendia «aclarar que las “obligaciones internaciona-
les” podrian incluir la concesién de proteccion a un nacional de un tercer Estado».
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nal podrian solicitar un visado humanitario europeo directamente ante cual-
quier consulado o embajada de los Estados miembros. Una vez concedido,
tras la correspondiente evaluacidn, su titular podria entrar en el territorio del
Estado miembro que se lo hubiera expedido con la «finalidad exclusiva» de
solicitar alli proteccidn internacional conforme a lo dispuesto en el derecho
de la Unién.

Sin embargo, las propuestas del Parlamento fueron rechazadas de pleno
tanto por parte del Consejo como de la Comision, esgrimiendo argumen-
tos de distinto calado: desde la consideracion de que el Cédigo de visados
no era lugar adecuado para introducir el visado humanitario, pues se re-
fiere a visados de corta duracién, pasando por la afirmacion de la existencia
de otras vias legales de acceso a los Estados miembros, como el reasenta-
miento, o el temor de sobrecargar a los consulados® .Tras meses de bloqueo
en los que el Consejo se negd a seguir negociando el Cédigo de visados si
no se retiraban las enmiendas propuestas, el equipo negociador del Parla-
mento procedio a retirarlas. El bloqueo continué a pesar de todo, de ahi que
la Comisién anunciara en abril de 2018 la retirada de la propuesta de Regla-
mento relativo al Cédigo de visados que habia presentado en 201436,

La Comisién ha vuelto a presentar en marzo de 2018 una nueva Pro-
puesta por la que se modificaria el Reglamento (CE) n.° 810/2009 por
el que se establece un Cédigo Comunitario sobre visados (Cddigo de
visados)¥, puesto que al margen de los desacuerdos a los que nos acaba-
mos de referir y que llevaron a retirar la propuesta de 2014, la Comisién
ha entendido que el enfoque de esa propuesta no es el adecuado en el mo-
mento actual a la vista del incremento de los desafios migratorios y en ma-
teria de seguridad, aunque reconoce que la mayoria de los solicitantes de
visado no solo no plantean riesgos de esa naturaleza sino que aportan im-
portantes beneficios a la Unién. Probablemente ante la duda de que sea
atendida por parte de la Comisién el informe de iniciativa legislativa del

34 Ibidem. Por su parte, la enmienda 96, que incluia una propuesta de un nuevo articulo
22 bis sefalaba: «Al conceder un visado humanitario o de proteccion internacional, los Esta-
dos Miembros fijardn excepciones a la duracién de 90 dias en un periodo de 180 dfas para una
duracién de un afio, renovable, en funcién del andlisis de la situacion del pais de origen o re-
sidencia del nacional de un tercer pais, prestando especial atencién a las circunstancias de las
personas que solicitan proteccion internacional». Todo ello en Informe de la Comisién LIBE
2016 sobre el Codigo de visados.

35 Argumentos sintetizados en el Documento de trabajo sobre visados humanitarios, 3.

3 Retirada de la propuestas de la Comisién (2018/C 233/05), C 233/7 DOUE 4 de julio
de 2018.

37 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modi-
fica el Reglamento (CE) n.° 810/2009 por el que se establece un Cédigo comunitario sobre vi-
sados (Cddigo de visados), COM (2018) 252 final, 2018/0061 (COD), 14 de marzo de 2018.
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propio Parlamento para la creacién de un visado humanitario europeo, a
la que nos vamos a referir de forma inmediata, el Parlamento ha decidido
de nuevo plantear algunas enmiendas a la nueva propuesta de reforma del
Cédigo de visados. El pasado 11 de diciembre de 2018 el Parlamento Eu-
ropeo aprobd un total de 78 enmiendas, que habian sido previamente apro-
badas en el seno de la Comisién LIBE3®, algunas de ellas referidas a la
cuestién que nos ocupa en este lugar®,

Por un lado, la enmienda 4 supondria la inclusién de un nuevo conside-
rando, el 2 bis, en el que se recuerda que pese a los esfuerzos realizados atin
no existe un auténtico derecho de asilo armonizado ni «un marco juridico
para los visados humanitarios europeos, que son competencia exclusiva de
los Estados». No obstante, se reconoce explicitamente que los consulados
deben poder conceder visados con el fin de que las personas necesitadas de
proteccién internacional puedan acceder a suelo europeo de forma segura,
utilizando para ello las excepciones que el propio Reglamento reconoce,
por razones humanitarias o para respetar las obligaciones internacionales,
en particular la Convencién de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados.
Siguiendo la misma linea, la enmienda 5, que supondria la inclusién del
considerando 4 bis, recuerda que la expedicion de un visado a una persona
que busca proteccidn constituye un medio para permitirle acceder al terri-
torio de los Estados miembros de una manera segura. Por lo tanto, «cuando
se examine la competencia territorial consular, la admisibilidad de una so-
licitud de visado o la posibilidad de expedir un visado de validez territorial
limitada, los consulados habrdn de prestar especial atencién a las personas
que buscan proteccién». Para dichas personas, sefiala con rotundidad, «los
Estados miembros deberdn recurrir a las exenciones por motivos huma-
nitarios o por obligaciones internacionales previstas en el presente Regla-
mento». Ya en el texto del articulado, la propuesta de enmienda 44 supone
una modificacién del articulo 19.4 del CCV, de tal forma que se afade el
cumplimiento de las obligaciones internaciones como causa para conside-
rar admisible una solicitud de visado, ain no cumpliendo los requisitos fi-

38 Informe sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por
el que se modifica el Reglamento (CE) n.° 810/2009 por el que se establece un Cédigo comu-
nitario sobre visados (Cédigo de visados), Comision de Libertades Civiles, Justicia y Asun-
tos de Interior. Ponente: Juan Fernando Lépez Aguilar, 6 de diciembre de 2018 (Ref. AS8-
0434/2018).

3 Las enmiendas fueron aprobadas con el apoyo de una importante mayoria de europar-
lamentarios: 401 votos a favor, 222 en contra y 40 abstenciones. Enmiendas aprobadas por el
Parlamento Europeo el 11 de diciembre de 2018 sobre la propuesta de Reglamento del Parla-
mento Europeo y del Consejo por el que se modifica el Reglamento (CE) n.” 810/2009 por el
que se establece un Cédigo comunitario sobre visados (Cédigo de visados) COM (2018) 252-
C8-0114/2018-2018/0061 (COD), P8_TA-PROV(2018)0495.
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jados en el apartado 1 del articulo 19. Por lo demds, tanto en la propuesta
de inclusién de nuevos considerandos (2 bis, 6 bis, 13 bis, 17 bis, 27 ter)*°,
como en la propuesta de inclusién del nuevo articulo 1.1.bis y de enmienda
del articulo 39.1 del texto en vigor*!, el Parlamento recalca que tanto el Re-
glamento en si mismo, como los Estados miembros en el momento de apli-
carlo, deben respetar la CDFUE, la Convencion de 1951 sobre el Estatuto
de Refugiados, el CEDH vy el resto de tratados internacionales particular-
mente significativos en materia de derechos humanos.

Veremos qué camino sigue en los proximos meses el Reglamento sobre
el Codigo de visados, aunque muchos nos tememos que sigue sin existir la
voluntad politica necesaria para que resulte aprobada en los términos pro-
puestos por el Parlamento.

3. La iniciativa legislativa sobre Visado Humanitario Europeo aprobada
por el Parlamento

Como ya se ha sefialado, las propuestas de enmienda al CCV realizadas
por el Parlamento fueron rechazadas, considerando que ese no era el lugar
para regular el visado humanitario europeo. Por ello, en diciembre de 2017
la Comisién LIBE obtuvo la autorizacién para elaborar un informe de ini-
ciativa legislativa sobre la base de los articulos 225 TFUE y 46 del Regla-
mento interno del Parlamento, con el propdsito de solicitar a la Comisién
que presentara una propuesta legislativa para la creacién de un visado hu-
manitario europeo en un instrumento independiente, a mds tardar en marzo
de 2019, dada la urgencia de la cuestion y los amplios debates que ya se ha-
bian producido sobre el particular.

El informe preparado por el ponente, el Sr. Lopez Aguilar, fue remi-
tido al Pleno del Parlamento Europeo donde, tras el correspondiente debate,
el proyecto de informe fue sometido a votacién el dia 14 de noviembre de
2018, queddndose a escasos 25 votos de ser aprobado por el pleno. Sin bien
el ponente, pretendié que se sometiera de nuevo a votacién al dia siguiente,
por entender que se habia producido un error en el sistema de votacién
—pues de las exposiciones orales de los distintos grupos parecia despren-
derse la existencia de una mayoria de europarlamentarios que apoyaban la
iniciativa— la presidencia entendié que no se habia producido error alguno
y que esa era la voluntad real del Parlamento.

40 Propuestas de enmiendas 3, 10, 17, 20 y 22 aprobadas por el Parlamento Europeo (P8_
TA-PROV(2018)0495), referidas a la inclusion de los nuevos considerandos mencionados.

41 Propuesta de enmiendas 24 y 68 aprobadas por el Parlamento Europeo (P8_TA-
PROV(2018)0495).
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En esas circunstancias, la Comisién LIBE volvié a estudiar el proyecto
de informe presentado por el ponente, no sin que algunos de sus miembros
se mostraran extremadamente criticos con el hecho de que se sometiera de
nuevo a examen, pues entendieron que dado que habia sido rechazado po-
cos dias antes, «la realizacién de una nueva votacién en tan poco tiempo
y sin haber realizado ningtn otro andlisis o modificacién sustancial en el
texto» mostraria «una falta de respeto preocupante por los principios ba-
sicos de la democracia»*?, No obstante, finalmente, y tras la aceptacién de
una enmienda*?, el 3 de diciembre de 2018 fue aprobado el proyecto por
37 votos a favor, 10 en contra y 3 abstenciones, tras lo cual fue sometida a
nueva votacién ante el Pleno del Parlamento Europeo el 11 de diciembre,
y esta vez, si, la resolucién fue aprobada*. Veremos si la Comisién recoge
el guante tendido por el Parlamento europeo aunque mucho nos tememos
que van a ser muchas las dificultades que surjan en el camino, algunas de
las cuales ya se pusieron de manifiesto en el seno de la propia Comisién
LIBE, no tanto por problemas de indole juridico sino por la inexistencia de
una voluntad politica real de permitir la llegada ordenada de solicitantes de
proteccién internacional a la Unidn.

Si bien el primer informe de iniciativa legislativa aprobado por la Co-
misiéon LIBE, al referirse a la fundamentacién legal para su adopcién, men-
cionaba el articulo 77.2 a) TFUE —en el que se establece que el Parlamento
Europeo y el Consejo adoptardn medidas relativas «a la politica comtin de vi-
sados y otros permisos de residencia de corta duracién»— en relacién con el
articulo 78.2 g) TFUE —referido a la asociacién y a la cooperacion con terce-
ros paises para gestionar los flujos de personas que solicitan asilo o una pro-
teccidn subsidiaria o temporal» como modo de desarrollar una politica comun
en materia de asilo, proteccion subsidiaria y proteccién temporal destinada
a ofrecer un estatuto apropiado a todo nacional de un tercer pais que nece-
site proteccidn internacional y garantizar el respeto del principio de no devo-
lucién, o una proteccién subsidiaria o temporal»—, la propuesta sometida y
aprobada por el Parlamento omite la referencia al articulo 78 TFUE.

42 Enmienda 2 (Harald Vilimsky, Gilles Lebreton y Nicolas Bay), Informe de la Comisién
LIBE 2018 sobre Cddigo de visados. En la misma linea, enmienda 20 (Branislav Skirpek).

43 En el seno de la Comisién LIBE el eurodiputado Jeroen Lenaers propuso incluir en el
punto 3 de la resolucién que «la decisién de expedir visados humanitarios europeos debe se-
guir constituyendo una competencia exclusiva de los Estados Miembros» y asi se aprobé en
el seno de la Comisién y en el seno del Parlamento Europeo. Enmienda 28, Informe de la Co-
mision LIBE 2018 sobre Cédigo de visados.

