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“El mundo no esta destruido por aquellos que hacen el mal,

sino por aquellos que observan sin hacer nada”

Albert Einstein.



RESUMEN

Este estudio tiene por objeto analizar la regulacion dentro del ambito de la Union Europea
respecto de las solicitudes de asilo presentadas por nacionales de terceros paises en las
delegaciones diplomaticas de Estados miembros ubicados fuera del territorio
comunitario. Se trata de observar si existe la posibilidad de presentar estas peticiones de
proteccion internacional y hasta qué punto el Derecho Comunitario obliga a los Estados
miembros a actuar frente a las situaciones de necesidad de proteccion internacional de
personas fuera del territorio de su jurisdiccién. Con tal finalidad, se trataré de realizar un
estudio cuyo objeto sea estudiar el ambito competencial de la Unidn Europea asi como la
evolucion que los procedimientos nacionales de los Estados miembros respecto de la
concesion de esta proteccién internacional desde comienzos del siglo XIX, en el marco
de los Ultimos acontecimientos y emergencias migratorias que afectan al continente
europeo.
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ABSTRACT

The aim of this study is to analyze the role of the European Union regarding to the asylum
applications by asylum seekers in third countries or countries of origin filed in the
Embassies and Consulates of Member States located outside the EU territory. The main
objective is to observe if there is any possibility to seek for asylum outside the European
Union and which is the regime according to the European Law in these procedures. In
order to clarify the questions mentioned, | will analyze the competences of the European
Union in the procedures of asylum applications made in third countries, as well as the
development of the national legislation of the Member States that used to accept these
applications at the beginning of this century.
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I. INTRODUCCION

El 12 de octubre de 2016, una familia siria compuesta por un matrimonio y sus tres hijos
menores de corta edad residentes en Alepo (Siria) presentaron, sobre la base del articulo
25, apartado 1, letra a), del Codigo de Visadosde la Union Europeal, unas solicitudes de
visado de validez territorial limitada en la Embajada de Bélgica en Beirut, antes de
regresar a Siria al dia siguiente®. Los solicitantes fundamentaron su pretension alegando
que la finalidad de la misma era la de permitirles abandonar la ciudad asediada de Alepo
para presentar una peticion de asilo en Bélgica. Aseguraban encontrarse en peligro, no
solo por la seguridad precaria en Siria 'y en Alepo, en particular, sino también porque, al
tratarse de una familia de confesion cristiana ortodoxa, existian fundados motivos para
considerar que se encontraban en una situacion de peligro de persecucion por motivos
religiosos®. Alegaban, asimismo, que no habian podido registrarse como refugiados en
los paises limitrofes puesto que la frontera sirio-libanesa habia sido cerrada, prohibiendo
todo nuevo registro de refugiados. Tales solicitudes fueron desestimadas por la Oficina
de Extranjeria belga dado que consideraba que las solicitudes quedaban fuera del ambito
de aplicacion del Codigo de Visados de la Union. Tras recurrir dicha denegacion por parte
de la Oficina de Extranjeria, el 7 de marzo de 2017, la Gran Sala del Tribunal de Justicia
de la Unidn Europea resolvio el caso desestimando las solicitudes de visados al considerar
que, efectivamente, quedaban fuera del ambito de aplicacion del Derecho de la Unién
guedando, Unicamente, sujetas al derecho nacional del Estado asilante, en este caso

Bélgica.

¢Es correcta la interpretacion del articulo 25 del Codigo de Visados realizada por el
Tribunal de Justicia de la Union? En caso afirmativo, ¢Significa entonces que la Unica via
para poder solicitar asilo en un Estado miembro de la Unién Europea se da una vez llegado
al territorio del mismo? ¢Hay alguna otra forma de solicitar asilo sin tener que arriesgar

la vida en el intento de llegar a suelo comunitario?*

! Reglamento (CE) n° 810/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de julio de 2009, por el que se establece un Cédigo
comunitario sobre visados (Cédigo de visados).
2 STJUE de 7 de marzo de 2017, X y X contra el Estado Belga, Asunto C-638/16 PPU

3 Los “futuros” solicitantes de asilo (no se los puede considerar solicitantes de asilo dado que para realizar la solicitud deberian
primero llegar a territorio belga) fundamentaron sus pretensiones en el articulo 1 de la Convencion de Ginebra de 1951 el cual realiza
una definicién de refugiado que contempla una serie de requisitos que los solicitantes pretendian reflejar en su situacion: temores
fundados de persecucion por motivos religiosos.

