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RESUMEN

La creacion de vias de acceso seguras y legales a la
UE es una pieza clave de la reforma del Sistema Co-
mun Europeo de Asilo (SECA), y los programas de
reasentamiento representan uno de los instrumentos
mas relevantes a estos efectos. Este articulo analiza las
medidas y las recientes propuestas en materia de rea-
sentamiento adoptadas en la UE, evidenciando: a) que
el reasentamiento ha de mantener su naturaleza huma-
nitaria y de instrumento complementario de acceso a la
proteccion internacional; y b) gue no puede representar
un argumento para adoptar politicas més restrictivas
hacia solicitudes de asilo presentadas en el territorio
nacional. Asimismo, se valora el impacto de las politicas
europeas de reasentamiento en Espana, cuya experien-
cia en esta materia ha conocido un importante giro tras
la adopcidn de la Ley de Asilo 12/2009 y la introduccién

de un Programa nacional anual de reasentamiento.

ABSTRACT

Setting up legal and safe pathways to the European
Union is a crucial part of the reform of the Common
European Asylum System (CEAS), and resettlement
programmes are one of the most relevant instruments
in this regard. This paper examines the measures and
recent proposals on resettliement adopted in the Euro-
pean Union, demonstrating: a) that resettlement must
continue to be humanitarian in nature and complement
accessing international protection; and b) that it cannot
be an argument for adopting more restrictive policies
towards asylum applications made in national territory.
This paper also assesses the impact of EU resettlement
policies in Spain, which underwent a significant shift
with the adoption of Asylum Law 12/2009 and the intro-

duction of an annual national resettlement programme.
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1. INTRODUCCION

Tras el estallido del conflicto en Siria y la consiguiente crisis de las politicas europeas en la
gestion de los flujos migratorios hacia los paises de la Unidn Europea, la cuestion de las vias
de acceso legales y seguras a la UE ha conocido un nuevo impulso. En efecto, el aumento ex-
ponencial de llegadas de migrantes y refugiados a las costas europeas que se ha producido a
partir del 20147, con la llamada «crisis de los refugiados», ha empujado tanto a los organismos
internacionales? como a las instituciones europeas a repensar los canales de acceso de los
refugiados y migrantes y a configurar los programas de reasentamiento como una pieza clave
del proceso de reforma del Sistema Comun Europeo de Asilo (SECA). En este sentido, en pri-
mer lugar, en las Conclusiones del 20 de julio de 2015, el Consejo de la Union Europea aproba-
ba un plan de reasentamiento en el que se asignaba una cuota a cada Estado miembro en fun-
cion de determinados indices. Con posterioridad, por medio de la Declaracién con Turquia de
16 de marzo de 2016, se inclufa un nuevo mecanismo de reasentamiento. Poco después, el 13
de julio de 2016, la Comision Europea publicaba una Comunicacion que propone, por primera
vez, la introduccién de un «marco permanente con un procedimiento unificado en materia de
reasentamiento en toda la UE». Finalmente, en la Comunicacion del 27 de septiembre de 2017,
la Comisién volvio a instar a los estados miembros a fortalecer sus esfuerzos y compromisos
en el ambito del reasentamiento, estableciendo como nuevo objetivo el reasentamiento de
50.000 personas antes de octubre 2019 (Comisién Europea, 2017c¢).

El objetivo de este articulo es analizar las distintas iniciativas adoptadas a nivel europeo en ma-
teria de reasentamiento haciendo hincapié en su relevancia en el contexto politico actual. En
particular, se intentard evidenciar que en su renovada y apreciable importancia es necesario que
el reasentamiento mantenga su naturaleza humanitaria y de instrumento complementario de
acceso a la proteccion internacional, y no represente un argumento para adoptar politicas mas
restrictivas hacia solicitudes presentadas a nivel nacional. Este anélisis se llevard a cabo enmar
cando el tema del reasentamiento dentro de dos directrices: las medidas adoptadas en el &mbito
de la UE, por una parte, y cémo estas afectan a la experiencia espafola, por la otra. La crisis de

las politicas europeas frente a los procesos migratorios parece haber iniciado una nueva fase del

1. Los datos de Eurostat indican que a partir del 2014 el nimero de solicitudes de proteccién internacional ha sufrido un cambio
sensible: de 627.000 solicitudes en el 2014 a 1,3 millones en 2015y 2016 (Eurostat, 2017).

2. Vease, en particular, la Declaracién de Nueva York sobre Refugiados y Migrantes de la Asamblea General de las Naciones
Unidas en la que se reconoce la necesidad de aumentar las vias de acceso legal para los refugiados a través de programas es-
pecificos de reasentamiento, invitando a los estados que ya disponian de programas de reasentamiento a ampliar sus esfuerzos
y, a aquellos que todavia no dispusieran de programas de reasentamiento, a aprobarlos «a la mayor brevedad posible» (Asam-
blea General de Naciones Unidas, 2016, par. 77-78).

264 ANUARIO CIDOB DE LA INMIGRACION 2018 p. 262-282. ISSN: 2462-6732 — E-ISSN: 2462-6740 — www.cidob.org



ANDREA ROMANO

reasentamiento a nivel europeo, que se caracteriza por el fortalecimiento de su europeizaciéon
(Jiménez, 2002; Olesti, 2008; Bast, 2013); esto plantea multiples problemas, entre los cuales
destacan las distintas experiencias que en esta materia se suceden en los estados miembros y
la ausencia de homogeneidad con respecto a la ejecucion de los compromisos adoptados a nivel
europeo. En esta perspectiva, tras haber enmarcado brevemente el concepto de reasentamien-
to, se examinaran las acciones de la UE en esta area con anterioridad y posterioridad a la crisis
migratoria. Por otro lado, la creciente importancia del reasentamiento tiene un especial interés
para aquellos pafses, como Espafa, que tienen una escasa tradicion en la adopcién de programas
de reasentamiento. De este modo, tras haber analizado el conjunto de medidas de reasenta-
miento adoptadas a nivel europeo, se intentarad evaluar como la evolucién de los programas de

reasentamiento repercute en la experiencia espafola en este &mbito.