4 Carta abierta a los miembros del Parlamento Europeo apoyada por un importante nd-
mero de reputados miembros de la Academia, especialistas en la materia en Open Letter to
MEPs on Humanitarian Visas disponible en https://www bartstaes.be/assets/data/files/Docu-
ments/VisasOpenLetter.pdf
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La propuesta del Parlamento Europeo no pretende introducir la evalua-
cion extraterritorial de las solicitudes de proteccién internacional, sino un
procedimiento mediante el cual el nacional de un tercer pais pueda solicitar
el visado humanitario con el fin de acceder al territorio de la Unién y pre-
sentar la solicitud de proteccion internacional en el Estado de destino. Para
ello el solicitante debe demostrar, prima facie, que se encuentra en una si-
tuacion cubierta por la denominada proteccién internacional y que su soli-
citud no estd manifiestamente mal fundada, siempre teniendo en cuenta que
una persona que huye de la persecucién o de la guerra es probable que no
pueda documentar todo cuanto sefiala de manera absolutamente detallada.

Cerrada la via del visado de VVTL del art. 25 del vigente CCV por
parte del TJUE y mientras no exista una reforma del citado Cédigo, es evi-
dente que el Derecho de la Unién presenta una laguna juridica puesto que,
si bien se reconoce el derecho de asilo no se prevén procedimientos especi-
ficos para permitir la llegada, por vias legales y seguras, a personas necesi-
tadas de proteccion. Esa laguna a escala de la Unién no impide a los Esta-
dos miembros articular sus propios sistemas para permitir la entrada legal
de estas personas en sus respectivos territorios, circunstancia que siendo,
obviamente, positiva podria afectar a la aplicacién uniforme de los Regla-
mentos n.” 810/2009 por el que se establece el CCV y 2016/399 por el que
se establece el Cédigo de Fronteras Schengen®.

La aprobacién del Reglamento supondria un avance notable desde un
punto de vista humano: objetivamente, serian muchas menos las personas que
fallecerfan en el camino y muchas menos atin las que sufrirfan fisica y men-
talmente el coste que supone un viaje en las condiciones en las que lo reali-
zan. Pero incluso desde un punto de vista estrictamente econémico, la crea-
cién de una via como la que se propone permitiria reorganizar los recursos de
otro modo, tanto de la UE como de los Estados miembros, puesto que muy
probablemente habria que destinar menos fondos a la proteccion de las fron-
teras exteriores, a las tareas de salvamento y socorro, a la gestién de los flu-
jos descontrolados de personas y a sufragar el gasto que supone el retorno de
quienes no tienen derecho a permanecer en la Unién. Evidentemente habrd
que seguir destinando fondos a esos fines, porque seguirdn llegando personas
de forma irregular, pero en un nimero considerablemente inferior.

El visado humanitario europeo iria destinado a los nacionales de terce-
ros Estados que necesitan proteccion internacional, pero que al mismo ne-
cesitan de un visado para acceder al territorio de la Unién de conformidad

4 Anexo a la Resolucién del Parlamento Europeo, de 11 de diciembre de
2018, con recomendaciones destinadas a la Comisidn sobre los visados huma-
nitarios (2018/227 (INL)), P8_TA-PROV(2018)0494, apdo. 3. Justificacion.

Cuadernos Europeos de Deusto
ISSN: 1130-8354 » ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pdgs. 219-264
234 doi: http:/dx.doi.org/10.18543/ced-60-2019pp219-264 « http://ced.revistas.deusto.es



Fronteras exteriores, inmigracion y refugio M. Dolores Bollo Arocena

con lo dispuesto en el Reglamento (CE) 539/2001. Y es que, como apunti-
bamos anteriormente, los diez paises desde los que proviene el mayor nu-
mero de refugiados son paises cuyos nacionales necesitan de visado para
acceder al territorio de la Unién®*.

La propuesta presentada por el Parlamento concibe el visado humani-
tario europeo como un visado de validez territorial limitada que podra so-
licitarse —ya sea personalmente o por via electrénica o por escrito— ante
cualquier consulado o embajada —descartando la propuesta de algin miem-
bro de la Comisién LIBE en el sentido de limitar, por parte de los Estados,
las embajadas y consulados ante los que se podria solicitar el visado— me-
diante un procedimiento similar, en la medida de lo posible, al previsto para
la expedicién de visados de corta duracién*’. Como es 16gico, el solici-
tante deberd ser entrevistado con el fin de valorar adecuadamente si se trata
prima facie de una solicitud bien fundada o no. Para ello se prevé no solo
la opcion de la entrevista personal en directo, sino también la realizacién
de entrevistas a través de los medios de comunicacién audiovisual actual-
mente disponibles, cuando asf lo exijan motivos de seguridad o de otra na-
turaleza. Las entrevistas, naturalmente, habrdn de ser realizadas por perso-
nas con experiencia y conocimientos en materia de proteccion internacional
—que no tienen porqué encontrarse en el terreno sino en los Estados miem-
bros—, siempre teniendo en mente que es una tramitacién de un visado y
no una tramitacién de una solicitud de proteccidn internacional. Se trata de
comprobar que existen motivos fundados para creer que la persona estd ex-
puesta o corre el riesgo de estar expuesta a la persecuciéon®.

46 QOtra opcidn, sencilla desde el punto de vista de articulacién juridica, pero mas dificul-
tosa desde un punto de vista politico por razones de seguridad, consistiria en eliminar a esos
Estados de la lista que figura en el anexo al Reglamento (CE) 539/2001 o al menos suspender
temporalmente la exigencia del visado a los nacionales de esos Estados. Sin embargo, mu-
cho nos tememos que esa opcién no encontrard los apoyos necesarios para ser aprobada. Cfr.
en este sentido Humanitarian Visas. European Added Value Assessment accompanying the
European Parliament’s legislative own-initiative report (Rapporteur: Juan Fernando Lopez
Aguilar) (octubre 2018), 86-90, disponible en https://publications.europa.eu/en/publication-
detail/-/publication/a3b57ef6-d66d-11e8-9424-01aa75ed71al/language-en/format-PDF.

47 El Parlamento ha propuesto la creacién de un impreso de solicitud especifico en el
que se haga constar la informacién sobre la identidad del solicitante, los motivos por los que
teme la persecucion junto con la documentacion que pueda servir para demostrar la necesi-
dad del visado solicitado, Anexo a la Resolucion del Parlamento Europeo, de 11 de diciem-
bre de 2018, con recomendaciones destinadas a la Comision sobre los visados humanitarios
(2018/227 (INL)), P8_TA-PROV(2018)0494.

48 Anexo a la Resolucién del Parlamento Europeo, de 11 de diciembre de 2018, con reco-
mendaciones destinadas a la Comision sobre los visados humanitarios (2018/227 (INL)), P8_
TA-PROV(2018)0494 y el Informe previo con recomendaciones destinadas a la Comisién
sobre visados humanitarios aprobado por la Comisién LIBE, siendo ponente Juan Fernando
Lépez Aguilar, de 4 de diciembre de 2018, A8-0423/2018.
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La respuesta a la solicitud de visado, segtin la propuesta del Parlamento
europeo, debe ofrecerse en el plazo de 15 dias naturales desde la presen-
tacion de la solicitud —y no de 30 dias como propusieron algunos miem-
bros de la Comisién LIBE* —, tiempo que mds que suficiente teniendo en
cuenta la situacién en la que se encuentran quienes solicitan un visado hu-
manitario. La decisién habrd de comunicarse por escrito, de manera perso-
nalizada y motivada, en un idioma que la persona solicitante pueda com-
prender, con el fin de que pueda recurrir de una forma similar a la que hoy
se reconoce a quien se le deniega un visado de corta duracién o a quien se
le deniega la entrada en frontera.

Frente a la sugerencia del algin miembro de la Comisién LIBE de que
fueran los propios Estados quienes financiaran los costes derivados del vi-
sado humanitario™, el Parlamento ha propuesto que los Estados miembros
reciban apoyo financiero del Fondo Europeo para la Gestién Integrada de
Fronteras y que el Estado miembro que expida un visado humanitario re-
ciba la misma compensacion que recibe el Estado que reasienta a un refu-
giado, mediante el apoyo del Fondo de Asilo, Migracién e Integracion, tal
y como luego tendremos ocasion de analizar. Es la manifestacion 16gica del
principio de solidaridad y de reparto equitativo de la responsabilidad, tam-
bién en el aspecto financiero®'.

La aprobacién de un Reglamento como el propuesto permitiria a la UE
recuperar la credibilidad perdida en estos afios, pues supondria afrontar la
gestion de los flujos de refugiados y migrantes con pleno sometimiento a
los valores que la presiden, de respeto a la dignidad y a los derechos hu-
manos. Sin embargo, es necesario agilizar al mdximo su aprobacién y su
puesta en préctica, frente a la propuesta del propio Parlamento de estable-
cer un periodo de transicion de 2 afios antes de empezar a aplicar la nueva
norma desde que resulte aprobada, lo que nos podria llevar, siendo optimis-
tas, hasta finales de 2021. La situacién de las personas por las que se disefia
una norma como la que crea el visado humanitario europeo no puede es-
perar 3 afios. Por ese motivo, consideramos mds acertado que ese periodo
de transicion de 2 afios desaparezca y que, si acaso, se acepte la propuesta

4 Enmienda 34 presentada por Jeroen Lenaers, Informe de la Comisién LIBE 2018 so-
bre Cédigo de visados.

30 Enmienda 30 propuesta por Gerard Batten y Jorg Meuthen pretendia que se incluyera
en el punto 6 de la Resolucion un matiz en virtud del cual los Estados que deseen expedir vi-
sados humanitarios «deberan ser responsables de todas repercusiones financieras que se deri-
ven de la autorizacion de entrada de personas en el territorio del Estado miembro de que se
trate», Informe de la Comision LIBE 2018 sobre Cédigo de visados.

31 Anexo a la Resolucién del Parlamento Europeo, de 11 de diciembre de 2018, con re-
comendaciones destinadas a la Comision sobre los visados humanitarios (2018/227 (INL)),
P8_TA-PROV(2018)0494.
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de crear regiones piloto en las que durante ese periodo podria aplicarse la
nueva norma, a fin de contar con un entorno controlado en el que poner a
prueba la idoneidad y la eficacia de la misma, transcurrido el cual el Regla-
mento desplegaria plenos efectos a lo largo y ancho del planeta, alli donde
sea necesaria su puesta en préctica.

III. La propuesta de Reglamento por el que se establece el Marco de
Reasentamiento de la Unién, un paso en la buena direcciéon pero
claramente insuficiente

1. La nocion de reasentamiento y su puesta en prdctica a escala universal
y europea

Deciamos al inicio que nuestro propdsito en este trabajo consiste en ex-
plorar dos vias que podrian permitir el acceso legal de las personas necesita-
das de proteccién internacional a la Unién Europea, de ahi que comencemos
en este momento a estudiar la via del reasentamiento, una via que, inicial-
mente al menos, parte con una doble limitacién: por un lado, las estadisticas
indican que solo el 1% de los refugiados son reasentados, luego hasta el mo-
mento se trata de una solucién de cardcter muy minoritario, puesto que solo
estd sirviendo para paliar la situacién de un reducido nimero de personas ne-
cesitadas de proteccion; por otro lado, se trata de una solucién indirecta, pues
las personas que se benefician de ella son personas refugiadas en el territorio
de terceros Estados en los que se encuentran en una situacién de particular
vulnerabilidad, razén por la que se hace necesario que se les reasiente en otro
Estado. Pese a estas limitaciones que acabamos de sefialar, el reasentamiento
podria ser una herramienta magnifica si existiera un compromiso politico por
parte de los Estados de asumir su cuota de responsabilidad en el auxilio a los
Estados que mds flujos de refugiados acogen y que no cierran sus fronteras
a cal y canto en la confianza de la puesta en prictica de este mecanismo. No
obstante, se trata de una solucién de ultimo recurso, cuando otras soluciones
duraderas —la repatriacién voluntaria o la integracién local— no constituyen
una medida adecuada para la persona afectada por la medida.