4 ARANGO, I., “A Través del Mediterréneo: Tragedia de los Refugiados y Crisis de la UE”, Anuario CIDOB de la Inmigracion
2015-2016, E-ISSN: 2462-6740.



A nivel mundial, de acuerdo con los datos facilitados por el Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (a partir de ahora ACNUR) y la Comisién Espafiola
de Ayuda al Refugiado (a partir de ahora CEAR), en la actualidad “mas de 68,5 millones
de personas se han visto desplazadas de sus territorios a causa de las guerras, la violencia
y las graves vulneraciones de sus derechos fundamentales™®. EI ACNUR calcula que, de
esos 68,5 millones, 40 se han desplazado internamente, es decir, dentro de sus territorios;
25,4 son personas refugiadas (de entre las cuales 19,9 millones se encuentran bajo el
mandato del ACNUR y 5,4 millones son refugiados palestinos registrados por la Agencia
de las Naciones Unidas para Refugiados Palestinos) y 3,1 millones de solicitantes de asilo,
es decir, personas que buscan dicha proteccidn internacional pero todavia no la han

obtenido.

GRAFICO 1: Numero de personas desplazadas a nivel mundial en la actualidad
(2019)

68,5 millones de desplazados

m Desplazados dentro de su
territorio (58,4 millones)

m Solicitantes de asilo (3,1
millones)

= Refugiados bajo el mandato del
ACNUR (19,9 millones)

m Refugiados bajo el mandato del
ANUR para Palestinos (5,4
millones)

Fuente: ACNUR: Figures at a Glance, Statistical Yearbooks, 2018.

Los principales paises de origen de refugiados en la actualidad son Sudan del Sur, Afga-
nistan y Siria, siendo este ultimo el que mayor nimero de refugiados origina debido a un
conflicto que dura ya méas de 8 afios. EI 85 por ciento de los desplazados ha intentado

5 Informe CEAR 2018: Las Personas Refugiadas en Espafia y Europa, 2018.



buscar refugio en los paises vecinos siendo Turquia quien encabeza la lista con 3,5 mi-
Ilones de personas refugiadas, seguida de Pakistan, Uganda, Libano, Irdn y Alemania. La
ausencia de mas paises europeos entre los destinos receptores de asilo se debe a las poli-
ticas, cada vez mas restrictivas, empleadas por la Union Europea y los Estados miembros
en sus ordenamientos nacionales. Asi pues, “la decision de los paises de la UE de blindar
las fronteras y no ofrecer vias legales para solicitar asilo provoco, en 2018, que la mayoria
de los refugiados tuvieran que arriesgar su vida en el mediterraneo, sortear vallas de alam-
bre y alargar su recorrido” para poder llegar a territorio comunitario y solicitar asilo. Al
menos 2,277 personas murieron el afio pasado en el intento de llegar a Europa y se estima
que ya suman 40,000 las personas fallecidas desde comienzos de siglo en el intento de
cruzar el Mediterraneo. “La realidad es que las personas refugiadas no arriesgarian sus
vidas en un viaje tan peligroso si tuvieran la oportunidad de prosperar en el lugar en el
que se encuentran” (Melissa Fleming, ACNUR)®. Si bien esta afirmacion es, a dia de hoy,
muy dificil de poner en préctica, es igual de cierto que el nimero de personas que arries-
gan su vida intentando llegar a territorio europeo disminuiria considerablemente si tuvie-

ran la capacidad de pedir asilo tanto desde su pais como desde terceros paises.

FIGURAS 1y 2: Rutas de acceso de inmigrantes y refugiados a la UE (FIGURA 1)
y Numero de solicitantes de asilo en la UE (FIGURA 2)

LLEGADAS POR RUTAS A LA UE SOLICITANTES DE ASILO EN LA UNION EUROPEA
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Fuente: Informe CEAR 2018: Las Personas Refugiadas en Espafia y Europa

En un escenario, en el que cada vez son mas las noticias sobre embarcaciones llenas de
refugiados, varadas en pleno Mediterraneo, sin permiso de entrada en ningin Estado
miembro o, al contrario, embarcaciones atracadas en puerto, sin poder salir a rescatar a

los inmigrantes y refugiados, cuya vida depende del temporal que azote su intento por

6 ACNUR, "Situacién de los Refugiados en Europa”, ACNUR ESPANA.



https://www.acnur.org/emergencia-en-europa.html

cruzar el mar; este trabajo trata de analizar la posibilidad de presentar solicitudes de asilo

en las dependencias diplomaticas de los Estados miembros.

