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RESUMEN

En el contexto de la crisis de refugiados que se esta viviendo a nivel mundial, en este trabajo se lleva a cabo un
examen del sistema de proteccién social y ayuda establecido en Espafia respecto de las personas solicitantes de
asilo y refugiadas. Tras revisar los aspectos esenciales de la figura del asilo desde un punto de vista critico, se des-
tacan en €l las grandes deficiencias del marco juridico regulador de las cuestiones sociales vinculadas al asilo, que
pese a ser referenciadas en la Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y de la proteccién
internacional, carecen del desarrollo reglamentario al que esta norma se remite, por lo que el marco de aplicacién
estd conformado por un conglomerado de normas de muy bajo rango jerarquico, fragmentarias que generan con-
fusién en inseguridad juridica y que mal se ajustan a las exigencias comunitarias. Tras hacer un repaso critico de
los derechos de caracter social vinculados a la solicitud de asilo y a la condici6n de refugiado, se destaca la impor-
tancia tanto de los medios materiales para la integracién, como del imprescindible soporte social, que requiere
un esfuerzo simulténeo y sostenido del Estado, el refugiado y la sociedad de acogida.
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ABSTRACT

In the context of the refugee crisis being experienced globally, this work is carried out an examination of the social
protection system and helps set in Spain in respect of asylum seekers and refugees. After reviewing the essential
aspects of the figure of asylum from a critical standpoint, the major shortcomings of the legal framework govern-
ing social issues related to asylum, despite being referenced in the Law 12/2009, 30 October, regulating the right
of asylum and international protection, lack of regulatory development to which this statement refers, so the ap-
plication framework consists of a cluster of rules very low rank, fragmentary generate confusion legal uncertainty
and evil meet the EU requirements. After making a critical review of social rights related to asylum and refugee
status, the importance of both the material means for integration, as the essential social support, which requires
a sustained effort and simultaneously highlights State, the refugee and the host society.
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l.  Planteamiento ticos como informativos, siendo incluso por ello
considerada la “palabra del afio 2015” '. El deto-

El asilo es uno de los derechos humanos fun- nante de esta situacién ha sido el éxodo en Siria,
damentales que puede disfrutar cualquier persona pais que tras afios de guerra civil ahora se enfrenta

fuera de su pais en caso de persecucién politica.

Ademas, las alusiones a este derecho son una cons- 1 Asi, hasido calificada por la Fundacion del Espariol Urgente (Fundeti BBVA), http://www.

tante en los dltimos meses, tanto en medios poli- fundeu.es/recomendacion/refugiado-palabra-del-ano-2015-para-la-fundeu-bbva/
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a una invasién muy violenta, lo que ha disparado
las solicitudes de proteccién internacional y ha de-
terminado la necesidad de que la UE adopte medi-
das comunes, que han sido fuertemente contesta-
das por algunos Estados Miembros.

Con todo, pese a la honda repercusion y el ca-
lado del “problema sirio”, es de destacar que tam-
bién estan en condiciones de solicitar asilo las
personas procedentes de otros paises en conflicto
como Irak, Afganistan, Mali, Eritrea o Ucrania.
Mencién particular merecen las personas proce-
dentes del territorio del Sahara Occidental?, que
desde la consideracion juridica de apétridas (art.1
Ley 12/2009)° pueden solicitar asilo en Espafia, si
bien en la practica con muy pobres y costosos re-
sultado positivos®. A estos se unen los supuestos de
persecuciones individuales motivadas por la orien-
tacion sexual —que se produce en paises como Irén,
Paquistan, Nigeria...— 0 ideas politicas —que son
frecuentes en los muy numerosos paises que a lo
largo y ancho del mundo no dispensan proteccion
ofectiva de los derechos y libertades fundamenta-
les de sus ciudadanos—.

En supuestos de conflictos bélicos, que son los
que motivan las solicitudes masivas de asilo, la
Unién Europea tradicionalmente ha apostado por
una politica de externalizacién del asilo, consis-
tente en construir campos de refugiados en paises
limitrofes a los conflictos. Sin embargo, no los ha
dotado suficiente desde el punto de vista econémi-
co, lo que determina que las condiciones de vida en
ellos sean muy duras y que se desborden cuando
llegan a sus limites y/o escasean los fondos, pro-
vocando éxodos masivos. De hecho, el mayor flu-
jo de solicitantes de asilo sirios se ha producido
cuando empezaron a escasear los recursos en los
campos de refugiados de Jordania®, Libano, Irak
y Turquia.

Espaiia ha aprobado un crédito de 200 millones

2 FlSahara occidental vive en conflicto abierto desde que hace 40 afios, el 14 de noviembre
de 1975, el entonces Rey de Espafia firmara el acuerdo por el que cedia estos territorios a
Marruecos y Mauritania, ocasionado una situacion convulsa que obligé a los saharauis a
huir a los campos de refugiados ubicados en el desierto argelino o a vivir sometidos a la
represiva ocupacion marroqui, pese a que ningin pais del mundo reconoce estos territorios
como parte de Marruecos.

3 E199% de las solicitudes de estatutos de apatrida en Espafia procede de ciudadanos saha-
rauis, en 2013 se presentaron 1.143 y se concedieron 232.

4 Esdedestacar que por Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos de 22 de abril
de 2014, Espafia ha sido condenada por la expulsion de 30 saharauis que reunian todos los
requisitos que les hacian merecedores de la proteccion internacional, http://www.mjus-
ticia.gob.es/cs/Satellite/]292427043445?blobheader=application%Zdef&blobheadem
ame]=Content—Disposition&bIobheademameZ=Grupo&bIobheadervalue1=attachment
%3B+ﬁlename%3DSentencia_AC.pdf&bIobheadervalue2=Docs_TEDH.

5 EnJordania, el 86% de los refugiados Sirios vive por debajo del umbral de la pobreza, que
alli son 96 dolares al mes, vid. http://www.bbc.com/mundo/noticiaslzm5/10/151013_
jordania_refugiados_sirios_men
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de euros en los presupuestos generales de 2016, ha
otorgado una subvencion excepcional por razones
humanitarias y de interés social de 13 millones de
curos a tres ONGs —Cruz Roja, Comisién Espaio-
la de Ayuda al Refugiado y Asociacién Catélica de
Migracién-° y recibird de la Uni6én Europea 6.000
euros por refugiado —210 millones de euros-. Ello
hace que, sumando todas las partidas, la cifra se
aproxima a los 500 millones de euros’. Sin embar
go, pese al economicismo imperante, ha de plan-
tearse no tanto si es ésta una cuantia suficiente,
sino si la cuestién de la integracion de los refugia-
dos pasa simplemente por una solucién econémi-
ca. Y, ya se adelanta, en este trabajo se concluird
que la respuesta es negativa.

Este estudio pretende poner de manifiesto los
retos que presenta la integracion social de los refu-
giados, examinando criticamente el marco juridico
regulador de esta dimensién del asilo, insuficiente
ya de partida y cada vez mas deficitario por el avan-
ce de las normas de la UE vy la falta de adecuada
respuesta interna. Para ello, en primer término se
lleva a cabo una delimitacién subjetiva —oportuna
pero que, o precisamente por ello, paradéjicamen-
te se cuestiona a si misma-, seguidamente se hace
referencia al marco juridico regulador del derecho
de asilo, para continuar exponiendo unos apuntes
criticos sobre su tramitacién en Espafa, y entrar
a continuacién a examinar la cuestién central de
este trabajo, que son los derechos sociales vincula-
dos al asilo, destacando sus carencias y disfuncio-
nales. El trabajo se cierra con unas conclusiones,
que aun poco optimistas respecto de la situacién
de partida, evidencian la oportunidad de mejora
que supone todo reto.

II. Delimitacion subjetiva (unas precisiones
terminoldgicas previas)

El marco juridico _internacional, comunitario
e interno— traza fronteras muy nitidas entre la si-
tuacion de “refugiado” e “inmigrante”, puesto que
confieren un tratamiento radicalmente diferente a
una y otra, que alcanza incluso al ambito compe-
tencial. Con todo, procede abrir este estudio efec-
tuando una delimitacién de ambas, puesto que
se trata de una cuestién central y no tan sencilla
como una visién superficial podria sugerir, a fin de

6  RD816/2015,de 11 de septiembre, porel que se regulalaco ncesion directa de una subven-
cién a Cruz Roja Espafiola, CEAR y ACCEM para la ampliacion extraordinaria de los recursos
del sistema de acogida e integracion de solicitantes y beneficiarios de proteccion interna-
cional.