Segtin la proyeccion sobre las necesidades anuales de reasentamiento
realizada por ACNUR, en el afio 2019 habra en el mundo 1.400.000 per-
sonas que necesitan ser reasentadas: el 42% de ellas son refugiados sirios
—muchos de ellos presentes en Turquia—, a los que le siguen en mayor
ndmero congolefios (11,64%) y sudaneses (11,28%)32. Si bien las plazas

52 UNHCR Projected 2019 Global Reasettlement needs, 9-12.
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ofrecidas por los Estados de cara al reasentamiento fueron aumentando en
el periodo 2012-2016, a escala global las cifras experimentaron un retro-
ceso en el afio 2017 con los consiguientes problemas en un contexto en el
que 1.190.000 refugiados necesitaban ser reasentados. Y es que el nimero
de personas que los Estados en su conjunto estdn dispuestos a reasentar es
muy inferior al de las necesidades existentes. En el afio 2017 —ultimo afio
del que hay estadisticas completas— fueron reasentadas un total de 75.188
personas, mientras que entre enero y noviembre de 2018 han sido reasenta-
das 70.640%3, unas cifras que, consideradas a nivel global y a la vista de las
necesidades, son extremadamente pobres.

Pero, ;qué es exactamente el reasentamiento? Tomando como referen-
cia la definicién ofrecida por ACNUR se entiende por reasentamiento «la
seleccidn y el traslado de refugiados desde el Estado en el cual han buscado
proteccién hacia un tercer Estado que ha acordado admitirlos —como refu-
giados— con permiso de residencia permanente»>*. Por lo tanto, la deter-
minacién de la condicién de refugiado bajo el mandato de ACNUR es una
condicién previa para la consideracién del reasentamiento, a diferencia de
lo que, como mds adelante se analizard, parece proponer la Comisién Eu-
ropea en su propuesta de Reglamento’. Es verdad, sin embargo, que junto
a los refugiados que encajan plenamente en la definicién de la Convencion
de 1951, ACNUR considera como susceptibles de reasentamiento personas
que entrarfan en la definicién ampliada de refugiado, ademads de los apétri-
das, pero eso no quiere decir que todos los Estados acepten como elegibles
para el reasentamiento a todos ellos, de ahi que ACNUR trate de acogerse,
en la medida de lo posible, a la definicién de la Convencién®®. Las razones
por las que las personas pueden necesitar ser reasentadas pueden ser muy
diversas: desde razones de seguridad, por ejemplo, derivadas de la exten-
sién transfronteriza del conflicto del pais de origen al Estado vecino o «la
presencia de elementos del pais perseguidor en el primer pais de acogida» o

33 Para ver un desglose de los datos de 2017, ya cerrados, sobre paises de procedencia, de
acogida etc., UNHCR Projected 2019 Global Reasettlement needs, 69 y ss. Las cifras de 2018
figuran en la siguiente direccion de ACNUR: https://www .unhcr.org/resettlement-data.html.

54 Manual de reasentamiento del ACNUR (Ginebra: ACNUR, Edicién revisada 2011), 3.
El estatuto que se les otorga les garantiza la proteccion contra la devolucion y permite tanto a
la persona refugiada reasentada como a su familia o personas dependientes que tengan acceso
a derechos similares a aquellos que disfrutan los nacionales, pudiendo incluso convertirse en
nacionales del pais de reasentamiento mediante naturalizacion.

35 Esta cuestién se analiza en el epigrafe 2.4. Solo de manera excepcional ACNUR en-
tiende que no es necesaria una calificacién previa como refugiado para proceder al reasenta-
miento. Se trata del caso de las personas apétridas que no son refugiadas y de algunos fami-
liares dependientes del refugiado, que tampoco sean refugiados. Ibid. pp. 79 y 81.

36 Ibid.,p. 89.
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la inexistencia de una minimas condiciones de vida, derivadas de unos ser-
vicios sanitarios deficientes que no pueden atender determinadas enferme-
dades o la «crisis de refugiados de larga duracidon que agotan las capacida-
des del pais de primera acogida»”’.

La préctica del reasentamiento viene realizdndose por algunos miem-
bros de la Unién Europea desde hace ya muchos afios. Sin embargo, exis-
ten grandes divergencias entre los programas y practicas de reasentamiento
entre unos Estados y otros. Esas diferencias se plasman en elementos tales
como «los criterios de seleccion, la duracién de los procedimientos, los pro-
gramas de orientacion previos a la partida, los instrumentos de integracion,
el estatuto concedido a las personas admitidas, los permisos de residencia,
asi como el niimero de plazas de reasentamiento»>®. Es por ello que resulta
de maximo interés la adopcién de una norma como la propuesta por la Co-
misién Europea, y a la que nos referiremos de forma inmediata, si consi-
guiera articular unas reglas comunes en materia de reasentamiento a escala
de la UE.

El primer programa de reasentamiento en el marco de la Unién se ac-
tivé a raiz de la recomendacién de la Comisién de 8 de junio de 2015 de
reasentar a 22.504 personas en un plazo de dos afios®, y del acuerdo de 20
de julio de 2015 en el que los Estados Miembros (exceptuando Hungria),
junto con —Islandia, Liechtenstein, Suiza y Noruega— acordaron reasen-
tar a 22.504 personas que necesitaran claramente proteccion internacional
en un plazo de 2 afios®. Los Estados asumieron sus compromisos volun-
tariamente, sirviendo como primera experiencia en reasentamiento para al-
gunos de ellos. Aunque, las regiones que se consideraron como prioritarias
fueron amplias, la mayorfa de Estados participantes decidieron reasentar a

57 Rosario Garcia Mahamut, «Reflexiones constitucionales sobre el reasentamiento de
refugiados: el régimen juridico del reasentamiento en Canadd y en Espaiia a la luz de la nueva
ley de asilo y de la proteccion subsidiaria», UNED Revista de Derecho Politico, N.° 78 mayo-
diciembre (2010): 46.

58 COM(2016) 165 final, 16 de marzo de 2016.

% Recomendacién (UE) 2015/914 de la Comisién de 8 de junio de 2015 sobre un pro-
grama europeo de reasentamiento. DOUE L 148/32. En la recomendacion se fijaba un cupo
para cada Estado al que se llegaba tomando en consideracion los siguientes factores: tamafio
de la poblacién, como reflejo de la capacidad del Estado de acoger un determinado numero de
refugiados; PIB total, expresion de la riqueza absoluta de un pais, y por tanto como indicador
de la capacidad de una economia de absorber e integrar a los refugiados; nimero medio de
solicitudes de asilo espontdneas y nimero de refugiados reasentados por cada millén de habi-
tantes durante el periodo 2010-2014, como reflejo de los esfuerzos realizados por los Estados
en el pasado reciente, y, finalmente, tasa de desempleo (cifras de 2014), como indicador de la
capacidad de absorcion de los refugiados.

% Conclusiones del Consejo de la Unién Europea de 20 de julio de 2015 disponible en
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-11130-2015-INIT/es/pdf.
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nacionales sirios procedentes de paises vecinos, y como sefialé la Comi-
sién, aunque el programa fue «un hito importante en los esfuerzos de la UE
en materia de reasentamiento no (cred) un marco claro de reasentamiento
con normas y procedimientos comunes para los Estados participantes, sino
que (fue) en gran medida una compilacién de programas y procedimientos
nacionales»®!'. También la discutida Declaracién UE-Turquia previé un me-
canismo que tedricamente y al menos sobre el papel establecia un meca-
nismo para sustituir las llegadas irregulares desde Turquia a Grecia por el
canal del reasentamiento desde Turquia a la UE, a través del mecanismo co-
nocido como one in one out segun el cual por cada sirio retornado a Turquia
se llevaria a cabo el reasentamiento de un refugiado sirio desde Turquia a la
Unién Europea®?. Todo ello permitié un cierto aumento del nimero de rea-
sentamientos en el periodo 2015-2017, algo que tampoco era excesiva-
mente dificil teniendo en cuenta las cifras de las que se partia. En 2014 fue-
ron reasentadas 6.550 personas, 8.155 en 2015, para comenzar el ascenso
en 2016 afio en el que se reasent6 a 14.200 personas®. En mayo de 2018 y
sobre la base de todos los programas de reasentamiento de la UE se habian
reasentado a 32.207 personas®. Pero los compromisos siguen siendo muy
deficientes en relacion a las necesidades existentes. En septiembre de 2017
la Comisién recomendaba reasentar a 50.000 personas mds para octubre de
2019, comprometiendo para ello la cantidad de 500 millones de euros pro-
cedentes del presupuesto de la UE®. El gobierno alemédn asumié en febrero
de 2018 el compromiso de reasentar a 10.200 personas®, y a él se sumaron
otros 20 Estados miembros, lo que ha permitido superar el compromiso de
las 50.000 plazas®’. Es un esfuerzo significativo pero limitado en propor-
cién al nimero de personas necesitadas de reasentamiento a escala global.

2. La propuesta de Reglamento por el que se establece el Marco de
Reasentamiento de la Union

No obstante todo lo anterior, la Comisién Europea ha sido consciente
de la necesidad de pasar de regimenes ad hoc a un marco estable. Asi, en

2

! COM (2016) 165 final, p. 19.
COM (2016) 197 final, p. 16.
COM (2017) 558 final, p. 16.
COM (2018) 301 final, p. 20.
COM (2018) 350 final, p. 21.
% Manual de reasentamiento del ACNUR, capitulo por paises: Alemania, disponible en
https://www unhcr.org/5162b3bc9.html.
67 COM (2018) 301 final, p. 20.

Q9 o
[N N )

Cuadernos Europeos de Deusto
ISSN: 1130-8354 » ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pdgs. 219-264
240 doi: http:/dx.doi.org/10.18543/ced-60-2019pp219-264 « http://ced.revistas.deusto.es



Fronteras exteriores, inmigracion y refugio M. Dolores Bollo Arocena

verano de 2016 y en el contexto del proceso de reforma del SECA, pre-
sent6 la propuesta de Reglamento por el que se establece el Marco de rea-
sentamiento de la Unién®, con el fin de crear un marco «mads estructurado,
armonizado y permanente»®®. Nuestro propdsito en las siguientes pdginas
consiste en analizar la propuesta inicial de la Comisién asi como las pos-
turas que en esta primera lectura estdin manteniendo el Parlamento —fun-
damentalmente la Comision LIBE que es la que tiene atribuido el estudio
del fondo, y en cuyo seno se aprobaron las propuestas de enmienda a la
misma— Yy el Consejo, asi como el resultado de las negociaciones interins-
titucionales que han tenido lugar a lo largo de 2018, aun cuando la opacidad
de los conocidos como trilogos dificultan conocer exactamente el punto en
el que se encuentran las negociaciones™. Y es que si bien las negociaciones
comenzaron en diciembre de 2017, a lo largo de 2018 y bajo la presidencia
bilgara se celebraron varios didlogos tripartitos que permitieron avanzar, de
ahi que el 13 de junio de 2018, el Parlamento y la Presidencia alcanzaran
un acuerdo provisional sobre los principales elementos de la propuesta’!.
Sin embargo, presentado el texto al Comité de Representantes Permanen-
tes no obtuvo el apoyo necesario y es en ese punto en el que nos encontra-
mos, puesto que si bien la Presidencia del Consejo volvié a negociar algu-
nos aspectos considerados como controvertidos por algunas delegaciones,
lo cierto es que el Parlamento se remite al acuerdo al que se llegé el 13 de
junio de 201872,

8 COM(2016) 468 final, 13 de julio de 2016 (2016/0225 (COD)). Algunos Estados
apuestan por utilizar la Directiva como modo de creacién del marco en cuestion. Nota de la
Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 27 de abril de
2017, p. 14.