Asi pues, partiendo del caso presentado al comienzo de este estudio, el objeto de este
trabajo es analizar el alcance de las obligaciones comunitarias respecto a la admision de
solicitudes de asilo, asi como de visados de corta estancia, cuya finalidad es la de llegar
a territorio del Estado comunitario para, una vez alli, solicitar asilo. Con todo, este trabajo
pretende estudiar si las solicitudes en cuestion son susceptibles de ser tramitadas no s6lo
en el territorio nacional del pais de asilo, sino también fuera de su territorio, en concreto,
en las misiones diplomaticas. De este modo, se trata de dilucidar si existe la posibilidad
y la obligacién, en los casos que procediere, de que las solicitudes de proteccién
internacional puedan traspasar la frontera administrativa y ser tramitadas, junto con el
resto de solicitudes, por los 6rganos administrativos competentes del Estado asilante.” En
este estudio también se lleva a cabo una comparativa respecto de la evolucion de los
diferentes procedimientos de entrada de solicitudes contemplados por los Estados
comunitarios a lo largo de estos Gltimos afios. Una evolucion que permitird observar como
las politicas, cada vez mas restrictivas, han ido eliminando la posibilidad de pedir, al
amparo del Derecho de la Union, esta proteccion internacional desde territorios

extranjeros.

La motivacidn de esta investigacion viene dada por la realizacion de unas practicas en el
Consulado General de Espafia en Rio de Janeiro, las cuales me permitieron observar el
funcionamiento de una delegacion consular en primera persona y las problematicas a las
que estas dependencias tienen que hacer frente. Durante mi estancia en el consulado pude
profundizar en mis conocimientos sobre la institucion de asilo y su problematica en

cuanto a las solicitudes en embajadas y consulados.

En cuanto a la metodologia, se ha realizado una combinacion de métodos de estudio que
engloba normativa (internacional, comunitaria y nacional) en materia de asilo, informes

de organizaciones intergubernamentales asi como de diferentes organizaciones sin animo

7 Amodo de ejemplo, cabe mencionar tres casos correspondientes a familias de Guinea Ecuatorial, Somalia y Eritrea, respectivamente,
que, tras conseguir escapar de su pais de origen, consiguieron solicitar asilo en embajadas de Espafia en terceros paises (antes de la
reforma de la Ley de asilo). CEAR: CABALLERO, I., DURA, J. FERNANDEZ, R., FORERO, I., GALAN, E., RUBIO, J.A., SOL,
A.y VALIENTE, M. (coords.), et al., La situacion de las personas refugiadas en Espafa Informe 2010, 12 edicion, Entinema, Madrid,
2010, pags. 58-60

10



de lucro y datos estadisticos extraidos, principalmente, de la Oficina Europea de
Estadistica (EUROSTAT).

También se ha procedido a analizar las principales sentencias, tanto internacionales como
comunitarias, relativas a las solicitudes de asilo en delegaciones diplomaéticas
jurisprudencia y, en especial, me he centrado en el andlisis de Sentencias del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos y del Tribunal de Justicia de la Union Europea para

ahondar respecto a la normativa comunitaria y su aplicacion en este tipo de situaciones.

Finalmente, se ha hecho una exhaustiva revision de diversos estudios referentes en la
literatura juridica, asi como de otras disciplinas conexas como la sociologia y las ciencias
politicas. En concreto, para la elaboracion del estudio comparado en cuanto a los
ordenamientos nacionales de los Estados miembros en materia de solicitudes de asilo en
sede diplomatica, se ha empleado informacion contenida en los capitulos sobre cada uno
de los Estados miembros que figuran en el informe “Study on the Feasibility of Processing
Asylum Claims Outside the EU Against the Background of the Common European
Asylum System and the goal of a Common Asylum Procedure” publicado por el Centro
Danés de Derechos Humanos y el ACNUR en abril de 2002.

La informacion se ha completado y actualizado mediante diversos cuestionarios enviados
a los Ministerios del Interior de cada uno de los paises ademas de la realizacion de
diversas entrevistas con los Ministerios del Interior, las Oficinas de Asilo, las sucursales
del ACNUR y demaés organismos participes en los procedimientos de asilo realizadas en
dependencias diplomaticas. Ademas, se han extraido datos de varios informes realizados
por el Foro de Consultas Intergubernamentales sobre Migracion, Asilo y Refugiados

(IGC)® y varios estudios realizados por expertos en materia de migracion y asilo®.