7 Vid. http://www.expansion.com/sociedad/2015/09/19/55fd8ab1e2704e133d8b4571.
html
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incidir en sus puntos de divergencia y de friccién,
destacando asi sus diferencias pero también sus
conexiones.

El primer elemento diferencial que ha de des-
tacarse es el diverso fundamento que tienen el
desplazamiento y subsiguiente entrada al pais de
destino en los dos supuestos. Asi, segtin se infie-
re del Convenio de la OIT n°97, “inmigrante” es
la persona que emigra a otro pais con el objetivo
conseguir un empleo que le permita mejorar sus
condiciones de vida®, por lo que tiene una moti-
vacién econémica. En base a la convencién de Gi-
nebra de 1951, “refugiado” es, sin embargo, aquél
que se ve obligado ha abandonar su pafs de origen
por motivos de persecucién politica, de raza, reli-
gion, nacionalidad, pertenencia a un grupo social,
género u orientacién sexual -motivos éstos que la
Directiva 2004/83, que establece normas minimas
para el reconocimiento de la condicién de refugia-
do, presenta como especificaciones de la pertenen-
cia a un grupo social y de los que hace mencién
directa la norma espafiola’~, por lo que su objetivo
es proteger sus bienes mas bésicos, como son su
vida o su libertad.

Este diferente fundamento determina que entre
ellos exista una diferencia fundamental arbitrada
juridicamente. Asi, el inmigrante tiene derecho de
salida de su pais de origen, pero no se le recono-
ce de forma paralela un derecho de entrada a otro
pais, sino que queda condicionado a la situacién
socio-econémica de éste —en Espafia, a la “situa-
cién nacional de empleo”!°~, Por el contrario, dado
el caracter vital del asilo, los refugiados tiene dere-
cho de salida de su pais y de entrada a otro, si bien
previa solicitud, no quedando en cualquier caso
condicionada a la situacién socio-econémica del
Estado de destino.

También es esta distinta fundamentacién la que
determina que la inmigracién sea competencia de
la politica nacional, lo que explica que no haya ha-
bido una cooperacién efectiva con Espafa por par-

8 Sobre el particular, vid. ALVAREZ DE LA ROSA, M., ROJAS RIVERO, P.y MOLINA GARCIA, M.
“Laaccion normativa de la OIT en relaci6n con los trabajadores migrantes”, en AAVV (Coord.
RAMOS QUINTANA, M.L.) Migraciones laborales. Accién de la OIT y politica europea, Albacete
(Bomarzo), 2010, p.151.

9 Sinembargo, la orientacién sexual o el género sélo seran valorados a efectos de reconoci-
miento del asilo “en funcin de las circunstancias imperantes en el pais de origen”. referencia
que ha sido criticada por tratarse de un concepto juridico indeterminado que condiciona
estos motivos de reconocimiento de asilo; asimismo, se ha criticado que las normas re-
guladoras no hagan referencia a los refugiados medioambientales o las victimas de trata
de seres humanos, vid. GALPASORO, J. “Una nueva Ley para el asilo en tiempos de crisis’,
en GARCIA MAHAMUT, R. y GALPARSORO, J. Régimen juridico del derecho de asilo en Ja Ley
12/2009, Madrid, (Centro de Estudios Politicos y Constitucionales), 2010, p.110ss.

10 Exigencia establecida en el art.38 L0 4/2000, de 11 de ener, sobre derechos y libertades de
los extranjeros en Espaiia y su integracion social.
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te de la UE ante la presién migratoria de Ceuta y
Melilla, si bien es cierto que Esparia lo que siempre
ha reclamado para ello son recursos econémicos
para reforzar vigilancia e incrementar los medios
policiales. Por el contrario, el asilo se regula por
normas supranacionales y se gestiona también
desde este ambito en situaciones de flujos masivos
de personas, lo que no sélo es oportuno, sino tam-
bién necesario.

Con todo, estas diferencias han de ser matiza-
das puesto que, aunque sobre el papel pueden pa-
recer nitidas, en la practica no lo son tanto. Asf,
por lo que respecta al diverso fundamento de la
inmigracién y el asilo, muchas veces es dificil de
distinguir qué motivacién tiene la persona, al mar-
gen de que una apremiante necesidad econémica
también podria no dejarle mas opcién que la mar-
cha a otro pafs por impedir su subsistencia y ge-
nerar, por consiguiente, riesgo para su vida y la de
su familia. Ademas de ello, las mayores o menores
facilidades otorgadas para acogerse a uno u otro
estatuto también desdibujan los limites de am-
bas situaciones. Asi, Espafia, pais con escasisima
tradicién de acogida a refugiados, realmente ha
aceptado muchos mas de los que las cifras revelan,
aunque para sortear las trabas de un procedimien-
to demasiado complejo han entrado a nuestro pais
como inmigrantes econémicos. En el polo opuesto,
se han denunciado casos de solicitudes de asilo de
ciudadanos que se presentan como sirios pero que
se ha constatado que realmente no lo son, pero que
tratan de acogerse a las mayores facilidades que
algunos paises estdn dando a los refugiados de esta
procedencia’’. Esta dificultad para deslindar am-
bas situaciones ha determinado que con frecuen-
cia, desde instancias oficiales, opten por contabili-
zarlos de manera conjunta!?.

Por otra parte, por lo que respecta al 4mbito
competencial, muchas son las voces que desde
hace un tiempo vienen reclamando que la inmigra-
cién econémica deje de ser competencia nacional
para pasar a ser de gestién comunitaria, aducien-
do que la competencia nacional no tiene sentido
en un espacio de libre circulacién. Desde la pers-
pectiva contraria, la pretendida unidad de marco
y politicas de los pafses comunitarios relativa a
los refugiados nunca ha sido tal de facto, y ademas
esta fragmentacion se estd incrementando ante la

11 Fuentes no oficiales estiman que entre un 25 y un 40% de las solicitudes de ciudadanos
sirios no lo son realmente, sino que tiene otra nacionalidad, vid. http://internacional.elpais.
com/internacional/2015/09/17/actualidad/1442512574_069781.html

12 Asi, ACNUR y la OIM estiman que en 2015 han huido hacia Europa en torno a 1.000.000
de refugiados e inmigrantes, http://www.acnur.org/t3/noticias/noticia/un-millon-de-
refugiados-e-inmigrantes-huye-hacia-europa-en-2015/
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actual crisis siria, aprovechando los resquicios que
dejan las Directivas sobre la materia y a través del
desarrollo de politicas que convierten en papel mo-
jado las obligaciones supranacionales. Asi, muchos
Estados miembros, expresamente o por la via de
los hechos, han mostrado su disconformidad a una
politica supranacional de asilo, como Eslovaquia,
Republica Checa, Hungria y Rumania'’; otros han
hecho uso de su capacidad de descolgarse de las
politicas europeas de justicia e interior, como son
Reino Unido, Irlanda y Dinamarca —aunque este
altimo se ha mostrado dispuesto a colaborar-*.