2. EL REASENTAMIENTO: ASPECTOS CONCEPTUALESY NORMATIVOS

El reasentamiento forma parte del asi llamado concepto de «soluciones duraderas» elaborado
por la Agencia de la ONU para los Refugiados (ACNUR). Desde la perspectiva de este orga-
nismo, el reasentamiento es aquel instrumento que se utiliza de forma residual, cuando no
resulta posible ni la repatriacion al pais de origen del refugiado ni su integracion en el Estado
receptor. Si bien es verdad que tan solo un limitado porcentaje de la poblacién refugiada con-
sigue acceder a la proteccién internacional a través de este instrumento, a partir de la Segunda
Guerra Mundial dichos programas de reasentamiento han ofrecido una contribucién notable
en diferentes crisis humanitarias (UNHCR, 2000: 102; Troeller, 2002: 89). En particular, ACNUR
define el reasentamiento como «la seleccién vy el traslado de refugiados desde un Estado
en el cual han buscado proteccién hacia un tercer Estado que ha acordado admitirlos —como
refugiados— con permiso de residencia permanente» (UNHCR, 2011: 3). Si bien los programas
de reasentamiento pueden desarrollarse segun féormulas distintas, ajustadas a las exigencias
de cada crisis, la definicion de ACNUR —que representa el mayor actor involucrado en las ope-
raciones de reasentamiento— proporciona los elementos esenciales del reasentamiento que
permiten diferenciarlos respecto a programas parecidos: en efecto, la definicién nos propor
ciona los aspectos subjetivos y objetivos del reasentamiento. Por un lado, los programas de
reasentamiento habitualmente se refieren a «refugiados», a saber: individuos cuya determina-
cion del estatuto de refugiado (refugee status determination) ya ha sido realizada en el pais del

primer destino, normalmente por parte de ACNUR?®; ademés, sus destinatarios son aquellos

3. En este sentido, se diferencian respecto a programas parecidos como los programas de admision humanitaria (humanitarian
admission programmes [HAP, por sus siglas en inglés]).

ANUARIO CIDOB DE LA INMIGRACION 2018 p. 262-282. ISSN: 2462-6732 — E-ISSN: 2462-6740 — www.cidob.org 265



LOS PROGRAMAS DE REASENTAMIENTO DE REFUGIADOS EN LA UE: TENDENCIAS ACTUALES Y REPERCUSIONES EN ESPANA

sujetos que dentro de la poblacion refugiada caen dentro de las categorias de reasentamiento,
establecidas por ACNUR (UNHCR resettlement submission categories)* y por los propios es-
tados de reasentamiento®. Por otro lado —en cuanto a los aspectos objetivos—, dichos progra-
mas se aplican a individuos que se encuentran en un Estado (first country of asylum) distinto
respecto al de origen; mediante el reasentamiento, por lo tanto, recibiran proteccién en un
Estado tercero que se ofrece a admitirlos en calidad de refugiados. Dicho aspecto diferencia
los programas de reasentamiento respecto a los visados humanitarios, mediante los cuales
se reconoce una forma de proteccién a corto plazo por razones humanitarias, sin proceder

extraterritorialmente a la determinacion del estatuto de refugiado.

En cuanto al marco normativo que regula la adopcién de los programas de reasentamiento, cabe
evidenciar que, segun el derecho internacional, dichos programas se basan en una decisién
discrecional del Estado receptor, ya que ninguna obligacion positiva de reasentamiento puede
ser impuesta a los estados, como reconoce la propia ACNUR vy la doctrina juridica prevalente
(Hurwitz, 2007: 150). A pesar de algunas puntuales indicaciones en la Convencién de Ginebra del
1951 sobre el estatuto de los refugiados (articulo 28; Vedsted-Hansen, 2011), en el Estatuto de
ACNUR (art. 2, par. f) y de algunas iniciativas multilaterales relevantes®, las directrices principales
en materia de reasentamiento descansan en la soft law desarrollada por el impulso de la agencia
de la ONU’. En este sentido, los documentos redactados por ACNUR resultan de especial rele-
vancia en esta materia; ademads, cabe recordar que el articulo 35 de la Convencion de Ginebra
prevé una obligacion de cooperacion entre los estados parte de la Convencion y la Agencia. De
ello se desprende que los principios y las politicas promovidas por ACNUR en el contexto del
reasentamiento poseen una especial autoridad, por lo que los estados no deberian alejarse arbi-
trariamente respecto a ellos, sino solo en el caso de alegar motivos debidamente fundamentados
(Kalin, 2003: 627).

4. ACNUR hace referencia a las siguientes categorias: personas necesitadas de proteccion legal y/o fisica; sobrevivientes de
violencia y/o tortura; con necesidades médicas; mujeres y nifias en situacion de riesgo; reunificacion familiar; nifios y adoles-
centes en situacion de riesgo; ausencia de perspectivas de soluciones duraderas alternativas.

5. En determinados supuestos, ACNUR ha reconocido la posibilidad de incluir dentro de los programas de reasentamiento a los
apatridas no refugiados y los familiares de refugiados que, a diferencia del miembro de la familia que solicita la reagrupacion
familiar, no son refugiados.

6. Véase al respecto el Multilateral Framework of Understanding of Resettlement (en linea): http://www.unhcr.org/protection/
convention/414aa7e54/multilateral-framework-understandings-resettlement-emforum20046em.html [Fecha de consulta
11.02.2018].