% COM(2016) 468 final, 13 de julio de 2016 (2016/0225 (COD)).

70 Sobre el desarrollo de las negociaciones y los trilogos, Maria Gmez Leal Pérez, «El
procedimiento legislativo ordinario en la prictica: los acuerdos en primera lectura», Cuader-
nos Europeos de Deusto, 52 (2015): 101-118 disponible en http://dx.doi.org/10.18543/ced-52
-2015pp101-118.

71 El acuerdo en cuestién se encuentra recogido en una nota de 19 de junio de 2018
dirigida por la Presidencia al Comité de Representantes Permanentes, pero que en el mo-
mento de cerrar el presente trabajo no es de acceso al publico. Tras realizar la correspon-
diente solicitud, la Direccion General de Comunicacién e Informacién ha entendido que su
difusion afectarfa al debate que esta teniendo lugar. Ello nos ha impedido consultar el do-
cumento y conocer a través de la fuente principal y directa el acuerdo transaccional provi-
sionalmente alcanzado.

72 Documento de la Presidencia al Consejo sobre el tema de 4 de octubre de 2018
11318/1/16 REV 1 ASILE 28 CODEC 1078, 11316/16 ASILE 26 CODEC 1076 + ADD 1,
11317/16 ASILE 27 CODEC 1077 + ADD 1 + ADD 2, 8765/1/16 REV 1 ASILE 13 EURO-
DAC 3 ENFOPOL 132 CODEC 630, 12112/18 ASILE 59 CSC 253 CODEC 1459 , 11313/16
ASIM 107 RELEX 650 COMIX 534 CODEC 1073 .
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2.1. Objeto del Reglamento

El propésito de la Comisién al proponer el Reglamento se desprende
de su exposicién de motivos, de algunos de los considerandos y de los ar-
ticulos 1 y 3 de la Propuesta. Es el articulo 1 de la propuesta el que advierte
el objeto del mismo, esto es, establecer «un Marco de reasentamiento de la
Unién para la admisién de nacionales de terceros paises y apdtridas en el
territorio de los Estados miembros con el fin de concederles proteccion in-
ternacional», a lo que la Comisién LIBE propuso afiadir «y brindarles una
solucién duradera»’3. Sin embargo, el Consejo, practicamente desde el prin-
cipio, propuso que el objeto del Reglamento no solo fuera reglamentar la
admisién via reasentamiento sino también a través de la admisién humani-
taria, ain cuando existen en el seno del mismo opiniones divergentes entre
sus miembros sobre la inclusién de la admisién humanitaria y el modo de
hacerlo, pero eso es algo que el Parlamento Europeo parece haber aceptado
en este momento.

El articulo 3 de la propuesta ilustra sobre el propdsito de la misma: en
primer lugar, pretende ofrecer un enfoque comin —en aspectos tales como
las condiciones de admision, tipos de estatus ofrecidos en los estados miem-
bros, procedimientos de toma de decisiones para su implementacién, asi
como el apoyo financiero a los estados por sus esfuerzos— que reglamente
la llegada legal y segura de nacionales de terceros Estados y apatridas que
necesiten proteccion internacional al territorio de los Estados Miembros. De
este modo, se reducirdn las divergencias entre los procedimientos y practi-
cas nacionales, y, en consecuencia, el interés de los candidatos por acceder
al territorio de un determinado Estado. En segundo lugar, el Reglamento
pretende ayudar a la reduccion del riesgo de entrada irregular a gran escala
de todas esas personas en el territorio de los Estados miembros —riesgo
para sus vidas y riesgo para la seguridad de los Estados por el descontrol
que supone las llegadas espontdneas— y de la presion que ello supone so-
bre los sistemas de asilo nacionales. En tercer y ultimo lugar, el Reglamento
propuesto pretende colaborar con las iniciativas internacionales en materia
de reasentamiento, de forma que la UE asuma su cuota de responsabili-
dad con los Estados particularmente afectados por los flujos de refugiados.
Como se sefiala en la exposicién de motivos, el Reglamento permitird a la
Unidén «expresarse con una sola voz en los foros internacionales, asumir un

73 Informe de la Comisién LIBE sobre la Propuesta de Reglamento por la que se establece
un Marco de Reasentamiento de la Unidn y se modifica el Reglamente (UE) n.° 516/2014 del
Parlamento Europeo y del Consejo, 19 de octubre de 2017, PE601.257v02-00 (en adelante In-
forme de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de Reglamento por el que se establece el
Marco de Reasentamiento de la Union), Enmienda 38.
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compromiso Unico de ayudar a las iniciativas globales de reasentamiento, y
de este modo, dar visibilidad a sus esfuerzos con el fin de convencer a sus
socios internacionales de que asuman su parte de responsabilidad»’4.

Sin embargo, de la lectura de la exposicion de motivos, de algunos de
los considerandos —particularmente el 9 a 11, 16— y de algunas de las
disposiciones contenidas en el Reglamento se desprende que la Comisién
pretende utilizar el mecanismo del reasentamiento como una herramienta
de control migratorio cuando, por ejemplo, explicita que podria utilizarse
como mecanismo de «influencia en la politica y el didlogo politico con ter-
ceros paises»’3, o cuando a la hora de fijar los criterios de determinacién
de las regiones o paises desde los que se producird el reasentamiento se in-
cluye como factor a tener en cuenta el hecho de que el Estado coopere efi-
cazmente con la Unién en materia migratoria —control de sus fronteras,
readmision de personas en situacidn irregular en la UE, entre otras cosas—.
Aunque las propuestas de enmienda de la Comisién LIBE pretendieron
suavizar en gran medida la pretensién de la Comisién Europea’, lo cierto
es que el Consejo lo tiene muy claro y en este momento existe un riesgo
real de que la iniciativa resulte adulterada respecto de lo que deberian ser
los criterios para determinar si un determinado pais debe ser auxiliado me-
diante el mecanismo del reasentamiento y la admisién humanitaria, pues se
mantiene en este sentido el espiritu de la propuesta de la Comisién. Como
ya se ha sefialado desde fuentes autorizadas como la propia ACNUR”’ y or-
ganizaciones como ECRE’, entre otras, el reasentamiento y también la ad-
misién humanitaria debe responder a las necesidades de las personas en
situacién sumamente vulnerable y no convertirse en una herramienta de
control migratorio.

2.2. Ladefinicién de reasentamiento en la propuesta de Reglamento

Segtin se desprende del articulo 1 de la Propuesta, el reasentamiento
consiste en «la admisién de nacionales de terceros paises y apatridas que
necesiten proteccion internacional, desde un tercer pais del cual o dentro del

74 COM (2016) 468 final, p. 3.

75 COM (2016) 468 final, p. 8.

76 Enmiendas 40-42 y 45-48, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de
Reglamento por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unidn.

71 Proposal for a Regulation on the European Parliament and of the Council establis-
hing a Union Resettlement Framework and amending Regulation (EU) n.° 516/2014 of the
European Parliament and the Council, UNHCR’s Observations and Recommendations, dis-
ponible en https://www refworld.org/docid/5890b1d74 .html.

78 ECRE, Protection in Europe: safe and legal access channels. ECRE’s vision on
Europe’s role in the global refugee protection regime: Policy paper 1 (2017): 18-26.
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cual han sido desplazados, al territorio de los Estados miembros con el fin
de concederles dicha proteccién». Por un lado, se incluye a los desplazados
internos como personas susceptibles de ser reasentadas, aunque ACNUR
considera a estas personas como susceptibles de «asentamiento local» o de
«asentamiento en otro lugar»’, no de reasentamiento en sentido estricto,
algo en lo que coincide tanto el Parlamento como el Consejo, de ahi que los
desplazados internos hayan quedado excluidos del &mbito de aplicacion del
Reglamento propuesto. Por otro lado, si bien la propuesta de la Comisién
hace referencia al traslado a un Estado miembro «con el fin de concederles»
(«with a view to granting») proteccidn internacional, la propuesta del Con-
sejo es mds acertada pues resulta mds categoérica al puntualizar que las per-
sonas a las que se traslada se les otorga proteccidn internacional («who are
granted international protection» ). En conjunto, consideramos maés acertada
la definicién propuesta por la Presidencia del Consejo cuando sefiala que
«resettlement means the admission, following a referral from the UNHCR,
of third country nationals or stateless persons in need of international pro-
tection as defined by article 2 (3) and (5) of Regulation (EU) XXX/XXX
Qualification Regulation [...] who fall within at least one of the categories
in article 5 (1) (b), and who are not excluded from resettlement in accor-
dance with article 6, from a third country to which [...] they have been for-
cibly displaced to the territory of the Member States [...] and who are gran-
ted international protection» &,

Como sefialdbamos, el Consejo ha propuesto que se incluya la admi-
sion humanitaria dentro del Reglamento —y asi parece haber sido aceptado
en las negociaciones interinstitucionales, aun cuando el Parlamento rechazé
inicialmente esta opcién— y la define como la admisién de nacionales de
terceros Estados o apatridas, que estdn al menos prima facie necesitados
de proteccion internacional, desde un tercer Estado al cual han sido despla-
zados forzadamente al territorio de los Estados Miembros a quienes se les
concede proteccion internacional 8'. Quizds no haya que contemplar esta
inclusion necesariamente de forma negativa, pues probablemente permita
un cauce flexible para responder a situaciones cambiantes, pero el peligro,
quizds, provenga de una incorrecta utilizacién de la via de la admisién hu-

7 Manual de reasentamiento de ACNUR..., 28, nota a pie 33. De conformidad con la f6r-
mula propuesta por la Presidencia del Consejo los desplazados internos no serian beneficia-
rios del marco de reasentamiento y de admision humanitaria de la Unién. Articulo 1 a) de la
propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38,
RELEX 328, CODEC 622, 15.

80" Articulo 2. 1. de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delega-
ciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 17.

81 Articulo 2.2 de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delegacio-
nes, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 18.
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manitaria con la intencién de reducir el niimero de personas admitidas bajo
el paraguas del reasentamiento y limitar asi los derechos y garantias de los
que gozarian en el territorio del Estado miembro. El Consejo parece haber
aceptado que el 60% de las plazas sean para reasentamiento (frente al 70%
exigido por el Parlamento), pero ciertamente es un resultado poco reconfor-
tante teniendo en cuenta que, como vamos a sefialar a continuacién, todo
apunta a que serd un porcentaje de una cuota total que no va a tener caracter
vinculante para los Estados Miembros®2.

2.3. Planes anuales y programas especificos de reasentamiento

Segun advierte con claridad ACNUR, el reasentamiento no es una obli-
gacion legal de los Estados ni un derecho subjetivo de nadie®3. Es una mani-
festacién de solidaridad con los Estados que mayor afluencia de refugiados
reciben y un ejercicio de responsabilidad compartida por todos. No seria por
tanto, una obligacién legal, pero si una obligacién moral, por lo que nada im-
pide, sino todo lo contrario, que los Estados se comprometan a reasentar a
una cuota del total de las personas respecto de la que es necesaria la adopcién
de esa medida conforme a la proyeccién de las necesidades que anualmente
elabora la propia ACNUR. Y en este sentido, la Unién Europea puede, y a
nuestro juicio debe, decidir la asuncién de su propia cuota de responsabilidad
respecto a las necesidades globales frente a la Comunidad Internacional.

La propuesta de Reglamento realizada por la Comision disefia un sis-
tema en el que se prevé la aprobacion de Planes anuales (articulo 7) —si bien
la Comisién LIBE y también el Consejo han propuesto que sean bianuales y
ese parece ser el acuerdo entre este ultimo y el Parlamento® —, por un lado,

82 Nota de la Presidencia al Comité de Representantes permanentes, 4 de junio de 2018,
ASIM 64, RELEX 493, CODEC 918: 3.

83 Manual de reasentamiento del ACNUR..., 5. De hecho, el considerando 19 de la Pro-
puesta de Reglamento dice explicitamente «No existe un derecho subjetivo a ser reasentado»,
si bien la Comisién LIBE ha propuesto la supresién del mismo. Informe de la Comisién LIBE
2017 sobre la propuesta de Reglamento por el que se establece el Marco de Reasentamiento de
la Unidn. La presidencia del Consejo sin embargo, aboga por mantener el considerando 19 en
los mismos términos propuestos por la Comision, y refuerza la idea de 1a no obligatoriedad de la
admision por parte de un Estado miembro o de la inexistencia de un derecho a ser admitidos en
el territorio de los Estados miembros a favor de los nacionales de terceros estados o apatridas,
Nota de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 15.