En cualquier caso, mas alla de similitudes o di-
ferencias, lo cierto es que entre ambas condiciones
existen innegables interconexiones que se eviden-
cian particularmente cuando se trata de fenémenos
de gran entidad desde el punto de vista cuantitativo.
Con todo, lejos de trascurrir en paralelo, mantie-
nen una relacién inversa que tiene proyeccién tan-
to tomando el referente actual como ad futurum.
Asi, por una parte, es de destacar que las nuevas
medidas en materia de asilo han determinado que
desde la UE se quiera alentar a los Estados miem-
bros en orden a la agilizacién de las expulsiones
de extranjeros nacionales de paises considerados
seguros'®, indicacién que planean aplicar todos los
paises y que ya siendo efectiva en Alemania'. Por
otra parte, en una proyeccién futura, dado que el
permiso de residencia y trabajo de los inmigran-
tes econémicos depende de la situacién nacional
de empleo, de légica es que si hay mas mano de
obra, las necesidades estaran cubiertas, por lo que
las posibilidades de éstos seran menores.

lll.  Referencia al marco juridico del derecho de asilo

Como se ha apuntado, el asilo es un derecho
internacional, por lo que esta regulado por ins-
trumentos juridicos procedentes de dicho &mbito.
Con todo, fundamentalmente a partir del Consejo
Europeo de Tampere, se ha producido una inten-
sa comunitarizacién en el ambito del asilo!’, a su
vez concretado por los ordenamientos internos. De
este modo, este derecho tiene una regulacién com-

13 Vid. http://www.elmundo.es/internacional/2015/09/23/56028809268e3e382b8b4584.
htm, asi como

14 Vid. http://internacional.elpais.com/intemacional/2015/09/22/actualidad/1442936990_
887494.htm|

15 http://www.consilium.europa.eu/press-releases-pdf/2015/10/40802203341_es
635799882000000000.pdf

16 En este sentido, http://internacional.elpais.com/internacional/2015/10/15/actualidad/
1444893185_802599.html

17 Asi lo destaca GARCIA MAHAMUT, R. “Régimen juridico del derecho de asilo en la Ley
12/2009", en GARCIA MAHAMUT, R. y GALPARSORO, J. Régimen juridico del derecho de asilo
en la Ley 12/2009, Madrid, (Centro de Estudios Politicos y Constitucionales), 2010, p. 17.
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pleja, puesto que sobre ella inciden fuentes de di-
verso ambito, a saber, internacional, comunitario y
nacional. Sin 4nimo de hacer un examen exhaus-
tivo, sino tinicamente de destacar la multiplicidad
de instrumentos existentes relativos al asilo, han
de mencionarse los siguientes referentes juridicos.

Por lo que respecta a los instrumentos inter-
nacionales, ha de hacerse mencién a la Declara-
cién Internacional de los Derechos Humanos de
la ONU, de 1948, cuyo art.14.1 establece que “en
caso de persecucion, toda persona tiene derecho a
buscar asilo, y a disfrutar de él, en cualquier pais”.
También en el ambito de Naciones Unidas, muy
especial trascendencia tiene la Convencién sobre
el Estatuto de Refugiado (Convencién de Ginebra),
de 1951, a la que Espaifia se adhiri6 en 1978, y su
protocolo de aplicacién de 1967, que constituyen el
referente esencial y basico sobre el que descansa la
normativa de asilo de la UE y en Espafia. Esta dis-
posicién establece como motivos de persecucién
determinantes de la condicion de refugiado la raza,
la religién, la nacionalidad, la pertenencia a deter-
minado grupo social y las opiniones politicas.

Por lo que respecta a las normas de la UE, debe
destacarse la Carta de los Derechos Fundamenta-
les de la UE, cuyo art.18 garantiza el derecho de
asilo y se remite a la Convencién de Ginebra. Den-
tro de este ambito comunitario, mencién obligada
ha de hacerse al SECA -Sistema europeo comtn
de asilo—, aprobado por el Parlamento Europeo el
12 de junio de 2013. Es éste un paquete de cinco
normas a través de las que se trata de alcanzar una
regulaciéon homogénea del derecho de asilo entre
los Estado miembros. Tales disposiciones fijan pro-
cedimientos y plazos comunes para el tratamiento
de las solicitudes de asilo, introducen requisitos
minimos de acogida y pone fin a las transferencias
de solicitantes de asilo a Estados miembros que no
puedan garantizarles unas condiciones de vida dig-
nas. Los instrumentos que forman el SECA son:

* Reglamento (UE) 604/2013, por el que se es-
tablecen los criterios y mecanismos de deter-
minacién del Estado miembro responsable
del examen de una solicitud de proteccién in-
ternacional presentada en uno de los Estados
miembros por un nacional de un tercer pafs o
un apatrida (Reglamento de Dublin)

* Reglamento (CE) n° 2725/2000 del Conse-
jo, de 11 de diciembre del 2000, relativo a la
creacién del sistema «Eurodac» para la com-
paracioén de las impresiones dactilares para la
aplicacién efectiva del Convenio de Dublin.

® Directiva 2013/32/UE, sobre procedimientos
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comunes para la concesién o retirada de la
proteccién internacional.

e Directiva 2013/33/UE, sobre condiciones de
acogida de los solicitantes de proteccién in-
ternacional

e Directiva 2011/95/UE, por la que se estable-
cen normas relativas a los requisitos para el
reconocimiento de nacionales de terceros
paises o apatridas como beneficiarios de pro-
teccién internacional, a un estatuto uniforme
para los refugiados o para las personas con
derecho a proteccién subsidiaria y al conte-
nido de la proteccién concedida sobre requi-
sitos para reconocimiento de la proteccién
internacional.

En el ambito interno, ha de hacerse referencia a
la previsién contenida en el art.13.4 CE, que reco-
noce el derecho de asilo remitiendo su regulacién
a un posterior desarrollo legal, al disponer escue-
tamente que “la ley establecera los términos en que
los ciudadanos de otros paises y los apatridas po-
dran gozar del derecho de asilo en Espafia”.

Esta norma de desarrollo es en la actualidad la
Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del de-
recho de asilo y de la proteccién subsidiaria, que
vino a sustituir a la Ley 5/1984, de 26 de marzo,
reguladora del derecho de asilo y de la condicién
de refugiado —primera norma que regulé el dere-
cho en nuestro pais en un marco democratico-. La
Ley de 2009 carece de reglamento de desarrollo,
pese remitirse a la regulacién que tal por tal via se
efectiie respecto de cuestiones tan esenciales para
hacer efectivo el derecho como son los derechos
sociales y servicios de acogida. Por ello, se sigue
utilizando como tal el RD 203/1995, de desarrollo
de la norma precedente, lo que genera falta de co-
herencia en el sistema.

Ademas, junto a estas normas, en el orden prac-
tico ha de hacerse referencia otras disposiciones
de rango jerdrquico muy bajo, como son ordenes
ministeriales o resoluciones administrativas que, a
falta de un desarrollo normativo mas cualificado,
son las que realmente determinan las condiciones
de estancia y prestacionales de los refugiados en
Espafia. Esta regulacién “infranormativa” expresa
la escasa importancia que desde instancias publi-
cas se otorga a esta materia, y genera, ademas, fal-
ta de claridad y trasparencia y, en definitiva, inse-
guridad juridica.

IV.  Algunos apuntes sobre la tramitacion: Espafia punto

clave

Si bien no es este el objeto especifico de este
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trabajo, es importante hacer una breve referencia
al procedimiento de solicitud de la condicién de
refugiado para contextualizar el tratamiento social
que se les otorga en Espaiia.

Ha de partirse de que, aunque el objetivo del
SECA es establecer un sistema comun de asilo
en la UE, todavia queda muy lejos de alcanzarse,
puesto que las reformas de los ordenamientos in-
ternos son lentas, la exigencia de armonizacién
—que no de identidad absoluta— deja un margen
posible de diversidad a los Estados y estos pueden
en la practica modular la aplicacién normativa de
estas previsiones aduciendo razones de seguridad
interior o a través de vias como puede ser ampliar
el elenco de paifses considerados seguros. Ademas,
la actual crisis de refugiados parece haber alejado
alin mas ese objetivo de aproximacién de sistemas
estatales.

Con todo, hay una disposicién comunitaria ba-
sica y de aplicacién general, el Reglamento de Du-
blin II, de importantisimos efectos practicos por
determinar el Estado que ha de conocer las solici-
tudes de asilo. Asi, este Reglamento establece que
si el solicitante ha cruzado la frontera de un Es-
tado miembro de forma irregular, éste sera el res-
ponsable del examen de su solicitud de asilo. En
consecuencia, a tenor de esta disposicién, los soli-
citantes de asilo han de presentar su solicitud en el
primer Estado de entrada a la Unién Europea, que
seri el encargado de tramitarla, sin que les asista
el derecho a elegir el Estado en el que formular su
solicitud. En la actual crisis de refugiados, Alema-
nia suspendi6 la aplicacién del Acuerdo de Dublin
a fin de facilitar la llegada y la acogida de los soli-
citantes sirios que, pretendiendo llegar hasta ella,
habian entrado en Europa a través de Turquia y
se acumulaban en paises limitrofes -Bulgaria, Ru-
mania, Hungria, Austria...—, solicitando, paralela-
mente, que se estableciera un sistema permanente
de reparto. Sin embargo, al verse desbordada por
las solicitudes de asilo recibidas, a penas dos meses
mas tarde volvié a aplicarlo, devolviendo a los soli-
citantes al Estado por el que accedieron a la Unién
Europea, comprometiéndose s6lo a proporcionar-
les un billete de vuelta y provisiones para el viaje,
y no reconociéndoles derechos durante el tiempo
que estén en el pais’®.