7. Dentro de la produccion documental de ACNUR, en el @mbito del reasentamiento, cabe destacar las Resettlement Guidelines
de 1994, el Manual de reasentamiento, publicado en 1997 y actualizado numerosas veces, asi como el informe anual sobre las
necesidades globales de reasentamiento (Global Resettlement Needs).
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3. EL REASENTAMIENTO EN LA UNION EUROPEA

En el contexto de la UE, el punto de partida para un andlisis de los programas de reasentamiento
es, por un lado, que nos encontramos frente a un (limitado) grupo de estados que adoptan pro-
gramas de reasentamiento desde hace muchos anos (Perrin y McNamara, 2013) —caben en esta
categoria aquellos pafses que ya a partir de finales de los afos setenta del siglo pasado desarro-
llaron programas permanentes de reasentamiento (Suecia, Dinamarca, Noruega y Finlandia)-; por
el otro, en la gran mayoria de los paises europeos el acceso a la proteccion internacional a través
de la figura del reasentamiento es una novedad que solo recientemente se ha podido consolidar
(European Migration Network, 2016). Del progresivo incremento de la adopcién de los programas
de reasentamiento, en el &mbito europeo, podria inferirse que la UE en alguna medida ha contri-
buido a ello mediante un conjunto de iniciativas, que empiezan a partir del afio 2000 y culminan
en las medidas que se examinaran a continuacion. Sin embargo, esta discrepancia originaria —en-
tre paises de reasentamiento (EU resettling countries) y de no reasentamiento (EU non resettling
countries)— es probablemente uno de los factores que determina la ausencia de homogeneidad
que aun persiste en el contexto europeo, reflejandose tanto en la fase ascendente de la adopcién
de los programas europeos en esta area como en la fase descendente, es decir, en la ejecucién

de los planes adoptados.

Tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa®, los programas de reasentamiento pueden adop-
tarse sobre la base del articulo 78.2.9) del Tratado de Funcionamiento de la UE (TFUE), que
permite «la asociacién y la cooperacién con terceros paises para gestionar los flujos de perso-
nas que solicitan asilo o una proteccion subsidiaria o temporal». Si bien las iniciativas adopta-
das a nivel europeo se remontan a principios del 2000 (Van Selm, 2003), la primera iniciativa
de la UE en materia de reasentamiento se concretiza mediante la adopcién de la Decision n.°
281/2012/UE del Parlamento Europeo y del Consejo del 29 de marzo de 2012°, cuyos rasgos
consistian en la identificacion de las prioridades comunes a nivel europeo para el reasenta-
miento de refugiados, en la coordinacién de los esquemas nacionales de reasentamiento asf
como en incentivar a los estados miembros a reasentar refugiados mediante una financiacién
de la UE (Moreno, 2016: 620; Bokshi, 2013). Los efectos de esta decision se pueden apreciar
en el incremento de los estados europeos que han iniciado programas de reasentamiento.

Efectivamente, a lo largo de los Ultimos afos, el nimero de estados miembros que adoptan

8. Firmado el 13 de diciembre de 2007, entr6 en vigor el 1 de diciembre de 2009.

9. Decision n.° 281/2012/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de marzo de 2012, que modifica la Decision n.°
573/2007/CE por la que se establece el Fondo Europeo para los Refugiados para el periodo 2008-2013 como parte del Programa
general «Solidaridad y gestion de los flujos migratorios» (DOUE 30.03.2012, N.% L 92/1-3).
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dichos programas ha crecido, pasandose de los 7 en 2007 (cuando se iniciaron los tramites

para la adopcion de la decisién) a los 14 en 2012.

Este incremento es aun mas relevante si se considera el acceso a la proteccién internacional en

la UE en una vision de conjunto, esto es, no solo reflexionando sobre los limites del acceso a la

proteccion desde el exterior (reasentamiento vy
LOS PROGRAMAS DE otros instrumentos), sino también sobre las dis-

REASENTAMIENTO EN EL AMBITO funciones que existen en el ambito de la protec-
DE LA UE HAN RECIBIDO UNA cion internacional desde el interior, es decir, me-
CRECIENTE ATENCION A PARTIR DE

diante una solicitud de proteccién internacional

presentada en el territorio de uno de los estados

LA LLAMADA «CRISIS DE LOS miembros. Como es sabido, el sistema de acce-
REFUGIADOS», COMO so a la proteccién internacional en la UE se basa
DEMUESTRAN LAS MULTIPLES en el Reglamento n.° 604/2013 (Reglamento Du-
INICIATIVAS ADOPTADAS ENTRE blin) que recoge las reglas relativas a la deter-

minacion del Estado competente para examinar
EL 2015 Y EL MOMENTO ACTUAL

las solicitudes de protecciéon internacional. En
concreto, el criterio que generalmente se aplica
es el previsto por el articulo 13, segun el cual, el Estado europeo por el que ingrese de modo
irregular el extranjero seré el responsable para examinar su demanda de proteccion internacional.
Ahora bien, mediante la introduccion de instrumentos normativos que permiten la creaciéon de
vias de acceso legales a la UE —entre las cuales se encuentra el reasentamiento— desde terceros
paises, lo que se hace es crear un sistema de acceso a la proteccion internacional en la UE al-
ternativo al sistema Dublin. En particular, si con arreglo al Reglamento Dublin el Estado miembro
que puede ofrecer la proteccién internacional se determina sobre la base de reglas automaticas
y potencialmente coercitivas, mediante el reasentamiento el vinculo entre la persona necesitada
de proteccioén internacional y el Estado que finalmente le garantizarad dicha proteccion, se realiza
mediante criterios distintos, que valoran, o que deberian valorar, la presencia de elementos de co-
nexiéon entre el Estado y la persona necesitada de proteccién internacional (por ejemplo: presen-
cia de familiares y parientes, sponsors privados, previa experiencia de estudio, formacién o traba-
jo, conocimientos lingUisticos, etc.). En cualquier caso, si bien desde la perspectiva que se acaba
de senalar, la creacion de vias de acceso legales puede representar una mejoria del sistema de
proteccion internacional en la UE en su conjunto, habra también que asegurar que el acceso a la
proteccion internacional desde el exterior mantenga su naturaleza de instrumento complemen-
tario, y que la adopcion de vias de acceso legales y seguras no represente un argumento para la

adopcién de politicas mas restrictivas hacia las solicitudes presentadas en el territorio nacional.
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3.1. El compromiso de la UE en materia de reasentamiento en el contexto de la crisis mi-
gratoria