8 El IGC es un foro informal para el intercambio de informacién intergubernamental y el debate de politicas sobre temas relevantes
para la gestion de los flujos migratorios internacionales. El IGC reline a 17 Estados participantes, el Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados, la Organizacion Internacional para las Migraciones y la Comision Europea.

9 NOLL, G., FAGERLUND, J., y LIEBAUT, F., Study on the Feasibility of Processing Asylum Claims Outside the EU Against the
Background of the Common European Asylum System and the Goal of a Common Asylum Procedure, Centro Danés de Derechos
Humanos, Luxemburgo, 2002.

“Exploring avenues for protected entry in Europe”, Ministerio del Interior italiano - Departamento de Libertades Civiles

e Inmigracion esta apoyando el proyecto en colaboracién con el Centro Danés de Derechos Humanos y la Organizacién Suiza de
Ayuda al refugiado, 2009.
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Para alcanzar los objetivos perseguidos en este trabajo, se ha dividido el estudio en cuatro
partes (a comenzar desde el segundo apartado ya que el primero corresponde a la

introduccién):

e Apartado II: Una breve conceptualizacion de términos como el asilo territorial y
el asilo diplomatico, ademéas de una mencion de las principales normas, a nivel

internacional, del derecho de asilo.

e Apartado Ill: EI Derecho de la Union Europea y su normativa respecto de las

solicitudes de asilo en las Embajadas y los consulados.

e Apartado IV: Un estudio comparado de los procedimientos nacionales de
admision de solicitudes de asilo en delegaciones diplomaticas de los seis Estados
miembros que preveian esta posibilidad a comienzos de siglo y que, poco a poco,

han ido eliminando de sus ordenamientos juridicos.

e Apartado V: Unas conclusiones en las que se intentardn plasmar las ideas y

percepciones mas relevantes extraidas a lo largo de todo el estudio.

12



Il.  SOLICITUD DE ASILO EN SEDE DIPLOMATICA

1. Conceptualizacion de la peticion de asilo en embajadas y consulados

El asilo constituye la proteccion que un Estado concede a un individuo frente a la
persecucion de otro Estado. La palabra “asilo” es un término que proviene del latin, en
concreto, del adjetivo asylos que significa “lo que no puede ser tomado, inviolable”. Asi
pues, el asilo es considerado como un lugar de refugio, que no puede ser tomado y que,
en consecuencia, evita que las personas que se encuentren en el mismo sean tomadas por

la fuerzal®.

Si bien se trata de una proteccion ejercida por los Estados desde la época de las
civilizaciones antiguas'?, no sera hasta el final de la Il. Guerra Mundial cuando el asilo,
entendido como institucion protectora, empiece a ser regulado a nivel internacional.
Como dice la Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948:“En caso de
persecucion, toda persona tiene derecho a buscar asilo, y a disfrutar de él, en cualquier
pais” (Asamblea General de las Naciones Unidas, articulo 14.1). Esta disposicion, sin
embargo, hace mencion al derecho de cualquier individuo a buscar asilo, no a obtenerlo,
dejando sin garantizar el derecho de los individuos a que esta proteccion les sea
concedida®?. No obstante, la inexistencia de una consagracion normativa que garantice el
derecho a recibir asilo no implica, sin embargo, que los Estados carezcan de obligaciones
en cuanto a la proteccion dentro de su territorio de ciertas categorias de individuos como
los “refugiados”. A este respecto, la Convencion de Ginebra sobre el Estatuto de los
Refugiados y de los Apatridas de 1951 (de ahora en adelante “Convencion de Ginebra™)

se constituyé como uno de los instrumentos normativos fundamentales adoptado en el

10 «Asilo”. Def. Diccionario de Accion Humanitaria y Cooperacion al Desarrollo. Icaria y Hegoa. 2000

11«E] Tratado de Kadesh” es el acuerdo de extradicion y tratado de paz escrito mas antiguo del mundo. Firmado entre Ramsés 11 de
Egipto y sus vecinos hititas, en el afio 1278. a.C, establece la devolucion de reos y criminales de caracter politico y de refugiados en
la zona territorial del contrario con objeto de garantizar la seguridad interna y externa de los imperios firmantes, poniendo de relieve
la préctica consuetudinaria del asilo territorial, ya en aquel momento”. Diaz Lafuente, José, Refugio y asilo por motivos de orientacion
sexual y/o identidad de género en el ordenamiento constitucional espafiol. Tesis Doctoral. VValencia. Junio 2014, pag. 151.