En consecuencia, a tenor del Reglamento de
Dublin, Espafia estd en una situacién clave por su
condicién de frontera sur de Europa y, por lo tanto,
puerta de entrada desde la ruta norteafricana. Sin

18 Sobre el particular, vid. http:/internacional.elpais.com/internacional/2 9/19/

actualidad/1442689542_250037.html
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embargo, tradicionalmente ha sido un pafs que ha
aceptado pocos refugiados, bajo el argumento de
tener un amplio flujo de inmigracién econémica'®.
En este sentido, desde la aprobacién de la prime-
ra Ley de asilo, en 1984, Espafia ha dado asilo a
180.500 personas, lo que representa el 0.95% de las
que solicitaron asilo en la UE, muchas menos que
en Alemania en s6lo 2014 —con 202.600 solicitudes.
En 2014, se recibieron 5.600 solicitudes de asilo,
otorgandose proteccién a 1585 personas®, y en
fecha noviembre de 2015 esta cifra de solicitantes
casi se habfa duplicado respecto del afio anterior?!,
Dado el agravamiento del conflicto Sirio, los com-
promisos asumidos por Espafia en el reparto de
refugiados y el retorno de quienes se encuentran
en otros paises de la Unién Europea y hayan de
regresar a Espafia en los préximos meses en apli-
cacién de acuerdo de Dublin?, es bien seguro que
el namero de solicitudes de asilo crecera exponen-
cialmente en los préoximos meses.

Dada la proteccién particular y reforzada del
derecho de asilo, l6gico serfa que éste tuviera un
procedimiento de reconocimiento sencillo, al me-
nos mas agil que el previsto para la regularizacién
de la inmigracién econémica. No obstante, al me-
nos en nuestro parfs, esta 16gica no se cumple, sino
que cuenta con un procedimiento muy poco desa-
rrollado y sumamente lento.

Por lo que respecta a la formalizacién de la so-
licitud de asilo, a falta de nueva norma reglamen-
taria de desarrollo, a la que se remite el art.17 de
la Ley 12/2009, a tenor del art.4 del RD 203/1995,
de 10 de febrero, que aprueba el Reglamento de
aplicacion de la Ley 5/1984, ha de presentarse per-
sonalmente en las oficinas de Asilo y Refugio, en
los puestos fronterizos de Ceuta y Melilla, en las
oficinas de extranjeros y en las comisarias de po-
licfa. Segtn indican los arts.19, 25 y 32 de la Ley
12/2009, las personas que se encuentren en un
Centro de Internamiento de Extranjeros también
pueden presentar la solicitud de asilo, lo que ha-
ran mediante comunicacién al director de éste, en
atencién a las funciones que tiene asignadas de
traslado de escritos y peticiones a las autoridades
competentes (art.9,i RD 162/2014, de 14 de marzo,
por el que se aprueba el reglamento de funciona-

19 Asi lo destacaba la vicepresidenta del Gobierno, Soraya Sdez de Santamaria, http://www.
eldiario.es/politica/Gobierno-dispuesto-recibir-refugiados_0_425907484.htm|

20 De estas 5.600 solicitudes se resolvieron 3.622, reconociéndose la condicion de refugiado
a 385 personas y proteccion subsidiaria a 1.200. Fuente: estadisticas ACCEM http://www.
accem.es/es/en-detalle/refugio/dia-mundial-del-refugiado-2015-datos

21 M.J.Vega (ACNUR Espaiia) para “El Mundo”, http://www.elmundo.es/sociedad/2016/01/1
3/569536ecca4741600c8b4634.html

22 Se calcula que unas 5.000 personas, vid. http://www.expansion.com/sociedad/2015/09/1
9/55fd8ah1e2704e133d8b4571.html
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miento y régimen interior de los centros de inter-
namiento de extranjeros)’’. Por lo demads, la Ley
12/2009 ha eliminado la posibilidad de pedir la
proteccién internacional a través de embajadas o
consulados contemplada en su norma precedente,
estableciendo en su lugar que los Embajadores s6lo
pueden “promover el traslado del o de los solicitan-
tes a Espafia para hacer posible la presentacién de
la solicitud conforme al procedimiento previsto en
esta Ley” (art.38), restringiendo asi la posibilidad
de solicitar asilo fuera del territorio espafiol**.

La solicitud ha de presentarse en el plazo de un
mes desde la entrada en territorio nacional (art.17.2
Ley 12/2009), si bien en la practica las citas previas
para su formalizacién se estdn demorando de 5 a
7 meses”’, aunque el Ministerio del Interior prevé
acortar estas esperas en algunas oficinas®. La ad-
misién a tramite de la solicitud deberia producirse
en el plazo general de un mes o, en procedimiento
de urgencia, de 4 dias (art.21 Ley 12/2009), sien-
do el silencio positivo a la admisién. La presenta-
cién de la solicitud implica el reconocimiento de
importantes derechos, entre los que destaca el no
retorno, no devolucién y no expulsién (art.19.1 Ley
12/2009), ademas de otros prestacionales (arts.30
ss Ley 12/2009) razén por la que resulta sumamen-
te problematica la espera para poder formalizarla,
pues deja a quien pretende efectuarla en un “limbo
juridico”. Cuando se produce la admisién a tradmi-
te, se libra la llamada “tarjeta roja” a favor del so-
licitante de asilo, que es el documento oficial que
le identifica como tal y le autoriza a permanecer
en Espafia.

El Ministerio del Interior es competente para
la tramitacién del procedimiento asi como para
dictar la resolucién de concesion o denegacién del

23 Mediante Instruccion de la Direccion General de Politica Interior de 2005 se ordend que
todos los CIE contaran con folletos informativos para acceder a la proteccién internacional, a
disposicion de los internos. Esta obligacion no es cumplida en la préctica, lo que ha dado lu-
gar a diversos requerimientos judiciales a los directores de estos centros, vid. http://www.
cear.es/autos-del-juzgado-no-6-al-director-del-cie-de-madrid/

24 Como razones de tal restriccion se han apuntado que las posibilidades de apertura de esta
via podrian generar problemas de gran magnitud —GARCIA MAHAMUT, R. “Régimen juridi-
co del Derecho de Asilo en la Ley 12/2009", op. cit., p.82—, si bien voces més criticas lo han
considerado un grave retroceso —GALPARSORO, J. “Una nueva ley para el asilo en tiempos
de crisis’, op. it., p.113~.

25 Asi se destaca en http://cadenaser.com/ser/2015/07/13/sociedad/1436814556_880778.
html

26  En este sentido, en la entrada correspondiente de la pagina web del Ministerio del Interior
se indica que “se han adoptado las medidas necesarias para reforzar el sistema de cita previa
enla provincia de Madrid (Oficina de Asilo y Refugio). En este contexto, se anuncia que las citas
previas para presentar solicitudes de proteccidn internacional en la Oficina de Asilo y Refugio,
en Madrid, asignadas a partir del dia 1 de enero de 2016, incluido, estdn siendo adelantadas.
En consecuencia, las personas citadas desde esa fecha han de reprogramar su citacién a través
del cauce habitual del servicio telefdnico 060, quedando por tanto sin efecto con cardcter ge-
neral aquellas citas asignadas a partir del dia 1 de enero de 2016”, http://www.interior.gob.
es/web/servicios-al-ciudadano/extranjeria/asilo-y-refugio/presentacion-de-la-solicitud
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asilo, si bien previamente contara con la propues-
ta de la Comisién Interministerial de Asilo y Re-
fugio, 6rgano adscrito a dicho Ministerio que esta
formado por representantes de “los departamentos
con competencia en politica exterior e interiot, justi-
cia, inmigracion, acogida de demandantes de asilo
e igualdad” (art.23.2 Ley 12/2009), esto es, de los
Ministerios de Asuntos Exteriores, Justicia y Tra-
bajo e Inmigracién. En la resolucién, se aplica el
silencio administrativo negativo a los 6 meses de la
presentacién de la solicitud (art.24.3 Ley 12/2009)
o la mitad del plazo en caso de procedimiento de
urgencia (art.25.4 Ley 12/2009)

V. Derechos de los refugiados

El derecho de asilo es un Derecho de libertad o
de “defensa”, segtn la clasificacién clasica’’, que
supone un “dejar hacer”. No obstante, lleva consi-
go necesariamente el reconocimiento de derechos
prestacionales que son esenciales para hacer efec-
tivo y dar contenido a aquél derecho y que requie-
ren una accién positiva por parte de otro sujeto, en
este caso el Estado receptor®.