84 Enmienda 61, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de Reglamento
por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unién, p. 39. Cfr. igualmente el Co-
municado de prensa del Consejo, de 15 de noviembre de 2017 disponible en https://www.
consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2017/11/15/eu-resettlement-framework-council-
ready-to-start-negotiations/pdf. Articulo 7.1 de la propuesta de la Presidencia, Nota de la Pre-
sidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 33.
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y programas especificos de reasentamiento (articulo 8), por otro. Por lo
que se refiere al Plan bianual se adoptard por el Consejo sobre la base de
una propuesta de la Comision —para lo cual, y aunque no se explicita en
la disposicidén, deberia tomar como referencia la proyeccion de las necesi-
dades globales de reasentamiento de ACNUR vy a la que antes nos referia-
mos— Yy lo hard el afio anterior al que el mismo deba aplicarse. En el Plan
se deberdn explicitar, segin se sefiala en el articulo 7, tres elementos ba-
sicos: cifra total de personas a reasentar, cuota que debe asumir cada Es-
tado y pais de procedencia de esas personas, aspectos todos ciertamente
controvertidos.

En primer lugar y por lo que se refiere a la cifra global de personas a
reasentar, el articulo 7 de la Propuesta de la Comisién sefala que el Plan fi-
jard el «ndmero maximo» de personas que deben ser reasentadas —en la
misma linea que el Consejo® —, de lo que se desprende que la cifra real po-
dria ser inferior —incluso podria no reasentarse a nadie, puesto que aunque
se construye la frase en términos imperativos, no se ha fijado un techo mi-
nimo—. La Comisién de Asuntos Exteriores del Parlamento Europeo pro-
puso la supresién del adjetivo «mdximo», lo que supondria de este modo
la aprobacién de una cuota anual de personas que, una vez acordada, debe-
rian ser reasentadas obligatoriamente®. Sin embargo, las propuestas de en-
mienda de la Comisién LIBE no han seguido exactamente este criterio sino
que, en su lugar, ha planteado que el Plan recoja «un ndmero establecido
como objetivo de personas que deben ser reasentadas que refleje como mi-
nimo el 20% de la proyeccién anual de las necesidades mundiales de rea-
sentamiento». La referencia al establecimiento de un nimero determinado
como objetivo sigue sin sugerir exactamente la idea de la obligatoriedad
del reasentamiento de esa cifra, ain cuando a continuacion se sefiale, en
un alarde de compromiso, que esa cifra deberia reflejar «como minimo» el
20% de la proyeccion anual de las necesidades. A nuestro juicio, y en aras a
que el reasentamiento funcione verdaderamente como una via de acceso le-
gal a la Unién Europea de personas necesitadas de proteccion internacional
la redaccién de este apartado deberia sefialar que el plan de reasentamiento

85 La presidencia del Consejo sigue esa misma linea y se refiere al nimero maximo de
personas que deben ser admitidas, pero afiade «indicating, where relevant, what part of that
number shall be dedicate to emergency admission», articulo 7.2.a) de la Propuesta de la Pre-
sidencia, Nota de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CO-
DEC 622, 34.

86 Enmiendas 9 y 35, Opini6én de la Comisién de Asuntos Exteriores para la Comisién
LIBE sobre la propuesta de Reglamento por el que se establece un Marco de Reasentamiento
de la Unidn, 1 de junio de 2017, PE601-073v02-00 (en adelante Opinién de la Comisién de
Asuntos Exteriores sobre la propuesta de Reglamento por el que se establece un Marco de
Reasentamiento de la Unidn).
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incluird «el nimero de personas que deben ser reasentadas (en la linea de la
propuesta de la Comisién de Asuntos Exteriores) que refleje como minimo
el 20% de la proyeccién anual de las necesidades mundiales de reasenta-
miento (en la linea de la propuesta de la Comisién LIBE). Sin embargo, las
negociaciones entre Parlamento y Consejo no van en esa direccidn, lo cual
no hace sino incidir en la idea ya denunciada por algunos segun la cual no
se estd concibiendo el reasentamiento ni la admisién humanitaria como ver-
daderos instrumentos para auxiliar a personas vulnerables y paises colap-
sados por el flujo de refugiados que acogen, sino como una herramienta de
control migratorio. El propio hecho de establecer cupos mdximos y no mi-
nimos ahondarian en esa idea, cuando en realidad estamos hablando de aco-
ger a personas necesitadas de proteccion internacional en situaciones espe-
cialmente vulnerables.

En segundo lugar, la propuesta advierte que el plan concretard los de-
talles sobre la contribucién de cada Estado al niimero total de personas que
«deben ser reasentadas» (0 «admitidas», segtin el Consejo, para incluir rea-
sentamiento y admisién humanitaria). Para que no haya dudas, algunos Es-
tados, como Hungria o Rumania, han propuesto en el seno del Consejo que
se haga referencia explicita a la voluntariedad de la contribucién y yendo
en esa misma direccion, la Presidencia ha propuesto que la contribucién
de cada Estado sea el reflejo de las indicaciones realizadas por cada uno
de ellos en el Comité de Alto Nivel de reasentamiento®’. Algunos Estados
—como Bulgaria, Hungria o Eslovaquia— han propuesto incluso que se
afiada un inciso final al parrafo 2 del articulo 7 en el que se diga «The anual
Union resettlement plan serves as a recommendation»®8.

En tercer y dltimo lugar, y por lo que se refiere al pais de procedencia de
las personas a reasentar, el Plan debe fijar las prioridades geogrificas gene-
rales. Con ese fin, la propuesta de Reglamento fija en el articulo 4 los facto-
res que se tomardn en consideracion, algunos de los cuales son ciertamente

87 Articulo 7.2.b) de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delega-
ciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 34. El Comité de Alto Nivel es un 6r-
gano consultivo en asuntos relacionados con el reasentamiento (y la admisién humanitaria,
una vez incluida dentro del Reglamento), previsto en el articulo 13 de la Propuesta de la Co-
mision, compuesto por representantes (no se dice cuantos) del Parlamento Europeo, el Con-
sejo, la Comision (quien presidird este 6rgano), el Alto Representante de la Unién para Asun-
tos Exteriores y Politica de Seguridad y de los Estados miembros, que se reunird al menos
una vez al aflo o cuando sea necesario a invitacion de la Comision o a peticion de un Estado
miembro. La propuesta de la presidencia del Consejo amplia las funciones del Comité, que
debera invitar a los Estados miembros a participar en sus reuniones para que indiquen detalles
de su participacién y contribucién al nimero maximo total de personas que serdn admitidas
en el marco del Plan y los Programas de Reasentamiento y admisién humanitaria. Nota de la
Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 47.

88 Ibidem, nota a pie 109.

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pags. 219-264
doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-60-2019pp219-264 < http://ced.revistas.deusto.es 247



Fronteras exteriores, inmigracion y refugio M.? Dolores Bollo Arocena

criticables. En primer lugar, y como resulta totalmente 16gico, se tendrd en
cuenta el ndmero de personas vulnerables que necesitan proteccién interna-
cional en un determinado pafs, teniendo en cuenta las necesidades globales
de reasentamiento proyectadas por el ACNUR. En segundo lugar, la pro-
puesta se refiere con una redaccién poco clara a «la complementariedad con
la ayuda financiera y técnica ofrecida por terceros paises hacia los cuales o
dentro de los cuales se haya desplazado un gran ndimero de personas»®. En
tercer lugar, la propuesta considera que se ha de tener en cuenta el alcance
y el contenido de los compromisos sobre reasentamiento contraidos por los
terceros paises®. Finalmente, nos referiremos a los dos tltimos criterios que
vienen a sugerir que la consideracion de pais o region prioritaria depende
las buenas o malas relaciones que tengan con la Unién. En efecto, el que se-
ria cuarto factor, previsto en el articulo 4, seria «las relaciones globales de la
Unién con el tercer pais o paises desde los que produce el reasentamiento y
con terceros paises en general®'. Y, en quinto y ultimo lugar, y a nuestro jui-
cio el mds criticable de todos, haria depender la consideraciéon como regién
o pais de reasentamiento a la cooperacion eficaz con la Unién en el dmbito
de la migracion y el asilo, algo por lo que parecia abogar también la Comi-
sién de Asuntos Exteriores del Parlamento Europeo®? y el propio Consejo®,

89 Se trata a nuestro juicio de un criterio que resulta un tanto confuso, y cuya redaccién
deberia mejorarse, pues no termina de comprenderse del todo el sentido del mismo, tal y
como puso de manifiesto Dinamarca en el seno del Consejo, Nota de la Presidencia a las de-
legaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 20. En su lugar, podria acogerse
la redaccion propuesta por la Comisién LIBE que permite hacerse una idea de lo que en reali-
dad se pretende: «garantizar la complementariedad con la ayuda financiera y técnica para me-
jorar la capacidad de acogida y las condiciones de proteccion ofrecidas a los terceros paises
hacia los cuales se hayan desplazado personas que necesitan proteccion internacional» (en-
mienda n.° 46, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de Reglamento por el
que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unidn).

% La presidencia del Consejo, sin embargo, propone la desaparicién de este criterio, Nota
de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 22.

91 La Comisién de Asuntos Exteriores del Parlamento Europeo propuso en la enmienda
20 la supresion de este criterio, Opinién de la Comision de Asuntos Exteriores sobre la pro-
puesta de Reglamento por el que se establece un Marco de Reasentamiento de la Unién. Sin
embargo, la Comisién LIBE lo mantuvo y en unos términos muy similares, también la Pre-
sidencia del Consejo (salvo que se propone suprimir la referencia a la relacién «con terceros
paises en general», Nota de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX
328, CODEC 622,15.

92 La Comisién de Asuntos Exteriores del Parlamento Europeo se manifest6 con claridad
en la misma direccion hasta llegar a explicitar en la enmienda 4 al considerando 10 que «Es
preciso, por tanto conceder prioridad a los paifses socios», Opinién de la Comisién de Asuntos
Exteriores sobre la propuesta de Reglamento por el que se establece un Marco de Reasenta-
miento de la Unién.

93 Nota de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC
622,22.
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pero que en modo alguno compartimos pues, mds en la linea de la Comisién
LIBE, ACNUR, la OIM, Ciritas, Cruz Roja o Amnistia Internacional, con-
sideramos que el reasentamiento debe seguir rigiéndose por el criterio de las
necesidades de los refugiados mds vulnerables y no por otro tipo de factores
como la cooperacion del tercer estado en materia de control de sus fronteras
o de readmision de personas que se encuentren irregularmente en la Unidn.