12 Este articulo fue redactado de tal manera para dejar de manifiesto que los Estados firmantes consideraban que la concesion de asilo
no dejaba de ser un acto unilateral y una prerrogativa de su soberania. En lo estrictamente relativo a la regulacion a nivel internacional
del derecho de asilo, a la Declaracion de Derechos Humanos de 1948 le siguieron la Declaracion de Naciones Unidas sobre el Asilo
Territorial de 1967 y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Asilo Territorial de 1977, celebrada en Ginebra. Ambas trataron
de establecer una regulacién a nivel internacional del derecho de asilo, pero supusieron un fracaso dado que la comunidad internacional
(entendida en aquél momento como los gobiernos occidentales actuando colectivamente) no lleg6 a consagrar la obligacién de los
Estados de conceder asilo. Por tanto, se puede decir que, en la actualidad, no existe ninguna declaracion de caracter universal que
garantice el “derecho a recibir asilo”.
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marco de las Naciones Unidas para determinar y regular el estatus de refugiado?3. En su

articulo 1, el Estatuto contiene una definicion del término refugiado®:

“A los efectos de la presente Convencion, el término “refugiado” se
aplicard a toda persona ... que ... debido a fundados temores de ser
perseguida por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a
determinado grupo social u opiniones politicas, se encuentre fuera del
pais de su nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos temores, no
quiera acogerse a la proteccion de tal pais; o que, careciendo de
nacionalidad y hallandose, a consecuencia de tales acontecimientos,
fuera del pais donde antes tuviera su residencia habitual, no pueda o, a
causa de dichos temores, no quiera regresar a él (...)”. (Convencién de
Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados y de los Apétridas,
articulo 1).

La Convencion de Ginebra dio un paso al frente en cuanto a la regulacién delimitando el
concepto de refugiado, asi como enumerando sus derechos y definiendo el contenido de
su proteccion®®. No obstante, siguié sin establecer ninguna obligacion vinculante con
respecto a los Estados firmantes. En base a esta Convencion, los Estados no tienen
obligacion de ofrecer asilo ni, tampoco, de establecer vias de acceso seguras a su
territorio.}” Las legislaciones nacionales en materia de proteccion internacional

establecen, como norma general, la necesidad de entrar en territorio nacional para que el

13 HATHAWAY, I., “The Rights of Refugees under International Law”, 12 edicion, Cambridge University Press, 2005.

14Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951, CAPITULO I. Articulo 1: Definicion del término «refugiado»:

A. A los efectos de la presente Convencion, el término «refugiado» se aplicara a toda persona:

1) Que haya sido considerada como refugiada en virtud de los Arreglos del 12 de mayo de 1926 y del 30 de junio de 1928, o de las
Convenciones del 28 de octubre de 1933 y del 10 de febrero de 1938, del Protocolo del 14 de septiembre de 1939 o de la Constitucion
de la Organizacion Internacional de Refugiados. Las decisiones denegatorias adoptadas por la Organizacion Internacional de
Refugiados durante el periodo de sus actividades no impediran que se reconozca la condicion de refugiado a personas que retnan las
condiciones establecidas en el parrafo 2 de la presente seccion.

2) Que, como resultado de acontecimientos ocurridos antes del 1.° de enero de 1951 y debido a fundados temores de ser perseguida
por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas, se encuentre fuera del pais
de su nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera acogerse a la proteccion de tal pais; o que, careciendo de
nacionalidad y hallandose, a consecuencia de tales acontecimientos, fuera del pais donde antes tuviera su residencia habitual, no pueda
0, a causa de dichos temores, no quiera regresar a él. En los casos de personas que tengan mas de una nacionalidad, se entendera que
la expresion «del pais de su nacionalidad» se refiere a cualquiera de los paises cuya nacionalidad posean; y no se considerara carente
de la proteccion del pais de su nacionalidad a la persona que, sin razén valida derivada de un fundado temor, no se haya acogido a la
proteccion de uno de los paises cuya nacionalidad posea.