Los avances para una nueva consideracion del papel del reasentamiento en el marco comunitario,
como se adelantaba al principio de este articulo, coinciden con la adopcién de las nuevas medidas
anticrisis presentadas por la Comision Europea en su Comunicacion del 13 de abril de 2015, me-
diante la cual proponia una Agenda Europea de Migracién. Entre las distintas iniciativas propuestas
en dicha Agenda, la Comisién también proponia la promocién de nuevas vias de acceso legales
y seguras a la UE mediante un programa de reasentamiento anual de 20.000 refugiados. Justo
después de dicha Comunicacién, los compromisos europeos en esta area se materializaban en las
Conclusiones del Consejo del 20 de julio de 2015, un programa en el que los paises europeos se
comprometian a reasentar a 22.504 personas necesitadas de proteccion internacional provenien-
tes de Oriente Medio, Africa del Norte y el Cuerno de Africa. De igual modo, sobre la configuracion
de la reubicacion —que se diferencia respecto al reasentamiento por distintos aspectos, entre
ellos, por ser una medida de distribucion intraeuropea de solicitantes de asilo'—, el programa pre-
vé la atribucion de una cuota de personas que cada Estado miembro se compromete a reasentar.
En cuanto a la ejecucion de dicho plan, cabe observar que las tasas de cumplimiento por parte
de los estados miembros son mucho mayores en el ambito del reasentamiento que respecto al
programa de reubicacion. Si a fecha de noviembre de 2017 segun el Ultimo informe disponible de
la Comisiéon Europea, el promedio de cumplimiento de la reubicacion alcanzaba el 30% (Comisién
Europea, 2017b), el promedio de cumplimiento del reasentamiento lograba el 81%". Sin embargo,
hay que remarcar criticamente la existencia de una cierta falta de homogeneidad entre los paises
europeos: en efecto, un grupo de estados se han negado a realizar cualquier forma de reasenta-
miento (por ejemplo, Bulgaria, Croacia, Chipre, Hungria, Polonia, Eslovaquia, Eslovenia); en otros
casos, tan solo se ha reasentado a menos del 50% respecto del compromiso inicial (Dinamarca,
48%; Espana, 44%; Portugal, 39%; Republica Checa, 13%)'?; finalmente, otro grupo de estados
cumplen con el cupo asignado en las Conclusiones de 2015 (Bélgica, Estonia, Finlandia, Alemania,
Islandia, Liechtenstein, Holanda, Suecia, Suiza, Reino Unido) o rozan dicha cuota (Austria, 98%;
Francia, 98%, Noruega, 99%; Luxemburgo, 86%; Letonia, 82%; ltalia, 76%).

10. También hay que tener en cuenta que la reubicacién es un programa obligatorio, mientras que el reasentamiento es voluntario.

11. A fecha de noviembre de 2017, 18.366 personas sobre 22.504 fueron reasentadas: véase el Annex to the report from the
Commission to the European Parliament, the European Council and the Council progress report on the European Agenda on mi-
gration resettlement, swd (2017) 372 final. Hay que remarcar, sin embargo, que los datos indicados en el texto publicados por la
Comision Europea incluyen el nimero de personas reasentadas a través del programa de reasentamiento con Turqufa.

12. Para contrastar los datos, véase el documento citado en la nota anterior. Los datos se refieren dnicamente al cumplimiento
de los compromisos asumidos en las Conclusiones de 2015, y no tienen en cuenta el ndmero de refugiados reasentados sobre
la base del distinto plan de reasentamiento con Turquia.
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Ademas de las Conclusiones de 2015, un segundo programa de reasentamiento que se ha adoptado
en el marco de las crisis migratorias ha sido aquel incluido en el &mbito de la conocida declaracion
(statement) entre los estados miembros del Consejo Europeo y Turquia. Como es sabido, dicha de-
claracion establecia un esquema 1:1, sobre la base del cual «por cada sirio retornado a Turquia desde
las islas griegas, se reasentara a otro sirio procedente de Turquia en la UE, teniendo en cuenta los
criterios de vulnerabilidad de las Naciones Unidas» (Consejo Europeo, 2016). Ahora bien, se trata de
una férmula basada en un discutible do ut des (reasentamiento a cambio de retorno), que se aleja
sensiblemente de los objetivos que inspiran los programas de reasentamiento. En efecto, lejos de
representar el fortalecimiento del principio de solidaridad, el programa en cuestién sirve a un obje-
tivo utilitarista, constituyendo la contrapartida para que Turquia acepte el retorno de los ciudadanos
sirios llegados de forma irregular a las islas griegas. Aparte de la légica cuestionable que inspira dicho
programa, que entremezcla instrumentos pertenecientes al drea del derecho de asilo europeo con
aquellos que sirven para contrarrestar la migracion irregular (Moreno, 2014: 146), cabe evidenciar, por
lo menos, dos aspectos probleméticos que se refieren a los destinatarios del programa. Por un lado,
el reasentamiento se aplicard como via prioritaria a los que no han intentado llegar irregularmente
a Grecia; de esta forma, se introduce un desincentivo para la entrada irregular que se puede definir
como una doble pena, ya que, a la exclusion (temporanea) del reasentamiento para los ciudadanos
sirios que han intentado llegar de forma irregular a Grecia, se suma el retorno forzoso a Turquia (Fer-
nandez Arribas, 2016: 1102). Por otro lado, puede evidenciarse la potencialidad discriminatoria de la
medida en cuestién, ya que tan solo se aplica a los ciudadanos sirios y excluye, por consiguiente,
a otros nacionales, como los afganos e irakies, quienes son, de esta manera, destinatarios de los

programas de retorno desde Grecia a Turquia.