1. Ladimension de “derecho de libertad”

De este modo, en virtud de la primera de las di-
mensiones apuntadas, el asilo implica el reconoci-
miento del derecho a permanecer en Espafa desde
su solicitud (art.22 Ley 12/2009), consoliddndose
con el reconocimiento de la condicién de refugia-
do (art.36.1,a Ley 12/2009), como proyeccion del
derecho de no devolucién establecido en el art.33.1
de la Convencién de Ginebra, que confiere a quien
se reconoce el derecho a permanecer legalmente
en el pais y a no ser expulsado.

Asimismo, supone el derecho de libre circula-
cién (art.26 Convencién de Ginebra), que se extien-
de y proyecta en el ambito del espacio Schengen.
No obstante, en la actual crisis de refugiados al-
gunos Estados han planteado la suspensién de la
aplicacién de Schengen en su territorio a tenor del
art.2.2 del Convenio de aplicaciéon de 14 de junio
de 1985, apelando al orden publico o la seguridad
nacional. Asimismo, en el Considerando 32 de la
Decisién 2015/1523/UE del Consejo, de 14 de sep-
tiembre de 2015, relativa al establecimiento de me-

27 Sobre el particular, puede verse PEREZ LUNO, L. E. Los derechos fundamentales, Madrid (Tec-
10s), 2004, p.16 ss.

28 Vid. CARMONA CUENCA, E. “Los derechos sociales de prestacion y el derecho a un minimo
vital’, en Nuevas Politicas Publicas. Anuario multidisciplinar para la modernizacién de las
Administraciones Piblicas, n°2, 2006, p.174 ss.
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didas provisionales en el ambito de la proteccién
internacional a favor de Italia y Grecia® la UE ad-
vertia que “deben tomarse medidas a fin de evitar
movimientos secundarios por parte de las personas
reubicadas desde el Estado miembro de reubicacion
en otros Estados miembros que puedan mermar la
aplicacion eficaz de la presente Decision. En parti-
cular, los solicitantes deberdn ser informados de las
consecuencias de su posterior desplazamiento irre-
gular en el interior de los Estados miembros vy del
hecho de que, en caso de que el Estado miembro de
reubicacion les conceda proteccion internacional, en
principio, solo podrdn disfrutar de los derechos vin-
culados a la proteccién internacional en dicho Esta-
do miembro”, apuntando asi a una suspensiéon mas
general de la aplicaciéon de Schengen para los soli-
citantes de asilo en el ambito de este instrumento.

Asimismo, el derecho de asilo comporta el reco-
nocimiento del derecho a trabajar (art. 15 Directi-
va 2013/33/UE, de 23 de junio de 2013, sobre aco-
gida de los solicitantes de asilo*® —que fija un plazo
maximo de 9 meses de espera desde la solicitud-y
art.36.1,c Ley 12/2009)*!, sin embargo, bajo deter-
minadas condiciones. Estas se establecen en la DA
21* del RD 557/2011, de 20 de abril, por el que se
aprueba el Reglamento de la Ley Organica 4/2000,
sobre derechos y libertades de los extranjeros en Es-
pafia y su integracién social —el cominmente deno-
minado “Reglamento de Extranjeria”- que dispone
que los solicitantes de proteccién internacional es-
tan autorizados a trabajar “una vez trascurridos seis
meses desde la presentacion de la solicitud, siempre
que ésta hubiera sido admitida a trdmite y no estu-
viera resuelta por causa no imputable al interesado”.
Tal circunstancia se evidenciarda mediante la ins-
cripcion “autoriza a trabajar” en el documento del
solicitante de asilo —“tarjeta roja”-. Esta prevision
resulta determinante en orden al establecimiento y
ordenacion del contenido prestacional del derecho
que las normas establecen, como seguidamente se
vera. Por lo demas, una vez reconocido el derecho
de asilo, se conceden los permisos de residencia y
trabajo de manera permanente, si bien se exige re-
novacién cada 5 afios.

29 Diario Oficial de la Unién Europea de 15 de septiembre de 2015, http://eur-lex.eu-
ropa.eu/legal-content/ES/TXT/2uri=uriserv:0J.L_.2015.239.01.0146.01.SPA&toc=
0J:L:2015:239:T0C

30 Establece que los Estados miembros velardn porque se reconozca el derecho de a trabajar
a los solicitantes de asilo a mds tardar a los 9 meses desde la fecha de presentacion de la
solicitud.

31 Con todo, algunos autores encuadran el derecho a trabajar dentro de los derechos de pres-
tacionales, por la necesaria colaboracién del Estado, CARMONA CUENCA, E. “Los derechos
sociales de prestacion y el derecho a un minimo vital’, op., cit, p. 176. Ello resulta indicativo
de los a veces tenues lindes existentes entre los derechos sociales o de segunda genera-
con.
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2.  Elcontenido prestacional del derecho: los medios
materiales

El derecho de asilo lleva consigo una serie de
derechos prestacionales, que ya se apuntan en la
Convencién de Ginebra®.

En el ambito de la UE, la Directiva 2013/33/UE
se refiere de forma especifica a las condiciones vin-
culados a la acogida, es decir, al periodo inicial del
solicitante de asilo en el Estado miembro de refe-
rencia, en el que éste precisa de mayor atencion
y apoyo debido a su reciente llegada y a los con-
dicionantes juridicos, que determinan que todavia
no pueda procurarse por si mismo los necesarios
medios de vida. Es de destacar que esta norma,
plenamente efectiva desde el 21 de julio de 2015,
establece importantes previsiones que exigen que
los Estados miembros velen “porque los solicitantes
de asilo puedan disponer de las condiciones mate-
riales de acogida cuando presenten su solicitud de
proteccion internacional” (art.17.1) proporcionan-
doles, asi mismo, “un nivel de vida adecuado que les
garantice la subsistencia y la proteccion de su salud
fisica y psiquica” (art.17.2). Con todo, nuestro pais
no ha establecido soporte —ni juridico ni material-
adecuado a la obligacién impuesta por la norma
comunitaria, como se vera.

La trasposicién de esta Directiva al derecho in-
terno se ha realizado en el Capitulo III de la Ley
12/20093. Este se abre con la declaracién de que
“se proporcionard a las personas solicitantes de pro-
teccion internacional, siempre que carezcan de re-
cursos econdémicos, servicios sociales y de acogida
necesarios con la finalidad de asegurar la satisfac-
cién de las necesidades bdsicas en condiciones de
dignidad (...)” (art.30.1). No obstante, el desarro-
llo y concrecién de todo este blogue se remite a
una regulacién reglamentaria todavia inexistente
(art.31.1 Ley 12/2009), lo que ocasiona importan-
tes problemas précticos, méaxime porque el Regla-
mento de desarrollo de la ley de asilo precedente se
refiere a estos aspectos de modo sintético (art.15
RD 203/1995). También los ocasionan, y grandes,
el hecho de que la insuficiencia de los medios ad-
ministrativos y de gestién demore durante meses
la posibilidad de solicitar el asilo, puesto que deja
sin la garantia de la cobertura material basica a
quienes pretenden acogerse al derecho, ademas

32 Ensu capitulo IV, bajo la gréfica rdbrica“bienestar”.

33 Ladoctrina ha destacado la relevancia de que la ley incluya la obligacion de proporcionar
servicios sociales y de acogida a las personas solicitantes de asilo en situacion de necesidad,
vid. GARCIA MAHAMUT, R. “Régimen juridico del derecho de asilo en la Ley 12/2009', op.
cit., p.46.
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durante el periodo inicial, que es el més critico y en
el que existe mayor necesidad de apoyo.