15 Esta definicion fue posteriormente modificada por el Protocolo de Nueva York de 1967 quitando asi las restricciones, tanto
geograficas como temporales, que contenia la version del Estatuto. A través de este articulo se establecieron por primera vez las
caracteristicas que tenia que tener un individuo para ser considerado refugiado y cuales son los derechos y obligaciones tanto de los
Estados firmantes del Convenio como de las personas que ostentan esta situacion de indefension.

16 MANSILLA y MEJIA M.E., “Convencién de Ginebra de 1951 Sobre el Estatuto de los Refugiados”, Revista de la Facultad de
Derecho de México, ISSN: 2448-8933, 2010.

17 ““En relacion con el asilo, el argumento a favor de la obligacion no puede prosperar dada, tanto la vaguedad de esta institucion,
como la continua reticencia de los Estados a aceptar formalmente esta obligacion y a conceder un derecho al asilo exigible a
instancia del individuo”, sefiala el autor Goodwin-Gill. Goodwin-Gill “The refugee in international law”, pag. 174.
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estatus de refugiado les sea reconocido; dando igual que su entrada en el pais se haya
realizado de forma irregular.'® Asi pues, en el caso de las solicitudes de asilo en embajadas
y consulados, ¢son las delegaciones diplométicas de los Estados en el exterior
consideradas “territorio” de los mismos a efectos de poder extender el ambito de
aplicacion de estas obligaciones internacionales? A este respecto, la Convencion de Viena
sobre Relaciones Diplomaticas de 1961 aclara que las misiones diplomaticas no gozan de

d”19

“extraterritorialida sino de “inviolabilidad”:

“La inviolabilidad es el privilegio segun el cual las autoridades del Estado
receptor no podran penetrar en los locales de la mision diplomaética o en
los locales consulares sin consentimiento del jefe de los mismos. Implica
también que el Estado receptor tiene la obligacion especial de adoptar
todas las medidas adecuadas para proteger dichos locales y estos no
podran ser objeto de ningun registro, requisa, embargo o medida de
ejecucion”?,

Esto significa que no se cambia de titularidad soberana® y, en consecuencia, en base al
derecho internacional, los Estados no estan obligados a admitir y tramitar las solicitudes
de asilo presentadas en las misiones diplomaticas. No obstante, la no obligacion de
tramitacion de las mismas no es sinbnimo de inadmision, puesto que la Gltima palabra
gueda en manos de los representantes de los Estados asilantes al tratarse de una cuestion
potestativa por no haber “ninglin obstaculo formal a la consideracion de las solicitudes de

asilo formalizadas en el extranjero”. %2

Tampoco se puede extraer un deber de estudiar expedientes de asilo fuera de las fronteras

nacionales en base al principio de “non refoulement”?. Esta expresion francesa cuya

18 Articulo 31 de la Convencion de Ginebra de 1951

15STEDH Caso Bankovié v otros c. Bélgica (TEDH, Gran Sala, Appl. no. 52207/99, 12 de diciembre de 2001, pérr. 73) donde el
Tribunal reconoce que las actividades de las dependencias diplomaticas son un ejercicio extraterritorial de su jurisdiccion, en base a
lo dispuesto en el articulo 1 del CEDH. También el Caso Medvedyev y otros c. Francia, TEDH (Gran Sala), Appl. no. 3394/03, 29
de marzo de 2010, pérr. 65

2 “Inviolabilidad”. Def. Diccionario del espafiol juridico, 2016.

21 El 4 de noviembre de 1979, las instalaciones de la Embajada norteamericana en Iran fueron invadidas por un grupo armado que
toma 50 rehenes. En una solicitud de los Estados Unidos para la aprobacion de medidas provisionales, la Corte Internacional de
Justicia sostuvo que no existia un requisito previo mas fundamental para las relaciones entre los Estados que la inviolabilidad de los
enviados diplométicos y las embajadas, e indicé medidas provisionales para garantizar el restablecimiento inmediato a los Estados
Unidos. Corte Internacional de Justicia, “United States Diplomatic and Consular Staff in Teheran (United States of América Vs
Teheran)”, Judgment of 24 May 1980.