No obstante todo lo anterior, el Plan se concretara a través de uno o va-
rios programas especificos de reasentamiento (y admisién humanitaria) que
serdn adoptados por la Comision®*. Naturalmente estos programas deberan
ser coherentes con el Plan propuesto y, como se sefiala en el articulo 8, cada
uno de ellos incluird al menos lo siguiente: A) Justificacion detallada del
programa. B) Nimero exacto de personas que deben ser admitidas del nu-
mero maximo establecido en el plan, asi como detalles sobre la participa-
cién de los Estados miembros en cada Programa. Sin embargo, dada la falta
de voluntad politica existente hasta el momento, la Presidencia del Consejo
ha propuesto que la participacion de cada Estado refleje las indicaciones
que cada uno de ellos ha realizado en el seno del Comité de Alto Nivel, in-
dicaciones que quedarian plasmadas en una cifra mdxima y no en una cifra
exacta, insistiendo, por tanto, en la idea de una participacién voluntaria. C)
Especificacion de la regiones o terceros paises desde los que se produce el
reasentamiento (o la admision humanitaria). D) Si fuera necesario, acuerdos
sobre coordinacion local y cooperacién prictica con los Estados miembros.
E) Descripcién del grupo o grupos de nacionales de terceros paises a los
que se les aplicard el programa, para lo cual seria logico que se tuviera en
cuenta el informe de proyeccion de las necesidades mundiales de reasenta-
miento de ACNUR®. F) Especificacion sobre si se aplica el procedimiento
ordinario o el acelerado, concretando, cuando sea necesario, la forma en
que se lleva a cabo la identificacion y evaluacion y el plazo para la toma de
decisiones sobre el reasentamiento, si bien este elemento desapareceria en
la propuesta de la Presidencia del Consejo pues, como veremos, desapare-
cerfa como tal la distincién entre procedimiento ordinario y acelerado. G)
Fecha de entrada en vigor y duracién.

% La Comisién LIBE ha propuesto una nueva redaccion en virtud de la cual la adopcién
de programas especificos seria una facultad de la Comision —frente a la redaccion en térmi-
nos imperativos de la propuesta inicial —, vehiculada a través de actos delegados y no de eje-
cucién. Enmienda 69, Informe de la Comisiéon LIBE 2017 sobre la propuesta de Reglamento
por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unidn, p. 41.

% La Comisién LIBE ha propuesto que se explicite la referencia a la proyeccién de las
necesidades globales de reasentamiento elaborada por ACNUR, que estd ausente en la redac-
cién original del articulo 8.2.e). Enmienda 73 Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la
propuesta de Reglamento por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unidn,
p.43.
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En definitiva, de la redaccién de los articulos 7 y 8, tal y como parece
que podrian resultar finalmente aprobados, se desprende que los Estados
no se van a comprometer a admitir en sus territorios, via reasentamiento
o admisién humanitaria, a una cifra exacta de personas, circunstancia que
nos sirve para tomar la medida del escasisimo compromiso de los Esta-
dos con quienes verdaderamente sufren la presion de la llegada masiva de
refugiados y con los propios refugiados. Y en un signo mds de actuacién
interesada, parece mantenerse como criterio para fijar los paises o regio-
nes preferentes el que cooperen eficazmente con la Unién en el dmbito de
la migracidn y el asilo. Ambos elementos ensombrecen a nuestro juicio el
texto del futuro Reglamento y no redundan en beneficio de la proteccién de
los refugiados mds vulnerables®.

2.4. Ambito subjetivo: criterios de admisibilidad e inadmisibilidad en
programas de reasentamiento.

Es el articulo 5 de la propuesta de la Comisién el que se refiere a los
criterios de admisibilidad en los programas especificos de reasentamiento.
Se trata de una lista ciertamente amplia que vamos a proceder a analizar.
En primer lugar, el apartado a) hace referencia a refugiados, beneficiarios
de la proteccion subsidiaria y desplazados internos. En relacién a esta tl-
tima categoria (la de los desplazados internos) parece existir un acuerdo en-
tre la Comisién LIBE y el propio Consejo, pues, como ya se ha dicho, han
propuesto su exclusion del dmbito subjetivo de aplicacion del Reglamento,
proponiendo en su caso la adopcién de una norma especifica al respecto”’.
Como una categoria aparte de personas que podrian beneficiarse del rea-
sentamiento, el apartado b) del articulo 5 se refiere a nacionales de terce-
ros Estados y apétridas que entren al menos en una de las categorias a las
que nos vamos a referir a continuacién: i) personas vulnerables por moti-
vos diversos: mujeres y nifias en situacion de riesgo, nifios y adolescentes
en idéntica situacion, incluidos los menores extranjeros no acompafados,
victimas de la violencia o la tortura, personas con necesidad de protecciéon
fisica o juridica, personas con necesidades médicas o discapacidades vy, fi-
nalmente, personas con vulnerabilidad socioeconémica, una categoria no-
vedosa y ciertamente amplia, pero cuya incorporacion consideramos que
podria ser positiva, a diferencia de la opinién de la Presidencia del Consejo

% Nota de la Presidencia al Comité de Representantes permanentes,?2.

7 Opinién de la Comisién de Asuntos Exteriores sobre la propuesta de Reglamento por
el que se establece un Marco de Reasentamiento de la Unién. Cfr. articulo 5.1.a) de la Pro-
puesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RE-
LEX 328, CODEC 622, 15.
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que defiende su exclusién®®. ii) Miembros de la familia de nacionales de
terceros Estados, apdtridas o de ciudadanos de la Unidn que residen legal-
mente en un Estado miembro. Esta ultima categoria deberia ser matizada,
de tal forma que no se dé cabida por esta via a aquellas personas que pudie-
ran quedar amparadas por la Directiva 2003/86/CE del Consejo sobre el de-
recho a la reagrupacién familiar, puesto que, de ser asi no deberia utilizarse
la via del reasentamiento «mermando» el nimero de plazas disponibles para
otras personas necesitadas de proteccion®.

Atin cuando esta parece ser en esencia la linea que va a seguir la re-
daccion tras las negociaciones interinstitucionales, a nuestro juicio era mds
acertada la redaccién que propuso la Comisién LIBE y segtn la cual po-
drian ser candidatos al reasentamiento refugiados o personas con el estatuto
de proteccidn subsidiaria siempre y cuando entraran en alguna de las cate-
gorfas que se enumeran en el apartado b) del articulo 5, esto es, personas
vulnerables o familiares de personas residentes en la Unién, con los mati-
ces que ya se han sefialado'®. De otro modo, la redaccién sugiere que cual-
quier refugiado o cualquier persona beneficiaria de la proteccién subsidia-
ria podria ser candidata al reasentamiento —sin exigir que se encuentre en
una situacién particular— y, por otro lado, podrian ser reasentadas personas
en situacion vulnerable, pero que no tengan ni la condicién de refugiado ni
lo que podria ser la proteccion subsidiaria. Por ese motivo, como deciamos,
consideramos mds acertada la propuesta realizada por la Comisién LIBE,
pues se ajusta mejor a los criterios establecidos por ACNUR.

El articulo 5 cierra la lista de los candidatos al reasentamiento y a la ad-
misién humanitaria: por un lado, los nacionales de terceros paises y apdtri-
das que no entren en el dmbito de aplicacién del articulo 1 D) de la Conven-
cién de Ginebra en lo relativo a la proteccion o asistencia de un érgano de
Naciones Unidas distinto al ACNUR (c); y por otro, los nacionales de ter-
ceros paises y apatridas a quienes las autoridades competentes del pais en
el que se encuentran no les hayan reconocido derechos y obligaciones inhe-
rentes a la posicion de la nacionalidad de tal pais o derechos y obligaciones
equivalentes a ellos.

%8 La Presidencia del Consejo ha propuesto matices a este apartado, pero que no cambian
en esencia el espiritu de la misma, Nota de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM
38, RELEX 328, CODEC 622, 24-25.

% ECRE, «Untying the EU resettlement framework», Policy note (2016): 2. La Presiden-
cia del Consejo ha propuesto incluir la cldusula «sin perjuicio» al inicio del apartado «Wi-
thout prejudice to Council Directive 2003/86/EC on the right to family reunification, or to na-
tional law concerning family reunification...».

100 Enmienda 50, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de Reglamento
por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unién.
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Dado que, como ya se ha sefialado la Presidencia del Consejo propuso
que el Reglamento regulara también la admisién humanitaria, su propuesta
prevé un nuevo parrafo dentro del articulo 5 segun el cual «in case of hu-
manitarian admission, third-country nationals or statelees persons shall be
eligible for the Union Resettlement and Humanitarian Admission Scheme
(...) where the eligibility criteria referred to in point (a) of paragraph 1
apply prima facie, and without having to fall within at least one of the cate-
gories refered in point (b) of paragraph 1»1°1.

Correlativamente, el articulo 6 de la propuesta presentada por la Comi-
sién se refiere a las causas por las que las personas pueden quedar exclui-
das de los programas especificos de reasentamiento!?? —causas comunes
también a la admisi6n humanitaria, seguin la propuesta de la Presidencia del
Consejo— y que deben ser examinadas antes de que un caso sea remitido
para iniciar un procedimiento de reasentamiento, algunas de las cuales re-
sultan a nuestro juicio completamente desproporcionadas.

En primer lugar, el articulo 6.1, apartado a) recoge las causas que operan
como causas para la inadmisién en los programas de reasentamiento y que
la Presidencia del Consejo propone mantener en unos términos muy simila-
res: en primer lugar, la existencia de motivos razonables para considerar que
una persona ha cometido un crimen contra la paz, un crimen de guerra o un
crimen contra la humanidad, o bien que sea culpable de actos contrarios a las
finalidades y a los principios de las Naciones Unidas, y, finalmente, el hecho
de haber cometido un delito grave, circunstancias esta dltima que considera-
mos excesivamente amplia, por lo que consideramos acertada la propuesta
que realizé la Comisién de Exteriores del Parlamento Europeo segin la cual
al menos debia tratarse de un delito grave «equivalente a una infraccién pu-
nible con arreglo al Derecho penal de los Estados Miembros». La Comisién
LIBE propuso simplemente que se apuntillara que el delito no debia ser poli-
tico'®. En todo caso, la redaccién del apartado al que nos acabamos de referir
es practicamente idéntica a lo que sefiala ACNUR en su manual de reasenta-
miento como circunstancias que excluirian a una persona de ser reasentada.

01 Nota de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC
622,27.

102 Ta Comisién LIBE y el propio Consejo parecen estar de acuerdo en referirse a causas
de inadmisibilidad para participar en los programas de reasentamiento en lugar de causas de
exclusién que podrian llevar a confundir con causas de exclusion de la condicién de refugiado
(enmienda 51, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de Reglamento por el
que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unién, p. 36).

103 Opini6n de la Comisién de Asuntos Exteriores sobre la propuesta de Reglamento por
el que se establece un Marco de Reasentamiento de la Unién, enmienda 30. Por otro lado, en-
mienda 54 de la Comisién LIBE, Informe de la Comision LIBE 2017 sobre la propuesta de
Reglamento por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unién, p. 37.

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 » ISSN-e: 2445-3587, No. 60/2019, Bilbao, pdgs. 219-264
252 doi: http:/dx.doi.org/10.18543/ced-60-2019pp219-264 « http://ced.revistas.deusto.es



Fronteras exteriores, inmigracion y refugio M. Dolores Bollo Arocena

Ademds, seglin se sefiala en el apartado b) del articulo 6.1, serdn inad-
mitidas en los programas especificos de reasentamiento las personas res-
pecto de las que existan motivos «razonables» para considerar que suponen
un peligro para «la sociedad, el orden publico, la seguridad, la salud publica
o las relaciones internacionales del estado miembro que examina el expe-
diente». Como se puede apreciar se trata de un cajén de sastre que podria
estirarse en exceso, pero cuyo mantenimiento la Presidencia del Consejo
apoya, y que podria dejar desprotegidas a personas en situacion de absoluta
vulnerabilidad. En este sentido consideramos acertadas las propuestas de
enmienda que realiz6 la Comisién LIBE en virtud de las cuales se exigiria
la existencia de motivos «graves» (y no solo «razonables») para considerar
que determinadas personas suponen «un peligro para la seguridad publica
o nacional, o la salud pitblica, del Estado miembro», habiendo matizado
igualmente que el peligro para la salud publica debe interpretarse como
«una enfermedad con potencial epidémico en el sentido del Reglamento Sa-
nitario Internacional de la Organizacién Mundial de la Salud» %4,

No quedan ah{ las causas de inadmision sino que, segtin el apartado d),
también opera como tal el hecho de haber permanecido o entrado irregular-
mente, o haber intentado hacerlo, en el territorio de los Estados miembros
durante los cinco afios anteriores al reasentamiento, causa que, muy oportu-
namente, tanto la Comision LIBE como la Comision de Exteriores del Par-
lamento Europeo ha propuesto que se suprima, pero cuyo mantenimiento
defiende la Presidencia del Consejo!®. A nuestro juicio, es muy probable
que, precisamente, la situacion de vulnerabilidad haya podido llevar a esas
personas a huir en busca de proteccion y a intentar acceder de forma irregu-
lar al territorio de la Unidn, lo que harfa especialmente gravoso que tal cir-
cunstancia pudiera ser utilizada después como causa que les prive del pro-
ceso de reasentamiento. Por ese motivo esta causa de inadmision deberia

104 Enmiendas 9 y 55, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de Regla-
mento por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unién. No obstante, aun
cuando el reasentamiento no es un derecho de nadie ni una obligacién del Estado, algunos in-
cluyen como causas de exclusion por motivos de salud criterios que podrian ir contra el prin-
cipio de no discriminacion. Asi, Estados Unidos —que es, sin embargo, uno de los Estados
que mas personas reasienta— incluye como causa de exclusion, por ejemplo, los trastornos
mentales o fisicos, el abuso actual o la adiccidn a las drogas. Section 101(a)(42) de la Immi-
gration and Nationality Act (INA).