Pese a la genérica referencia del art.30 Ley
12/2009, este precepto especifica dos condiciones
para la concesién de estas prestaciones, que son:

— Que los solicitantes sean personas solicitan-
tes de asilo.

— Que carezcan de recursos econémicos.

La inexistencia del oportuno desarrollo re-
glamentario de la Ley 12/2009 determina que los
aspectos prestacionales vinculados al derecho se
regulen de modo muy deficiente, a través de una
multiplicidad de normas de rango jerdrquico muy
bajo que se refieren s6lo cuestiones parciales. Esta
dispersién y parcialidad en la regulacién redunda
en la oscuridad y complejidad de la materia, de-
nota falta de atencién e interés de las autoridades
publicas y genera inseguridad juridica.

En Espafia, la proteccién social de los solici-
tantes de asilo asf como de los refugiados se lleva
a cabo mediante la participacién conjunta de re-
cursos publicos directos y el concierto con orga-
nizaciones especializadas, segiin prevé el Plan Na-
cional de Inclusién Social 2013-2016*. Esta tiene
como referente central la estancia en los centros
de acogida de refugiados (CAR), y establecimien-
tos de atencién andlogos de las ONGs con las que
hayan suscrito el correspondiente concierto. Los
CAR, regulados por Orden de 13 de enero de 1989,
sobre centros de acogida de refugiados, que es de-
sarrollada por Resolucién de 6 de julio de 1998,
son centros de estancia temporal dependientes de
servicios sociales en los que se presta alojamien-
to, manutencién, asistencia social y asistencia psi-
colégica urgente (art.3 O. 13-1-89). Se configuran
as{ como centros de asistencia integral de los so-
licitantes de asilo que no sélo prestan a los bene-
ficiarios alojamiento, sino que tienen vocacién de
ofrecerles todos los servicios necesarios durante su
estancia y la atencion precisa en orden a su inte-
gracion social, como es el asesoramiento e infor-
macién sobre validacién de titulos, la ensefianza
de la lengua, la informaci6n sobre mercado laboral
y contactos profesionales, y muchas otras previs-
tas expresamente y a las que pueden sumarse “o-
das aquellas actividades necesarias orientadas a la
integracion sociocomunitaria de los beneficiarios”
(art.19 Res.6-7-98).

Son requisitos para ser acogido en estos cen-
tros, ademas de no tener enfermedades infecciosas

34 Secretaria de Estado de Servicios Sociales e Igualdad del Ministerio de Sanidad, Servicios
Sociales e Iqual— dad. http://www.msssi.gob.es/ssi/familiasInfancia/inclusionSocial/docs/
PlanNacionalAccionnclusion— Social_2013_2016.pdf.
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ni mentales que puedan perturbar la convivencia
y adaptarse a su tipologia, ser solicitante formal
de asilo y carecer de recursos econémicos (art.4 O.
13-1-89). La Resolucién de 6 de julio de 1998 espe-
cifica que la solicitud ha de haberse presentado en
el primer mes de estancia en Espafia y haber sido
admitida a tramite (art.13 Res.6-7-98), provocan-
do la eventual resolucién denegatoria que recaye-
se durante la estancia la obligacién de abandono
del centro en el plazo de quince dias. Pese a que
la Orden del 89 incluso establece como causa de
terminacion de la estancia en el CAR la resolucién
del expediente administrativo —sin indicar que sea
en sentido negativo, lo que da a entender que de
cualquier signo que ésta tenga—, es de destacar que
la Resolucién del 98 incluye también como benefi-
ciarios a los refugiados, es decir, a quienes ya se ha
reconocido el derecho (arts.2 y 13.2 Res.6-7-98), si
bien la aplicacién rigurosa de la duracién maxima
fijada para las estancias y lo lento que suele ser el
proceso de reconocimiento hara poco frecuentes
estos supuestos. Tienen prioridad de estancia en
los CAR las parejas con hijos menores, las fami-
lias monoparentales, las personas o familias en si-
tuacién de alto riesgo por motivos socio-politicos
en sus paises de origen, las personas con riesgos
especiales de caracter psicosocial, las que tengan
enfermedades crénicas no contagiosas y las que
formen parte de programas especiales aprobados
por el Gobierno espafiol (art.13.4 Res.6-7-98).

Con todo, hay un elemento clave que empaiia
este modelo, que es la duracién de la estancia, fija-
da en un maximo de hasta seis meses que, s6lo en
casos excepcionales y por razones de probada ne-
cesidad puede ser objeto de prérroga (arts.5 0.13
de enero de 1989 y 15.1 Res.6-7-98). La fijacién de
este periodo protegido coincide con la del “tiempo
de espera” establecido respecto de la autorizacién
para trabajar (DA 21* RD 557/2011). Por lo tanto,
parece que se establece una conexién entre ambos
y que, por tanto, subyace la idea de que, trascu-
rrido ese lapso de tiempo, el solicitante de asilo o
refugiado ya estd en condiciones de satisfacer sus
necesidades materiales e integrado. Sin embar-
go, se trata a todas luces de un periodo muy poco
“realista” por variados motivos, puesto que no se
ajusta a los tiempos medios de aprendizaje de la
lengua, de convalidacién de titulos, y, sobre todo,
a circunstancias tan evidentes es la gran dificultad
de encontrar un empleo de inmediato a los 6 meses
desde presentar la solicitud®.

35 Lasdificultades de encontrar empleo en Espafia es la principal razén por la que los solicitan-
tes de asilo prefieren otros destinos para formalizar su peticidn, http://politica.elpais.com/
politica/2015/09/01/actualidad/1441121074_324750.html.
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A ello hay que afadir que sélo son cuatro los
CAR pertenecientes a la red publica de centros de
migraciones (arts.264 ss. RD 557/2011), a los que
se suman los alojamientos proporcionados por
ONGs, ascendiendo a 900 las plazas ofertadas, ci-
fra ésta insuficiente para satisfacer todas solicitu-
des*. Por esa razén, también se utilizan como tales
los Centros de Estancia Temporal de Extranjeros
(CETI) y los Centros de Internamiento de Extran-
jeros (CIE), pese a que no tienen infraestructura
adecuada, puesto que los solicitantes de asilo tie-
ne derecho a alojarse con sus familias (art.4.2 O.
13 de enero de 1989), nicleo reforzado por la Ley
12/2009 y elemento central de integracién®’, pero
estos centros no permiten la adecuada intimidad
familiar (art.7 Real Decreto 162/2014, de 14 de
marzo, por el que se aprueba el reglamento de fun-
cionamiento y régimen interior de los centros de
internamiento de extranjeros).

Vinculada a la estancia en el CAR se encuentra
la percepcién de ayudas econémicas que, en con-
secuencia, sélo se reconocen durante los 6 meses
siguientes a la solicitud de asilo, siempre que el
solicitante permanezca durante este periodo en el
centro. E1 RD 865/2006, de 14 de julio, por el que
se establecen las normas reguladoras de las sub-
venciones publicas a los beneficiarios de los cen-
tros de acogida a refugiados integrados en la red de
centros de Migraciones del Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales —ahora, de Empleo y Seguridad
Social- establece los requisitos, procedimientos y
tipos de ayudas, asi como que la concesién de las
mismas estara “condicionada a la existencia de cré-
dito suficiente” lo que es un potente condicionante
a su concesién. Esta norma es desarrollada anual-
mente, siendo la Resolucién de 27 de febrero de
2015 la que establece las ayudas para 2015. Si bien
es previsible que éstas se revisen en los préximos
meses, la regulacion contenida en esta Resolucién
es ilustrativa de las circunstancias actuales y un
referente 1til para conocer las cuantias de estas
ayudas —que para este afio previsiblemente seran
aproximadas a éstas, sino las mismas—. Dentro de
la primera previsién se establecen diez tipos de
ayudas, fijandose en todas ellas cuantias maximas,
puesto que, como indica la segunda prevision, las
cuantias minimas seran determinadas por la Direc-

36  Segin denuncia ACNUR, hay mds de 300 personas en lista de espera para acceder a una de
las 900 plazas de acogida actualmente disponibles para solicitantes de asilo y refugiados,
http://acnur.es/noticias/noticias-de-espana/2161-2015-07-21-13-17-54.