22 GOODWIN-GILL “Asylum 2001- A convention and a purpose”
B GORTAZAR, C. “Derecho de asilo y “no rechazo” del refugiado”, CGJ Rotaeche, 1997.
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traduccion literal significa “no devolucion” esta prevista en el art. 33.1 de la Convencion
de Ginebra y obliga a los Estados firmantes a la no devolucién o expulsion de la persona
refugiada a un territorio en el que existan fundados motivos para pensar que su vida o
libertad corren peligro por las causas previstas en la Convencion (raza, religion, sexo,
ideologia...)®*. La aplicacion extraterritorial de este principio se limita a la “no
devolucion” de personas, lo que significa que, incluso si se pudiera establecer que el
respeto a este principio alcanza también a las misiones diplomaéticas, los Estados no
tendrian obligacion de analizar las solicitudes de asilo®. Los Estados Ginicamente estarian
obligados a garantizar que esas personas no fueran “devueltas™ a lugares en los que su

vida, integridad fisica o libertad peligrasen?®.

2. Snowden vs Assange: Diferencias entre la solicitud de asilo en sede diplomética

y el asilo diplomético

Resulta de interés realizar una aclaracion que permita diferenciar las “solicitudes de asilo
en sede diplomatica” y el “asilo diplomatico” puesto que, en ocasiones, el empleo de estos
conceptos puede dar lugar a confusion. Asi pues, las solicitudes de asilo en sede
diplomatica no son mas que solicitudes de asilo territorial las cuales, al no estar en
territorio del Estado asilante, se presentan en las embajadas y los consulados de dicho

Estado en el extranjero mientras que, las solicitudes de asilo diplomatico son aquellas en

24 Cabe destacar que este principio esta contemplado dentro del Estatuto para ser de aplicacion a las personas que cumplan con las
condiciones previstas para poder ser consideradas refugiadas. No obstante, con el transcurso del tiempo, esta norma ha ido
evolucionando hasta convertirse en una norma de caracter absoluto. Siendo asi, la préctica generalizada entre los Estados es la de la
prohibicion de devolucién de aquellas personas solicitantes de asilo, por lo que, cuando una persona se encuentra en un pais ajeno o
en sus fronteras, dicho pais debera respetar este principio y abstenerse de expulsarla adn sin haber sido reconocida como refugiada o
sin que se le haya concedido asilo (por el momento). Es decir, la importancia de este articulo reside en su &mbito de aplicacion puesto
que es comunmente aceptado que se aplica a todos los refugiados, sin tener en cuenta las circunstancias de duracion o legalidad de la
persona refugiada puesto que, de lo contrario, la proteccion podria no ser efectiva.

25 En el Caso W.M. Contra Dinamarca, la Comision Europea de Derechos Humanos considerd que Dinamarca debia responsabilizarse
de 16 ciudadanos de la Republica Democratica Alemana que solicitaron proteccion en la embajada danesa y pidieron ayuda para poder
huir a la Repuablica Federal Alemana pero que, después de pernoctar, fueron puestos en manos de las autoridades policiales de la
Alemania Democratica. Caso W.M. contra Dinamarca. Comisién Europea de Derechos Humanos. Appl. No. 17392/90, 14 octubre de
1992.

26£] ACNUR establece en un informe de opinion consultiva respecto del principio non refoulement que “Cualquier interpretacion
que analice el alcance del articulo 33 (1) de la Convencién de 1951 sin extenderlo a medidas por las cuales un Estado, actuando
fuera de su territorio, regrese o de cualquier otra forma traslade a refugiados a un pais donde se encuentren en peligro de
persecucién, seria fundamentalmente incongruente con el objeto y fin humanitario de la Convencién de 1951 y su Protocolo de
1967”. ACNUR, ”Opinién Consultiva sobre la aplicacidon extraterritorial de las obligaciones de no devolucion en virtud de la
Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 y su Protocolo de 19677, Par. 29.
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las que la intencion es obtener proteccion dentro de la Embajada o Consulado, valiendose

de la inviolabilidad de los mismos?’.