En suma, en el contexto de la crisis migratoria en el Mediterraneo y en Europa, se han adop-
tado dos férmulas de reasentamiento: por un lado, en efecto, es apreciable el intento de los
estados miembros de fortalecer la solidaridad internacional tanto hacia los paises de Oriente
Medio como hacia la poblacién refugiada que alli se encuentra desplazada; por el otro, se ha
experimentado un giro en el uso del reasentamiento que revela la subordinacion del objetivo
de promover canales de acceso legales y seguros a la UE respecto de la lucha contra la inmi-

gracién irregular hacia la UE.
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3.2. De lege ferenda: la propuesta de Reglamento de la Comision Europea para un «marco

comun de la UE en materia de reasentamiento»

En el momento en el que se escriben estas lineas™, el Parlamento Europeo y el Consejo estan
examinando una interesante Comunicacion de la Comision Europea dirigida a incluir en un Regla-

mento Europeo los principios y las normas relati-

vas al reasentamiento en la UE (Comision Europea, =~ EL PARLAMENTO EUROPEO Y EL
2016)". La propuesta se enmarca en el paquete  CONSEJO EUROPEO ESTAN
presentado por la Comision en julio de 2016 para EXAMINANDO UNA INTERESANTE
reformar el sistema comun de asilo europeo, y sus PROPUESTA DE LA COMISI()N
objetivos principales son introducir y armonizar los

DIRIGIDA A INCLUIR EN UN
vel nacional. En cuanto a la forma de la propuesta, REGLAMENTO EUROPEOQ LOS
es apreciable la fuente normativa a través de la cual PRINCIPIOS Y LAS NORMAS
la Comision quiere introducir esta nueva medida, = RELATIVAS AL REASENTAMIENTO

ya que el reglamento parece ser un instrumento EN LA UE

procedimientos de reasentamiento adoptados a ni-

coherente con el objetivo de lograr una mayor con-

vergencia entre los modelos nacionales de reasen-

tamiento, puesto que es una norma de rango europeo cuya principal caracteristica es su aplicaciéon
directa en el derecho interno. Por lo que se refiere al contenido de la Comunicacion, la propuesta
introduce un mecanismo permanente de reasentamiento a nivel europeo que se deberia articular
en distintas fases. En una primera fase, la Comisién estaria llamada a aprobar cada afio un Plan
General de Reasentamiento. Posteriormente, sobre la base de este plan, el Consejo deberia de-
terminar a través de un acto de ejecucion los siguientes aspectos: el nimero total de refugiados a
reasentar, los estados miembros participantes (ya que la participacion en el plan de reasentamiento
es voluntaria) y los paises desde los cuales se realizaria el plan de reasentamiento. Finalmente, en
una tercera fase, la Comisién con arreglo al plan anual, podria aprobar programas especificos de
reasentamiento (targeted Union resettlement schemes, en la version en inglés), especificando el
numero exacto de refugiados a reasentar y desde qué areas geogréficas. A diferencia de las Con-
clusiones del 20 de julio de 2015, la nueva propuesta no prevé una clave de distribucion (distribution
key), quedando por tanto a la libre determinacion de los estados miembros el numero de refugiados
gue reasentar cada ano.

13. En el mes de junio de 2018.

14. Se hace referencia al texto tal como resulta en la propuesta inicial de la Comisién, incluyendo algunas propuestas de modi-
ficacion presentadas por el Parlamento y el Consejo. Para un anélisis mas puntual de las distintas posiciones de estas institu-
ciones, véase Radjenovic (2017: 10).
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El nuevo instrumento introduce dos procedimientos de admision: el ordinario y el acelerado,
que se diferencian por los destinatarios y los plazos de ejecucién. El programa ordinario de
reasentamiento se dirige a los sujetos que cumplen con los requisitos previstos para la protec-
cion internacional y que, por consiguiente, seran beneficiarios del estatus de refugiado o de la
proteccién subsidiaria. El procedimiento de reasentamiento ordinario puede durar hasta ocho
meses (prorrogables por otros cuatro meses). En cambio, el programa acelerado se dirige a
aquellos individuos que cumplen, al menos, con los requisitos previstos para el reconocimiento
de la proteccion subsidiaria (articulo 15, Directiva 2011/98); una vez reasentados en el pais de
destino, estos podran solicitar el estatus de refugiado, en cuyo caso, los plazos de reasenta-
miento se reducen a cuatro meses. En la definicion del pais de destino los estados miembros
pueden expresar una preferencia dentro de una lista de hipotesis previstas en el articulo 10 de la
propuesta (nexos familiares, sociales o elementos que puedan facilitar la integracion en el pais
de destino). La realizacion de ambos procedimientos recibe una financiacion del fondo Asilo, Mi-
gracion e Integracion (AMIF), por el que los estados miembros pueden obtener 10.000€ por re-
fugiado reasentado, siempre y cuando el reasentamiento se realice con arreglo al cuadro comun
europeo de reasentamiento. También cabe evidenciar que la propuesta establece determinadas
cldusulas de exclusién. La primera clausula afirma que no pueden acceder a los programas de
reasentamiento los individuos que hayan cometido crimenes internacionales o crimenes graves,
lo que, como es evidente, guarda relaciéon con el articulo 1F de la Convenciéon de Ginebra de
1951. La segunda cladusula deja un margen de discrecionalidad mucho méas amplio, excluyendo
del programa a aquellos sujetos que representen un peligro para el orden publico, la seguridad,
la salud publica o hasta para las relaciones internacionales del Estado miembro que procesa
la solicitud de reasentamiento. Finalmente, se introduce una cldusula que toma en cuenta los
antecedentes de la «experiencia migratoria» de los refugiados, excluyendo aquellos que hayan
sido senalados en el Sistema de Informacién de Schengen (SIS) y los que hayan entrado o
intentado entrar de forma irregular en uno de los paises de la UE en los cinco afos anteriores
al momento en el que se procesa la solicitud. Se trata de una prevision que encuentra su ante-

cedente, mutatis mutandis, en la Declaracién con Turquia, como ya se ha visto anteriormente.