37  Asilo destacar PAUNER CHULVI, C.“La unidad familiar en la Ley 12/2009, de 30 de octubre,
reguladora del derecho de asilo y de la proteccién social subsidiaria’, Revista del Ministerio
de Trabajo e Inmigracién n°95, 2011, p.104.
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cién del centro en aplicacién de las reglas prevista
en el referido Real Decreto de 2006. Estas son:

— Ayudas para la cobertura de gastos perso-
nales de primera necesidad, dependiendo la
cuantfa de la situacién personal/familiar del
beneficiario™®.

Ayudas de trasporte®
Ayudas para la adquisicién de vestuario®

|

Ayudas de caracter sanitario*!

— Ayudas para actividades educativas, forma-
cién y ocio®

— Ayudas para la obtencién de documentacién
administrativa®’

— Ayudas para interpretacién y traduccién**
— Gastos derivados de decesos*

— Ayudas para facilitar la autonomia de los be-
neficiarios a la salida del centro*®

— Ayudas para la subsistencia de personas que
hayan iniciado cursos de formacién*

Mencioén especifica ha de hacerse al derecho a
recibir formacién profesional durante el periodo
de acogida, como herramienta que se ha revelado
muy Util en la posterior integracion en el mercado
laboral, aunque muchos solicitantes de asilo que-
dan fuera de ella por la escasez de oferta. También

38  (uantia maxima individual: 51,60 euros/mes; hijos menores de 18 aios: 19,06 euros/mes/
persona; gastos por nacimiento de hijo: 181,70 euros/nifio/a.

39 Cubre el coste def abono de trasporte o justificante de pago de trasporte piblico dentro de
la provincia, viajes en autobis o tren a otra ciudad cuando se trate de centros de acogida
y traslados para el cumplimiento de deberes inexcusables obtencion de documentacion o
tramites sobre la solicitud de proteccion internacional, asistencia a entrevistas de trabajo,
consultas médicas o de forma extraordinaria, taxis siempre que no se pueda utilizar tras-
porte publico.

40 181,70 euros/temporada/persona, con un maximo de dos temporadas al afio.

41 Puntualmente y por las cuantias que cubran el coste del bien o servicio, incluyendo gastos
de farmacia, de productos de alimentacion e higiene infantil asi como de gafas y prétesis
(estos dos dltimos, previa presentacion de tres presupuestos).

42 Incluye un heterogéneo abanico de ayudas que comprenden las ayudas educativas (quar-
deria, uniformes y material para los diversos niveles educativos), ayudas a la formacién
(incluye preformacion —aprendizaje de idioma, informdtica bésica. . .., formacion profesio-
naly obtencién de documentacién —se entiende que se refiere a los certificados correspon-
dientes—), asi como ayudas para actividades de ocio y tiempo libre.

43 (oste de la tasa y tramitacion de expedicion de documentos y viajes y estancias en otra
ciudad para realizar los tramites relativos a la solicitud de asilo.

44 (oste del servicio.

45  Gastos de entierro e incineracin de residentes en el centro.

46  Incompatible con las ayudas de subsistencia, la ayuda a para facilitar la autonomia a la
salida del centro es una percepcion de pago tnico para cuyo célculo se contabiliza el tiempo
de estancia en el CAR, pudiendo alcanzar la cuantia maxima a partir de los 3 meses. La
méxima individual estd cifrada en 347,60 euros, y va aumentando en funcion del nimero
de miembros.

47 Setrata de ayudas para personas que finalizan su estancia antes de haber terminado cursos
de formacion, pudiendo percibirse hasta que los finalicen. Pueden ser de varios tipos: para
atencion de las necesidades bsicas (individual, 347,60 euros, en escala que se incrementa
en funcion de los miembros de la unidad de convivencia), para trasporte local y/o provincial
y de guarderia, comedor escolar y ampliacion de horario escolar de los hijos.
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criticablemente, dentro de esta 6rbita prestacional
relacionada con el empleo, es de destacar que el
sistema establecido en los acuerdos de colabora-
cién de los servicios publicos de empleo con agen-
cias privadas de colocacién para la colocacién de
personas desempleadas estableci6 unas exigencias
que favorecen a las grandes empresas-agencias
de colocacién, dejando fuera de estos programas
de facto a la mayoria de ONGs y asociaciones de
apoyo a colectivos vulnerables que también son
agencias de colocacion y estan especializadas en la
colocacién de personas especiales dificultades de
insercién, como son los solicitantes de proteccién
internacional,

Por lo que respecta a otros servicios, como edu-
cacién, sanidad o asistencia social, se aplica a los
solicitantes de asilo el régimen previsto para los ex-
tranjeros residentes (art.15.1 del RD 203/1995 por
remisién a arts.9, 12 y 14 LO 4/2000, sobre dere-
chos y libertades de los extranjeros en Espafia y su
integracién social). El disfrute de estas prestacio-
nes y servicios se ordena a través del empadrona-
miento, siendo de prestacién publica autonémica
y local.

Por otra parte, el art.36 de la Ley 12/2009 es-
tablece los derechos prestacionales vinculados la
condicién de refugiado, sefialando el acceso a los
servicios publicos de empleo, educacién, asisten-
cia sanitaria, vivienda, proteccién en caso de vio-
lencia de género, y formacién continua y ocupacio-
nal, entre otros. La atencién de éstos se organiza
mediante programas concertados con ONGs, que-
dando la concrecién de su financiacién sujeta a las
disponibilidades presupuestarias.

De este modo, a partir de los 6 meses, el apo-
yo material a la integracién se hace mas incierto,
puesto que depende de la firma de conciertos y
protocolos que, a su vez, dependen de las dispo-
nibilidades presupuestarias. En aplicacién Las
ONGs de ayuda a los refugiados aplican planes de
intervencién integral —en los que también se les
presta apoyo material- que, aun con variaciones,
generalmente esta dividido en tres fases, cuya du-
racién completa es de 18 a 24 meses, y que tras la
acogida (que puede durar hasta 9 meses) prevé un
periodo de integracién (hasta 11 meses) seguido de
una tercera fase de apoyos eventuales (hasta com-
pletar periodo maximo)*.

Sin embargo, como denuncian las ONGs, no to-
dos los solicitantes y refugiados pueden completar

48  Asi se destaca en CEAR /a situacidn de las personas refugiadas en Esparia. Informa 2014,
http://www.cear.es/wp-content/uploads/2013/05/Informe-CEAR-2014.pdf, p.113.
49 Informacion facilitada por CEAR.
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estas fases, quedando muchos de ellos sin apoyos
tras la fase de acogida de los 6 primeros meses dado
que la respuesta al incremento de las solicitudes ha
sido restringir las prérrogas y aplicar de modo mas
rigido estas fases de intervencién orientadas a la
integracion.

3. Elsoporte social de la integracion

La integracién requiere, ademas de unos me-
dios que aseguren a la persona las condiciones
materiales vitales minimas que le preserven de
situaciones de exclusién y marginalidad, que son
los medios materiales ya examinados, un efectivo
soporte social o humano de apoyo. Realmente, am-
bas dimensiones son dos vertientes de un mismo
fenémeno, aunque se han querido diferenciar en
este examen para evidenciar las connotaciones di-
ferenciales existentes entre las mismas y la impor-
tancia de esta segunda, que a veces parece pasar
desapercibida, eclipsada por el dato objetivo de las
cifras de gasto social directo.

En este sentido, en la actual oleada de refugia-
dos, acaecida, ademas, cuando ya muchos habla-
ban de recuperacién econémica en cifras macro y
de la salida de la crisis, algunos medios han traido
a un primer plano del debate social las implicacio-
nes econdmicas —sea en positivo’! o en negativo®—
que la llegada de estos flujos de personas pueden
tener. Con todo, segiin han puesto de manifiesto
reiteradamente algunos de los Estados con mayor
tradicién en la acogida a refugiados, no es éste el
principal reto, sino el de establecer mecanismos
efectivos de integracién social, puesto que ello de-
termina que se trate de un fracaso o de una oportu-
nidad. Y esta es también la parte mas compleja.