105 Enmienda 31, Opinién de la Comisién de Asuntos Exteriores sobre la propuesta de
Reglamento por el que se establece un Marco de Reasentamiento de la Unién; Enmienda 57
Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de Reglamento por el que se establece
el Marco de Reasentamiento de la Unién. Manteniendo, sin embargo, la misma redaccion que
la propuesta original de la Comisién —salvo el hecho de que extiende la causa de exclusion
por ese motivo a los programas de admision humanitaria, cfr. Nota de la Presidencia a las de-
legaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 29.
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desaparecer de la redaccién definitiva, pues no viene sino a corroborar la
idea de un cierta instrumentalizacién del Reglamento propuesto en aras al
control migratorio.

Finalmente, el apartado f) del articulo 6.1, con una redaccién a nuestro
juicio un tanto confusa, sefiala que también quedardn excluidas de los pro-
gramas especificos las personas a las que los Estados miembros hayan de-
negado el reasentamiento «con arreglo a este apartado» —se entiende que
con arreglo al articulo 6.1 — durante los cinco afios anteriores al expediente,
de lo que parece desprenderse que la denegacién por un Estado puede per-
mitir a otro excluir a esa persona del beneficio del reasentamiento, cuando
podria darse la circunstancia de que la causa de exclusién no le fuera apli-
cable al segundo Estado'?®, Muy oportunamente la Comisién LIBE propuso
su supresién!?’, pero el Consejo defiende su permanencia en unos términos
practicamente idénticos!%.

Igualmente quedaran excluidas de los programas de reasentamiento las
personas que ya hayan sido reasentadas por otro Estado miembro (articulo
6.1.f) —y afiade el Consejo, siempre que a esa persona se le hubiera reco-
nocido la proteccion internacional —, y las personas para las que se ha emi-
tido una descripcién en el Sistema de informacidon de Schengen o en una
base de datos nacional de un Estado miembro con el fin de denegar su en-
trada (articulo 6.1.c), reflejo, una vez mds, del intento constante de utilizar
el reasentamiento y admision humanitaria como herramienta para llevar a
cabo la politica de control migratorio!?.

Para concluir, el articulo 6, apartado 2) sefiala que la exclusion en el
caso de los supuestos recogidos en los apartados a) y b), a los que nos he-
mos referido anteriormente, podrd operar cuando «a primera vista» concu-
rra alguna de esas razones de exclusién. Con gran acierto, la Comisién de
Exteriores del Parlamento Europeo y la Comisién LIBE propusieron la su-
presién de ese apartado, no asi la Presidencia del Consejo'!?, que, ademads,

106 Pongamos por caso que un Estado miembro excluya a una persona del programa de
reasentamiento por entender que pese a sus graves problemas de salud no tendria tratamiento
adecuado, pero nada excluye que pueda disponer de ese tratamiento en otro Estado, y sin em-
bargo, podria operar como causa de exclusion para este segundo. ECRE, «Untying the EU re-
settlement framework», op. cit., p. 3.

107 Enmienda 59 Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de Reglamento
por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unidn.

108 Articulo 6.1 f) de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delega-
ciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 30.

109 Articulo 6.1. e) de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las dele-
gaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 30.

110 Enmienda 33, Opinién de la Comisién de Asuntos Exteriores sobre la propuesta de
Reglamento por el que se establece un Marco de Reasentamiento de la Unién. Enmienda 60
propuesta por la Comisién LIBE, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de
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ha propuesto la inclusién de dos nuevas causas de inadmisién. Por un lado,
la de aquellas personas que durante los cinco afios anteriores a la admi-
sién no dieron o retiraron su consentimiento para ser admitidos en otro Es-
tado miembro, algo que, a nuestro juicio, resulta cuando menos despropor-
cionado'!'; por otro, aquellas personas respecto de las que haya elementos
claros para afirmar que no existen perspectivas de integracion en el Estado
Miembro que examina el expediente, siempre que —afiade a continuacién,
obligado a dar explicaciones— esa decision se adopte sin discriminacidn
por motivo alguno: sexo, raza, color y hasta mds de una decena de moti-
vos''2, El reasentamiento y la admisién humanitaria fueron concebidos para
auxiliar a personas necesitadas de proteccién en situaciones de clara vulne-
rabilidad. Por lo tanto, resulta completamente improcedente excluir a per-
sona alguna de tales programas incluso aunque se tenga la certeza de que la
persona de que se trate no va a integrarse en el estado de destino, pues la si-
tuacién de riesgo que viven no desaparece por tal motivo, de ahi que consi-
deremos que estas ultimas propuestas del Consejo deberian ser rechazadas
de pleno por el Parlamento Europeo.

2.5. Tipos de procedimiento: ordinario y acelerado

La propuesta de Reglamento presentada por la Comisién prevé que los
expedientes de reasentamiento se desarrollen conforme a dos tipos de proce-
dimiento: uno ordinario y otro acelerado, regulados en los articulos 10 y 11,
respectivamente. Sin embargo, como resultado de las negociaciones interins-
titucionales todo apunta a que existird un tinico procedimiento denominado
procedimiento de admisién, regulado en el articulo 10!!3, pero veamos el
punto desde el que se partia y a dénde se ha llegado hasta el momento.

A) PROCEDIMIENTO ORDINARIO

El procedimiento consta de varias etapas: identificacion, registro, eva-
luacién y decision. En primer lugar, como en todo proceso de admision
—humanitaria o reasentamiento— es necesario identificar a los candidatos

Reglamento por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unién. Cfr. igualmente
Nota de la Presidencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622,
op.cit.,p.31.

1 Articulo 6.2.b) de la Propuesta del Consejo, Nota de la Presidencia a las delegacio-
nes, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 31.

112 Articulo 6.2.8bb) de la Propuesta del Consejo, Nota de la Presidencia a las delega-
ciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 32.

113 Articulo 10 de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delegacio-
nes, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 32.
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al mismo que, en todo caso, conservardn su derecho a aceptar o no la so-
lucién que se les proponga puesto que es una medida voluntaria que exige
su consentimiento. Asi lo reconoce el articulo 9 de la Propuesta de Re-
glamento advirtiendo que el mismo debe permanecer cuando se les indica
exactamente a qué pais van a ser trasladados. La propuesta de la Comisién
no ha previsto consecuencia alguna derivada del rechazo de una propuesta
concreta. Si bien la Comisién LIBE sugeria ya la aplicacién de alguna «san-
cién» en tal caso!!'*, aunque sin especificar en qué consistiria, la Presidencia
del Consejo ha propuesto que en el caso de no prestar o retirar el consenti-
miento, esa persona serd considerada como inadmisible en los programas de
reasentamiento por un periodo de cinco afos !'5. Ademds, se ha dispuesto
por parte del Consejo que se considerard una retirada implicita del consen-
timiento, con las consecuencias que ya se han sefialado, la adopcién de de-
cisiones tales como la negativa a proporcionar datos o informacién esencial
para conducir los procedimientos, o la negativa a atender la entrevista per-
sonal, salvo prueba en contrario de imposibilidad de hacerlo, algo que re-
sulta a todas luces desproporcionado!'S.

En ese proceso de identificacién de los candidatos a ser admitidos, el
articulo 10 de la propuesta de la Comisién —presumiblemente aceptada por
el Consejo!!”— establece que los Estados miembros podran dar preferen-
cia, entre otras cosas, a quienes tengan vinculos familiares con nacionales
de terceros Estados y apétridas o con ciudadanos de la Unién que residan
legalmente en un Estado miembro, a personas con necesidades de protec-
cién o vulnerabilidades especiales, o a quienes tengan vinculos sociales o
culturales «u otras caracteristicas que puedan facilitar la integracién en el
Estado miembro participante» siempre que ello no conlleve discriminacién
de ningtin tipo, aunque lo cierto es que la referencia a los vinculos socia-
les o culturales y la facilidad para la integracion carece de justificacion en
un dmbito como el del reasentamiento y la admisién humanitaria en el que
esencialmente nos estamos refiriendo a personas que necesitan ser trasla-
dadas al territorio de otro Estado debido a la situacién de vulnerabilidad en
la que se encuentran, de ahi que este criterio deberia suprimirse, como pro-
puso la Comisiéon LIBE, que también propuso la desaparicién del criterio de

114 Enmienda n.° 76 de la Comisién LIBE, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la
propuesta de Reglamento por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Union.
115 Articulo 6.2.b) de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delega-
ciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 31.
116 Articulo 6a) de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delega-
ciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 33.
117 Articulo 10.1 de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a las delega-
ciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 38.
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los vinculos familiares, e incluso el de las vulnerabilidades especiales, pro-
poniendo en su lugar que los Estados miembros basen fundamentalmente su
seleccién en la identificacion y presentacion de casos por el ACNUR!S,

La propuesta planteada por la Comisién prevé como mera posibilidad que
los Estados miembros solicitaran a ACNUR o a otros organismos internacio-
nales que les remitieran los datos de las personas para los que esas entidades
hubieran realizado una evaluacidon completa, sobre si entraban en el 4ambito
de aplicacién del programa especifico de reasentamiento de la Unidn y si en-
traban en alguna de las categorias vulnerables que se consideran prioritaria!'®.
Sin embargo, la Presidencia del Consejo ha propuesto la inclusién de dos nue-
vos apartados que abordarian el procedimiento de identificacion diferenciado
para reasentamiento y para admisién humanitaria. Por lo que se refiere al
caso del reasentamiento, se exige muy oportunamente que los Estados miem-
bros soliciten a ACNUR que les remita la identidad de nacionales de terceros
Estados o apétridas en relacién a los cuales ha evaluado completamente si: a)
entran dentro del dmbito del Programa de Reasentamiento y admisién huma-
nitaria de la Unién; b) entran dentro de una de las vulnerabilidades catego-
rizadas en el articulo 5 y, c) si les califica como refugiados de conformidad
con el articulo 1 del Convenio de 1951. Los Estados Miembros podran soli-
citar que se tenga en cuenta los criterios de preferencia que se han sefialado
anteriormente. En el caso de la admision humanitaria, los Estados miembros
no estdn obligados pero podran solicitar a ACNUR, a la Agencia Europea de
Asilo o a otros organismos pertinentes que les remitan la identidad de nacio-
nales de terceros Estados o apétridas en relacién a los cuales ha evaluado si
entran plenamente dentro del &mbito de aplicacion del Programa. Igualmente
podran solicitar a ACNUR que evalde si esas personas son consideradas refu-
giadas en el sentido del articulo 1 de la Convencién de 1951. Finalmente po-
drén solicitar que se tenga en cuenta los criterios de preferencia anteriormente
mencionados'?. La intervencién de ACNUR serfa obligatoria en el proceso
de reasentamiento y voluntaria en el proceso de admisién humanitaria.