En cuanto a la cuestion de los paises y regiones desde las cuales se realizaria el reasentamiento,
es crucial la definicién por parte de la Comisién y del Consejo de las asi llamadas prioridades
geograficas: entre los criterios que permiten a las instituciones europeas incluir a un pais tercero
en el ambito de las prioridades geogréaficas cabe la «cooperacién efectiva con la Unién en el am-
bito de la migracién y del asilo», que consiste en la adopcién de politicas dirigidas a contrarrestar
los flujos irregulares y a potenciar su capacidad de acogida de las personas necesitadas de

proteccién internacional. Asi, sintéticamente esbozada, la propuesta presenta varios aspectos
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negativos sobre los cuales tanto ACNUR como varias ONG se han pronunciado (ECRE, 2016). En
primer lugar, cabe evidenciar tanto la naturaleza plenamente voluntaria del reasentamiento —que
deja libres a los estados miembros para adherirse en un mayor o menor grado al programa—
como la ausencia de cualquier indicacion sobre el nimero de refugiados que reasentar cada
ano. De esta forma, no resulta posible apreciar si la propuesta es capaz de alcanzar su objetivo
principal; a saber, la promocion de las vias de acceso legal y seguras a la UE. Es verdad que no
existe una obligacién en el &mbito del derecho internacional para que los estados reasienten
refugiados; sin embargo, se habria podido establecer la naturaleza vinculante del plan anual de
reasentamiento por lo menos respecto a un porcentaje minimo, de forma que todos los estados
se vean condicionados a participar. A efectos de la determinacion de este porcentaje minimo,
se hubiera podido tomar como referencia los documentos de ACNUR vy, en particular, las cifras
indicadas en su informe anual sobre las necesidades de reasentamiento a escala mundial (glo-
bal resettlement needs)'®. Cabe afadir que la idea de un marco vinculante en esta drea no es
totalmente ajena al marco europeo, ya que el propio Parlamento Europeo se habia pronunciado
a favor de la introduccién de medidas vinculantes en el ambito del reasentamiento en su Reso-
lucién del 12 de abril 2016 (Parlamento Europeo, 2016).

En cuanto a los procedimientos que se quieren introducir, resulta llamativa la ausencia de un
procedimiento de urgencia que acompane al ordinario y al acelerado. ACNUR, en su Manual
sobre el reasentamiento, establece que los estados adopten un procedimiento que permita el
reasentamiento en un plazo maximo de 24 horas para aquellos individuos que necesiten urgen-
temente proteccion (UNHCR, 2011: 344). También resulta criticable la definicion de las clausulas
de exclusién vy, en particular, la prevision que deja al margen del plan europeo de reasentamiento
de forma automatica a aquellos refugiados senalados en el SIS o que hayan entrado o intentado
entrar de forma irregular en los cinco afos anteriores. El efecto automatico y la falta de conside-
racion de la posicion individual del migrante deberian ser reconsiderados. Ademas, la previsiéon en
cuestion resulta incluso mas arbitraria si se considera la falta de homogeneidad del sistema euro-
peo comun de asilo. Témese como ejemplo el caso de los afganos, cuya tasa de reconocimiento

de la proteccion internacional resulta extremadamente baja en Bulgaria (1,7 %), en comparacién

15. Efectivamente, en el informe del Parlamento Europeo del 23 de octubre de 2017 (Parlamento Europeo, 2017: 66) sobre la
propuesta de la Comisién se habfa afirmado que la UE hubiera debido reasentar el 25% de los Global Resettlement Needs de
ACNUR, lo que para el afio en consideracion, equivaldria a 250.000 personas en 2017. Habré que verificar si dicha propuesta en
la evolucion del procedimiento legislativo sera finalmente aceptada por el Consejo.

16. En la Resolucion del Parlamento Europeo, de 12 de abril de 2016, sobre la situacion en el mar Mediterréaneo y la necesidad
de un enfoque integral de la Unién sobre la migracion, se puede leer lo siguiente: «la Unién tiene que adoptar un enfoque legis-
lativo vinculante y obligatorio para con los reasentamientos, con arreglo a lo establecido en la Agenda de la Comision para la
Migracién».
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con el porcentaje global de la UE (55,7%), y con la tasa, diametralmente opuesta, de otros paises
(Italia, 97%): ahora bien, si un solicitante de nacionalidad afgana tras haber entrado de forma
irregular en Bulgaria es expulsado directamente a su pais sin que su solicitud sea examinada,
no podra ser reasentado en ningun pais de la UE en el plazo de cinco anos, a pesar de que la
tasa de reconocimiento de este colectivo es considerable en Europa (Eurostat, 2018; los datos
se refieren al 2016). Por Ultimo, es preciso sefalar algunas dudas respecto a la cuestion de las
prioridades geograficas, definidas sobre la base de la cooperacion de los terceros estados con
la UE en comparacion con la migracion irregular. Si bien se trata de un criterio facultativo que las
instituciones europeas seran libres de ignorar, ello parece reproducir la légica que ha inspirado el
Acuerdo con Turquia en la medida en la que se utiliza el reasentamiento como un instrumento de

condicionamiento de las politicas migratorias de los terceros estados.

A pesar de todo lo que se ha expuesto, la propuesta también presenta algunos aspectos que
se han de evaluar de modo positivo. Ademés de resultar bastante llamativa la introduccién
por vez primera de un reglamento que regule esta materia, en general la propuesta introduce
un canal permanente para el acceso a la proteccion internacional que resulta alternativo res-
pecto a los criterios del mecanismo de Dublin. A diferencia de otros ordenamientos —como
los de Canada o Estados Unidos—, las normas europeas solo regulan el acceso a la proteccion
internacional una vez que el solicitante se encuentra en las fronteras o en los territorios de
los estados miembros. En ausencia de dicho contacto, las normas europeas no prevén nin-
guna forma de acceso a la proteccion internacional'. La propuesta introduciria un plan anual
y permanente de reasentamiento, que resulta relevante sobre todo para impulsar a aquellos
estados que no disponen de planes nacionales de reasentamiento o que acaban de introdu-
cirlos en sus ordenamientos. Sin embargo, a la hora de introducir estas directrices generales
en normas concretas, la propuesta parece presentar mas luces que sombras y necesita ser
repensada en su caracter estructural, ademas de que requiere modificaciones puntuales de
sus disposiciones. En efecto, la ponderacién que se ha realizado entre los intereses de los
estados para mantener el control sobre la llegada de solicitantes de asilo y el principio de
solidaridad favorece claramente la prevalencia de un enfoque utilitarista y no solidario del
tema del reasentamiento, que necesita una profunda revision para cumplir con el tradicional
objetivo de permitir el acceso a la proteccién internacional, lo cual constituye la base de los

programas de reasentamiento.