Sin duda, la integracién social va intimamente
relacionada con la bateria de ayudas y prestaciones
materiales precisas para hacerla posible, pues no
cabe la integracién sin contar con medios tan basi-
cos como son una vivienda, un trabajo, sanidad o
educacién. Sin embargo, la integracién tiene tam-
bién una parte “humana” y de convivencia entre
iguales que supone un plus, mas “emocional” y por
tanto mas compleja de gestionar y dificil de lograr,
maxime porque su consecucién no es constatable
a corto plazo. En las fases de intervencién orien-

50  En declaraciones de CEAR y ACCEM, http://www.eldiario.es/desalambre/Gobierno-respon-
dio-refugiados-echandoles-europeas_0_394411740.html

51 En este sentido, como elemento de incremento del PIB http://www.expansion.com/econo
mia/2015/12/11/566a9a46268e3ecf348b4580.htm!

52 En este sentido, desde la perspectiva de gasto social, http://www.lavanguardia.com/int
ernacional/20151229/301091518416/gasto-estados-alemanes-refugiados-2016-mayor-
presupuesto-educacion-2015.html
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tadas a la integracién apuntadas, los solicitantes
de asilo y refugiados cuentan con el apoyo de las
ONGs especializadas que trabajan con ellos que
procuran realizar una intervencién integral. Con
todo, aun siendo muy valiosa esa atencién, no pue-
de asegurar la integraci6n social adecuada y efecti-
va puesto que esta se produce “durante” pero sobre
todo “después” y su complejidad es muy grande.
En este sentido, la enorme dificultad de establecer
un adecuado sistema de integracién se ha eviden-
ciado en los tltimos tiempos, en los que se ha re-
velado el fracaso de muchas de las férmulas que
se presentaban como buenas, o incluso ejemplares.
Esta complejidad es debida a varios factores:

- Su contenido es complejo, puesto que debe
producirse en todos los dmbitos vitales —so-
cial, laboral, educativo...— que si bien son co-
nexos e interdependientes, multiplican y di-
versifican los esfuerzos requeridos.

- Requiere la necesaria accién conjunta de va-
rios sujetos, pues para alcanzarla se precisa
la accién del Estado pero también de la socie-
dad y de los propios refugiados, que no han
de integrarse “en” sino “con” la sociedad de
acogida®,

— Precisa de la accién de estos sujetos de forma
simultdnea y ademas sostenida en el tiempo™,
puesto que es muy dificil lograr la integracién
en la primera generacién de refugiados®, lo
que exige que esta se prolongue mas alla y se
siga trabajando con generaciones venideras.

Ademds, ha de tenerse en cuenta que la integra-
cién de los refugiados puede plantear necesidades
especificas que son diferentes de la de los inmigran-
tes econémicos y resultar mas compleja®®, por los
traumas que pueden arrastrar y el frecuente inicial
desconocimiento completo del pais de destino®’.
Como es légico, la integracién es mas compleja
cuantas mayores son las diferencias culturales en-

53 llustrativo a estos efectos resulta el caso de ciudades como Malmg, en Suecia, de 300.000
habitantes, en la que conviven 170 nacionalidades y se dice que cada una de ellas consti-
tuye un gueto. En este pais se estén poniendo de manifiesto los graves problemas que de-
rivan de un fallido sistema de integracion, http://www.20minutos.es/noticia/1823508/0/
estocolmo-suecia/disturbios-desigualdades/exclusion-suburbios/

54 caso de Francia, y los disturbios producidos en 2005 y 2011 reveld que las me-
didas de integracion ha de ser efectivas ~http://elpais.com/diario/2005/11/28/
espana/1133132401_850215.htmino- y extenderse més alla de las primeras generacio-
nes —http://www.lavanguardia.com/internacional/20151027/54437497729/disturbios-
suburbios-franceses-diez-anos.html—.

55 Asi lo destaca VEGA PASCUAL, J. Fases de la intervencién social con refugiados, ACNUR,
http:/rua.ua.es/dspace/bitstream/10045/5835/1/ALT_04_12.pdf, p.175.

56 Segin apunta GALPARSORO, J. “Una nueva ley para el asilo en tiempos de crisis’ op. cit.,
p.96ss.

57 En este sentido, VEGA PASCUAL, ). Fases de fa intervencion social con refugiados, ACNUR,
http:/rua.ua.es/dspace/bitstream/10045/5835/1/ALT_04_12.pdf, p.157.
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tre la persona extranjera y la sociedad de acogida
y cuanto mayor es el nimero de personas llegadas.
Por tanto, los esfuerzos de integracién han de ser
mayores en situaciones en las que, como en la ac-
tual crisis de refugiados, serdan muchas las perso-
nas a integrar.

Sin embargo, en nuestro pais tradicionalmente
no se han desarrollado politicas efectivas de inte-
gracién destinadas a la sociedad espafiola™, y el he-
cho de que en 2015 hayan ascendido los delitos de
odio indica que raza, etnia, nacionalidad, religion,
orientacién social y/o identidad social y situacién
de pobreza son peligroso indicativo de rechazo so-
cial a “lo diferente” y del riesgo de exclusién social
y discriminacion existente hacia los que viene de
fuera®.

Es preciso, por tanto, un soporte educativo soli-
do, pero no sélo para quienes llegan, sino también
para la sociedad receptora, a fin de avanzar hacia
un cambio cultural en la sociedad espafiola, que
tradicionalmente apoyada en sus sélidas bases fa-
miliares e identitarias, tiene por delante un reto.
La superacién del mismo pasa por una correcta or-
denacién desde instancias publicas, si bien no hay
indicios de que esto se esté produciendo. Es mas,
el hecho de que el mayor nimero de denuncias de
discriminacién en 2015 se haya debido a racismo
institucional, seguido de discriminacién por los
Cuerpos y Fuerzas de seguridad publica, apunta en

sentido contrario®.

VI. Conclusiones

Como muy breve conclusién ha de incidirse en
los obstaculos que gobiernan el sistema de asilo en

58  Que implica, més alla de la existencia de hecho de relaciones interculturales, la actitud de
asumir positivamente la situacion de diversidad cultural en el que la persona se encuentra,
tanto en el plano individual como en el plano axioldgico social, vid. IBARRA, E.“Educar para
la interculturalidad y la tolerancia, impedir la discriminacion y los delitos de odio” en AAVV
Aproximacion al estado de la interculturalidad. Red de escuelas interculturales, Madrid (Wol-
ters Kluwer), 2014, p. 77.

59 Vid. SOS RACISMO Informe anual 2015 sobre racismo en el estado espariol, p. 34. Es de desta-
car, igualmente, que este informe destaca que

60 Ibid., pp.23y 24.
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nuestro pais. No es ya s6lo que para tener posibi-
lidad de presentar la solicitud haya que saltar mu-
ros —o vallas—, sino que éstas, atn no fisicas sino
administrativas, se extienden a la presentacién de
la solicitud, a la concesion de ayudas, incluso a la
comprensién del sistema de derechos sociales, de
oscura e insegura regulacién, y ademas siempre
sujeta a la inquietante circunstancia de las dispo-
nibilidades presupuestarias.

Con este panorama, es evidente que Espafia no
esta preparada para recibir refugiados, menos atin
para una llegada cuantitativamente importante,
pero no es ésta la cuestion, puesto que no sélo por
humanidad, sino por imperativo juridico ha de ha-
cerlo, por tanto, no tiene opcién. Es por ello que las
autoridades han de ponerse manos a la obra para
agilizar administrativamente los procesos de solici-
tud. Ademas, ha de sustituir sin demora el confuso
y fragmentario marco regulador relativo al conte-
nido social prestacional del derecho por una regu-
lacién de rango adecuado, sin que pueda demorar
ma4s la aprobacién del reglamento de desarrollo de
la Ley de 2009, que es el instrumento que deberia
regular de forma més unitaria y sistematica esta
faceta del derecho. Y mas alla de buenas palabras,
deberia llevar a cabo acciones orientadas a intro-
ducir cambios culturales en la sociedad, en aras a
la aceptacién y respeto de la interculturalidad, un
fenémeno que ha venido para quedarse, y que no
es sino la parte “humana” de este mundo diverso,
de realidad convulsa y global.
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