En segundo lugar, tras la identificacion de las personas para las que se
propone su admision comenzaria la fase de registro de toda una serie de in-
formacién'?!, momento a partir del cual los Estados Miembros evaluaran

118 Enmiendas 79 a 79 de la Comisién LIBE, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre
la propuesta de Reglamento por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unidn.

119 En particular el Reglamento se refiere a las categorias incluidas en el articulo 5, b) i).

120 Articulo 10.1a) y 10.1b) de la Propuesta de la Presidencia, Nota de la Presidencia a
las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 38-39.

121 Entre la informacion solicitada se encuentran todos los datos personales, huellas dac-
tilares de todos los dedos y una imagen facial de los candidatos a ser reasentados mayores de
6 afios, tipo y nimero de cualquier documento de identidad o de viaje del que dispongan, fe-
cha y lugar del registro y la autoridad que lo realiza (Propuesta de Reglamento, articulo 10.2).
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si esas personas cumplen con los criterios de admisibilidad del art. 5 o si
quedan excluidas conforme a lo dispuesto en el art. 6, todo ello en el plazo
mads breve posible que no podria exceder de 8 meses (6 meses segtin la pro-
puesta inicial de la Comisién LIBE), ampliable por 4 meses més (3 meses
segtin proponia la Comisién LIBE) en casos particularmente complejos.

En el caso de que la decisidon sea negativa, la propuesta de la Comi-
sion —y en este sentido la propuesta de la Presidencia del Consejo es ple-
namente concordante— se limita a sefialar que la persona en cuestién no
serd admitida, pero nada dice siquiera respecto a la notificacién de la deci-
sidén, ni que deba estar motivada, ni mucho menos que la persona tenga de-
recho a asistencia legal o que la decisién sea susceptible de recurso!?2. Par-
tiendo de la base de que son los Estados quienes seleccionan a las personas
que van a ser reasentadas, el procedimiento aboca a una decisién absoluta-
mente discrecional por parte del Estado, lo que hace del reasentamiento una
medida util pero extraordinariamente selectiva en la que la persona afectada
no puede intervenir sino para aceptar o rechazar finalmente la oferta de rea-
sentamiento que se le realice, en este dltimo caso, ademds, con consecuen-
cias negativas como las que ya se han sefialado anteriormente, por lo que la
capacidad de decidir se ve claramente condicionada'?.

Por el contrario, si tras la identificacion y el registro la decision fuera
la de proceder a la admision de la persona, la propuesta de Reglamento de
la Comisién —y en términos similares lo propuesto por la Presidencia del
Consejo— prevé que el Estado miembro que lleva a cabo la evaluacion le

122 Algunos miembros del Consejo como Francia y Holanda han propuesto que ACNUR
notifique a la persona que se ha rechazado su admision, algo que a nuestro juicio deberia
hacer el Estado miembro que haya rechazado la admisién de la persona de que se trate. En
todo caso, hay que reconocer que tampoco el Manual de reasentamiento de ACNUR recoge
nada respecto a la notificacién, motivacion, etc., pero como muy oportunamente ha sefialado
ECRE, «the refugee status determination procedures conducted by UNHCR as the Super-
visory Authority over the Geneva Refugee Convention are essentially of a non-adversarial
nature, contrary to State-led asylum procedures». Por lo tanto, ello no supone un problema
cuando es ACNUR quien realiza el procedimiento de determinacién de la condicién de refu-
giado pero s puede ser un problema cuando es un Estado quien realiza tal tarea. En todo caso,
ACNUR esté revisando sus procedimientos y ha previsto la asistencia de intérpretes y aseso-
res legales, cfr. Procedural Standards for Refugee Status Determination under UNHCR’s
mandate, 2016, disponible en https://www .refworld.org/rsdproceduralstandards.html. La pro-
puesta de enmienda n.° 89 de la Comision LIBE propone que se comuniquen los motivos por
los que se toma la decisién de no completar el procedimiento en un dictamen motivado que
sera remitido al ACNUR, a los otros Estados miembros, a la Agencia de asilo de la Unién
Europea y demas organizaciones que hayan presentado la solicitud para su seguimiento, pero
nada se dice de la obligacion de comunicacion a la persona afectada.

123 Para ver una posicion critica con el sistema de toma de decisiones: Annelisa Lindsay,
«Intensificacién y seleccion: el poder en el régimen de reasentamiento de los refugiados», Re-
vista Migraciones Forzadas, N.° 54 (2017): 11-14.
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concederd el estatuto de refugiado o el de proteccién subsidiaria —por lo
tanto, no se garantiza el estatuto de refugiado—, segtin proceda, informén-
dole de los derechos y obligaciones derivados del mismo que serdn aplica-
bles una vez que la persona se encuentre en el territorio de un Estado miem-
bro. Igualmente, se les ofrecerd ayuda de cara a los preparativos del viaje,
incluidos exdmenes médicos, traslado gratuito al Estado Miembro de aco-
gida, asi como un programa de orientacién previa a la partida que podria
comprender cursos de idiomas, informacién sobre la realidad social, cultu-
ral y politica del Estado miembro, derechos y obligaciones que conlleva su
estatuto. sin que se haya indicado en la propuesta inicial por parte de la Co-
misién en qué plazo se deberia producir el traslado. La propuesta de la Co-
misién no ha previsto el plazo méximo en el que la persona deberia ser tras-
ladada al Estado que ha llevado el expediente y ha decidido su admisién.
La Presidencia del Consejo si lo ha previsto pero proponiendo un plazo
maximo de 12 meses desde la conclusion del expediente, tiempo que resulta
a nuestro juicio completamente desmesurado, dadas las circunstancias en
las que se encuentran quienes serfan los beneficiarios, pues podrian trans-
currir practicamente dos afios desde que se inicia el expediente hasta que se
produce el traslado!?.

B) PROCEDIMIENTO ACELERADO

Como deciamos, la propuesta de la Comisién recogia un procedimiento
acelerado que, en esencia, suponia la adopcidn de la decision final en torno
a un expediente en un plazo algo mds breve pero excesivamente amplio
—de 4 meses ampliable a 6 en supuestos especialmente complejos— en
aquellos casos en que la propia Comisidn hubiera previsto un procedimiento
acelerado en el acto por el que se hubiera adoptado un programa especifico
de reasentamiento'?. En una redaccién absolutamente confusa parecia des-

124 Articulo 10.7. (aa) de la propuesta de la Presidencia del Consejo, Nota de la Presiden-
cia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 44.

125 El manual de reasentamiento de ACNUR recoge tres tipos de procedimientos: el nor-
mal, que tendra una duracion maxima de 12 semanas; el procedimiento urgente, que debera
concluir en 6 semanas, y, finalmente, el de emergencia, que exigira que el reasentamiento se
realice en el plazo de 7 dias, Manual de Reasentamiento de ACNUR, op. cit., pp. 274y ss. La
Comisién LIBE ha propuesto suprimir la disposicién relativa al procedimiento acelerado por
otra en la que prevé un procedimiento de urgencia, no vinculado a ninguna regién ni pobla-
cién particular, para casos en que la inminencia de los riesgos para la seguridad o la gravedad
del estado de salud exijan una actuacion inmediata. El procedimiento duraria dos semanas
desde la presentacion de la solicitud y garantizaria el traslado inmediato al Estado miembro
que corresponda (enmienda 97, Informe de la Comisién LIBE 2017 sobre la propuesta de Re-
glamento por el que se establece el Marco de Reasentamiento de la Unién).
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prenderse que el resultado de un expediente tramitado por el procedimiento
acelerado darfa lugar a un tnico estatuto, el de la proteccién subsidiaria.

No obstante, la Presidencia del Consejo ha propuesto la supresién
de este procedimiento, incluyendo en su lugar la nociéon de «admisién de
emergencia» que consistiria en la admisién a través del reasentamiento o
la admisién humanitaria de personas con necesidades fisicas o juridicas ur-
gentes o con necesidades médicas inmediatas, «irrespective of a Union Re-
settlement and Humanitarian Admission Scheme in accordance with Article
8, and irrespective of theoverall geographical priorities as referred to in pa-
ragraph 2 (c) of this Article»!2°.

2.6. Financiacién

En dltimo lugar vamos a referirnos a una cuestién de capital impor-
tancia como es la financiaciéon del Marco de reasentamiento de la Unién.
A ello se refiere el articulo 17 de la Propuesta de Reglamento en el que se
prevé la modificacién del Reglamento (UE) n.° 516/2014, por el que se crea
el Fondo de Asilo, Migracién e Integracién. En este sentido, se propone que
los Estados miembros que participan en el Reglamento reciban una canti-
dad a tanto alzado de 10.000 euros del presupuesto de la Unién por cada
persona reasentada en virtud de un programa especifico de reasentamiento
de la UE. La propuesta de la Presidencia del Consejo supone una modifica-
cion importante a este respecto pues quedarian financiadas tanto las plazas
propias de reasentamiento como las de admisiéon humanitaria con la misma
cantidad de 10.000 euros. Y suplementariamente la propuesta de la Presi-
dencia del Consejo ha propuesto que por cada persona reasentada de con-
formidad con los programas nacionales —que segun se desprendia de la
propuesta inicial de la Comisién y consta en la exposicién de motivos, no
recibirfan apoyo financiero por parte de la Unién'?’— el Estado miembro
reciba, «within the limits of the resourses available, a lump sum of EUR
6.000» siempre y cuando a la persona afectada se le haya reconocido pro-
teccion internacional!?®. A nuestro juicio, ello podria ser valorado positiva-
mente siempre y cuando esos programas nacionales supusieran una amplia-
cién de las plazas disponibles respecto del compromiso adquirido por cada
Estado en los planes y programas de reasentamiento de la Unidn.

126 Articulo 2.3 y 7.2a) de la Propuesta de la Presidencia del Consejo, Nota de la Presi-
dencia a las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 18.
127 COM(2016) 468 final, op. cit., exposicién de motivos, p. 17.
128 Articulo 17.3 de la Propuesta de la Presidencia del Consejo, Nota de la Presidencia a
las delegaciones, 8383/17, ASIM 38, RELEX 328, CODEC 622, 50-51.
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IV. A modo de cierre

Uno de los principales desafios a los que debe hacer frente la Union
Europea en los préximos aifios es, desde luego, el derivado de los despla-
zamientos de importantes flujos de personas desde terceros paises con des-
tino a Europa, ya sea porque huyen de la persecucion o de la guerra, porque
huyen de la miseria mds absoluta, o simplemente, porque, sin encontrarse
en ninguna de esas situaciones tan extremas, desean una vida mejor y nue-
vas experiencias. El presente trabajo ha pretendido abordar algunas de las
respuestas que desde el Derecho de la Unioén se les puede ofrecer al primer
grupo de personas, esto es, a las personas necesitadas de proteccién interna-
cional, con el fin de permitir que quienes verdaderamente se encuentran en
esa situacion puedan acceder a suelo europeo de forma legal y segura, evi-
tando un sufrimiento afiadido dificil de explicar en una Europa asentada so-
bre valores como la dignidad y el respeto de los derechos humanos.

Para ello, es necesario un verdadero compromiso por parte de los Es-
tados Miembros de la Unidn, también de sus instituciones, en relacion con
las dos propuestas analizadas en el presente trabajo: la propuesta de articu-
lacién de un visado humanitario europeo y la propuesta para el estableci-
miento de un marco europeo de reasentamiento y admisiéon humanitaria. De
nada sirven los lamentos cada vez que una nueva tragedia llama a nuestra
puerta. Si de verdad se quieren evitar capitulos como los que todos tenemos
en la memoria es necesario aprobar ambas herramientas juridicas, y hacerlo
en unos términos que supongan una garantia para las personas necesitadas
de proteccion. Europa debe asumir su «cuota» de responsabilidad ante el
grave problema que supone gestionar corrientes masivas de refugiados, co-
rrientes masivas que estdn asumiendo otros y no nosotros, pese a que el dis-
curso toxico que estd calando en una parte de la ciudadania europea quiera
hacernos creer una realidad distinta.
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