17. Sin embargo, paralelamente a los cambios en materia de reasentamiento, existe desde 2016 una propuesta de reforma del
Cadigo de Visados presentada por el Comision de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior del Parlamento Europeo para
el establecimiento a nivel europeo de un visado humanitario. La propuesta ha encontrado hasta ahora la firme oposicion de la
Comisién Europea y del Consejo.
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4. LA EVOLUCION DEL REASENTAMIENTO EN LA UEY SUS IMPLICACIONES PARA ESPANA

Una vez examinada la evolucién y las tendencias mas recientes de los programas de reasentamiento
en la UE, resulta interesante verificar como se sitlia Espafna en este contexto. De entrada, pode-
mos incluir la experiencia espafola en materia de reasentamiento entre aquellos paises que solo
recientemente se han acercado a esta figura como
instrumento permanente de acceso a la proteccion
internacional. Un hito fundamental en este &mbito
fue la introduccion de una base legal especifica para
el reasentamiento de refugiados a través de la Dis-
posicién Adicional Primera (DA 19) de la Ley de Asilo
12/2009. Si en el pasado el reasentamiento habia
sido utilizado de forma ocasional y con arreglo a dis-
posiciones de carécter infralegal y actos administra-
tivos'®, la disposicion en cuestion introduce un me-
canismo anual y permanente de reasentamiento.
En concreto, la DA 12 establece que el Consejo de
Ministros, a propuesta de los ministros del Interior

y de Trabajo e Inmigracion, oida la Comisién Intermi-
nisterial de Asilo y Refugio, acordara anualmente el
ndmero de personas que podran ser objeto de reasentamiento en Espana en virtud de estos progra-
mas. La Ley de 2009, por lo tanto, introduce un mecanismo anual de reasentamiento mediante la
cooperacién entre el Gobierno espanol, ACNUR vy la participacion de la Comisién Espainola de Ayuda
al Refugiado (CEAR) y la Asociacion Comision Catélica Espanola de Migracion (ACCEM). Como ha
destacado la doctrina, la DA 12 afirma que el Gobierno «acordaré», lo que parece indicar algo mas
gue una potestad para el Gobierno (Garcia Mahamut, 2010a: 91). Ademéds, la definicion de los desti-
natarios en términos de «refugiados» deberia interpretarse de forma extensiva y no deberia excluir
los sujetos beneficiarios de protecciéon subsidiaria. Como se acaba de sefalar, la propia propuesta
de reglamento de la Comision incluye estos Ultimos sujetos entre los destinatarios de los programas
de reasentamiento. A pesar de la importancia de la introduccién de una base legislativa en materia
de reasentamiento, la DA 12 no determina los criterios que permiten al Gobierno concretar los pla-

nes anuales de reasentamiento. Dicha regulacién deberia incluirse en una norma reglamentaria, sin

18. Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y de la proteccion subsidiaria (BOE, n.% 263, de 31.10.2009).

19. Queda al margen de este estudio un anélisis de la experiencia de Espafia en materia de reasentamiento: para ello véase el
informe realizado por Ni Bhriain y Castillo (2013).

ANUARIO CIDOB DE LA INMIGRACION 2018 p. 262-282. ISSN: 2462-6732 — E-ISSN: 2462-6740 — www.cidob.org 275



LOS PROGRAMAS DE REASENTAMIENTO DE REFUGIADOS EN LA UE: TENDENCIAS ACTUALES Y REPERCUSIONES EN ESPANA

embargo, a fecha de hoy todavia no se ha aprobado un Reglamento de desarrollo de la Ley de Asilo.
Ahora bien, si bien es cierto que la propia Administracién puede concretar dichos criterios a la hora
de establecer el Programa anual, otorgaria mayor seguridad juridica y contribuiria a la transparencia
de los programas que cristalizaran en una disposicion normativa los criterios de reasentamiento: en
particular, habria que aclarar, entre otros aspectos, cuéles son los destinatarios de dichos programas,
asi como cudles son las distintas fases de reasentamiento. Finalmente, haria falta una norma de
reenvio que establezca que los refugiados reasentados gozan de los mismos derechos que los refu-

giados a los que se ha reconocido su estatus en el territorio espafol (ibidem: 81).

Los efectos relativos a la introduccién de la DA 12 han sido hasta ahora limitados, aunque hay que
reconocer un aumento progresivo del nimero de personas reasentadas. Tras su entrada en vigor, el
Consejo de Ministros ha empezado a adoptar anualmente un programa nacional que ha permitido
el reasentamiento de 100 personas en 2011, de 30 en 2013, de 100 en 2014, de 130 en 2015, de 724
en 2016 y de 725 en 2017 (CEAR, 2014: 95; Morgades Gil, 2015: 240; Consejo de Ministros, 2017).
En el acuerdo del Consejo de Ministros de 29 de diciembre de 2017 se registrd un incremento
considerable, ya que el Gobierno espanol se habia comprometido a reasentar a 1.000 solicitantes
de proteccion internacional a lo largo de ese ano. En consideracion al bajo nimero de personas re-
asentadas, la relacion entre Espafna y los programas europeos adquiere un significado relevante, ya
que el avance de los programas europeos en estas areas podria promover potencialmente el uso de
dicho instrumento. De momento, la ejecucién de las Conclusiones de 20 de julio de 2015 por parte
del Gobierno espafiol sitla a Espafa entre los paises que resultan muy lejos de haber cumplido con
su cuota de reasentamiento. Habiendo reasentado 631 personas de un total de 1.449, la tasa de
cumplimiento alcanza el 44%; aunque, tal como se ha dicho anteriormente (véase la nota 8), esta
cifra incluye a las personas reasentadas con arreglo a la Declaracién con Turquia (410 personas). Si,
por consiguiente, se sustrajese este Ultimo colectivo, la tasa de cumplimiento de Espafa respecto

a los compromisos asumidos en 2015 resultaria aun mas bajo, pues apenas se lograria un 15%.

Ahora bien, hubiera sido deseable un esfuerzo mayor en la ejecucién de los planes europeos,
maxime si se toma en consideracion otro aspecto: teniendo en cuenta los datos de Eurostat
hasta 2017 resulta que Espafa ha recibido un nimero de solicitudes de proteccién internacio-
nal bastante pequeno en comparacion con las cifras absolutas de solicitudes que reciben otros

paises de la UE%, y alin més si se pone en relacidon ese dato con la poblacion?'. En efecto, el

20. Véanse los datos de Eurostat: a modo de ejemplo, en 2016 Alemania era el pais que mas solicitudes de proteccion interna-
cional recibi6 (745.155), seguida por Italia (122.960), Francia (84.270) y Grecia (51.110). Espafia se sittia muy por debajo respec-
to a las cifras de estos pafses (15.755).

21. Segun datos de Eurostat (2017), Espafa efectivamente recibe 335 solicitudes por cada millon de habitantes contra los 8.789
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numero limitado de solicitudes que Espana ha recibido desde el interior del pais podria utilizarse
como argumento para que Espafia promueva el acceso a la proteccion internacional desde el exterior
mediante un mayor compromiso en el reasentamiento de la poblacion refugiada. De este modo, la
propuesta de la Comisién de 2016 de adopcién de un mecanismo permanente de reasentamiento
examinada en el aparatado anterior podria representar un estimulo ulterior para que el Gobierno
espanol renueve su contribucion a la solidaridad internacional hacia la poblacion refugiada y hacia

los paises destinatarios de la mayoria de los flujos de refugiados.

5. CONCLUSIONES

El andlisis de las politicas de reasentamiento de la UE a lo largo de la asi llamada «crisis de los
refugiados» indica la existencia de algunas importantes iniciativas reveladoras de una mayor toma
de conciencia de los estados miembros respecto a la necesidad de crear vias de acceso legales y
seguras a la proteccién internacional. Sin embargo, las iniciativas adoptadas demuestran, por un
lado, carencias estructurales, como es la naturaleza discrecional de los programas de reasentamien-
to. En cambio, seria deseable introducir medidas vinculantes en esta materia para contrarrestar las
implicaciones negativas del mantenimiento del reasentamiento como instrumento cuya activacion
estd integralmente condicionada a la voluntad de los estados. Este aspecto resulta estrechamente
vinculado con otra carencia estructural, cual es la ausencia de homogeneidad en el cumplimiento de
los programas europeos por parte de los estados miembros, como es el caso de las Conclusiones
de 2015. Por el otro lado, cabe destacar la necesidad de tener distintos instrumentos de proteccion
internacional y de lucha contra la inmigracion irregular, como es el caso de la Declaracién con Tur
quia. Ademas de los programas ya adoptados, el reasentamiento resulta destacable también en una
perspectiva de lege ferenda, ya que las politicas de acceso legales y seguras a la UE son una pieza
clave del conjunto de propuestas de reforma del SECA propuestas por la Comisién, como revela
la Propuesta de Reglamento de la Comisién de 2016 y la Comunicacion de la propia Comisiéon de
noviembre de 2017. En particular, el nuevo Reglamento sobre el reasentamiento propuesto por la
Comision resulta emblematico de algunos de los problemas de los que adolecen las politicas de rea-
sentamiento europeas; si bien conviene apreciar la propuesta de establecer un canal permanente de
entrada en la UE desde los terceros paises —y que resultaria alternativo y complementario respecto
al acceso a la proteccion internacional del sistema Dublin—, el peso de determinadas instancias de
seguridad y de control migratorio parecen menoscabar las potencialidades humanitarias y solidarias

que deberian acompanar a las politicas de reasentamiento.

de Alemania o los 4.625 de Grecia.
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Asimismo, los avances a nivel europeo hacia la apertura de vias de acceso legales y seguras
a la UE resultan de extremo interés para aquellos ordenamientos, como el espafnol, que solo
recientemente han activado programas de reasentamiento de forma permanente. Un giro im-
portante en las politicas de reasentamiento espanolas ha sido la entrada en vigor de la Ley de
Asilo que, mediante su Disposicion Adicional Primera, ha ofrecido la base juridica para la adop-
cion de un programa anual de reasentamiento. Sin embargo, sus previsiones aun deberian
detallarse més en el esperado Reglamento de desarrollo. Ademas, la adopcion de programas
europeos de reasentamiento ha permitido crear un canal ulterior para el acceso a la protec-
cion internacional en Espafa directamente desde terceros paises. No obstante, tanto a nivel
interno como en el ambito de la ejecucién de los programas de reasentamiento europeos,
se puede comprobar que el nUmero de personas reasentadas en Espafa resulta bastante
limitado, no solo si se comparan los datos de reasentamiento entre los paises europeos, sino
también si se considera que el nimero de solicitudes de proteccién internacional presentadas
en el territorio espafnol resulta muy inferior respecto a la cantidad que reciben otros paises
europeos, como Alemania o Italia. La previsién de nuevos instrumentos juridicos, tanto a nivel
interno como europeo, deberia constituir la base juridica necesaria para consolidar la voluntad

politica hacia la promocion de vias de acceso legales y seguras al territorio espanol.
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