En este trabajo se trata de descubrir si cabe la posibilidad de presentar solicitudes de asilo
en las delegaciones diplomaticas de los Estados en cuyo territorio se pretende obtener
refugio. Asi pues, se estd ante una situacion de asilo territorial, puesto que, pese a que la
solicitud de proteccion se realice en las embajadas y los consulados de los paises donde
se pretende obtener asilo, la proteccion internacional se ejercera en el territorio del pais
de refugio. En concreto, el Consejo General del Poder Judicial, define el asilo territorial
como “La proteccion que un Estado, en virtud de su soberania territorial, concede en su
territorio a determinadas personas extranjeras que llegan a él perseguidas por motivos
ideoldgicos, politicos, religiosos, raciales o de orientacion sexual que ponen en peligro su
vida, su integridad fisica o su libertad en el Estado del que proceden”.?® En ocasiones, se
habla de “asilo politico” para hablar de esta institucion de asilo territorial, lo que, también,
puede dar lugar a confusion. En concreto, es frecuente escuchar este concepto en los
medios de comunicacion a la hora de hablar de solicitudes de asilo presentadas o
concedidas a personas refugiadas por motivos politicos. No obstante, no hay que olvidar
que la persecucion de una persona, con la correspondiente puesta en peligro de su vida,
integridad fisica o libertad, por motivos politicos, no deja de ser una de las causas de
proteccion previstas dentro de la institucion de asilo territorial.?® EI Comité Espariol del
ACNUR hace mencién a esta confusién estableciendo que, aunque suele asociarse a un
plano meramente politico, el Derecho de Asilo “Se trata de un recurso mas amplio, que
también engloba a quienes sufren persecucion por suraza, religién, nacionalidad,
pertenencia a un determinado grupo social 0 por sus opiniones politicas”’. A modo de
ejemplo se encontrarian los refugiados espafioles que tras la Guerra Civil tuvieron que
huir del pais por ser contrarios al régimen politico o el conocido “Caso Snowden” que

también entraria dentro de lo que se considera asilo territorial o asilo politico.3!

27 vid. el caso de Lucio Gutiérrez, expresidente de Ecuador, que se refugio en la embajada de Brasil en Ecuador (SCIDH, de 21 de
agosto de 2014, Caso Cote Suprema de Justicia contra Ecuador, n°266) o el caso del Venancio Miko, que se refugi6 en la embajada
de Espafa en Malabo.

28 «Asilo territorial”. Def. Diccionario del Espafiol Juridico, 2016.

29 La Convencion de Ginebra de 1951 prevé en su articulo 1 la persecucion por motivos politicos como una de las causas por las
que una persona puede ser calificada como refugiada y solicitar asilo territorial.

30 Rodriguez, S. “Asilo: Definicion y Caracteristicas Basicas”, Comité Espafiol para el ACNUR, Junio de 2016. Disponible en:
https://eacnur.org/blog/asilo-definicion-caracteristicas-basicas/

31 Tras revelar informacion sobre el espionaje masivo de la Agencia Nacional de Seguridad de EEUU, el gobierno estadounidense
presentd cargos de espionaje y robo de propiedad intelectual y solicito la extradicion de Edward Snowden a Hong Kong, lugar en el
que éste se encontraba y donde habia realizado una solicitud de asilo. Tras la solicitud de extradicién, vol6 en un vuelo comercial a
MoscUl donde el presidente Vladimir Putin descart6 su extradicién a los Estados Unidos. Tras solicitar asilo en al menos 15 paises, el
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Por otro lado, en ocasiones, se esta ante otra institucion de asilo denominada “asilo
diplomatico” la cual, como ya se ha mencionado, nada tiene que ver con el asilo territorial
(objeto de este trabajo) pese a que en la misma también intervienen las misiones
diplomaticas del pais de refugio. En concreto, el asilo diplomatico es un derecho, no
reconocido por todas las legislaciones, que tienen las misiones diplomaticas de albergar
y proteger, dentro de sus dependencias, a cualquier persona perseguida por motivos
politicos. Asi pues, la principal diferencia entre el asilo territorial y el asilo diplomatico
es que la proteccion, en este segundo caso, se ofrece dentro de las dependencias
diplomaticas del Estado asilante haciendo uso de la inviolabilidad de las mismas. En el
asilo territorial, sin embargo, la proteccion se ofrece en el territorio del Estado asilante y
no en sus delegaciones diplomaéticas. El derecho de asilo diplomético es una institucion
comunmente adoptada por los paises latinoamericanos, en concreto, esta institucion de
proteccion internacional se encuentra regulada en la Convencion de Caracas de 1954%,
en la cual se define como la “Proteccion que el Estado, en virtud de los privilegios que
corresponden a sus misiones diplomaticas ante terceros Estados, concede temporalmente
en los locales de su misidn diplomatica a personas perseguidas por motivos ideoldgicos
o politicos”.3® Asi pues, se trata de una institucion que hace uso de la inviolabilidad de
las delegaciones diplomaticas para ofrecer una proteccion, de extension temporal
limitada, a aquellas personas que acudan a sus dependencias en situaciones de urgencia,

teniendo un temor fundado de ser perseguidos por motivos politicos o ideoldgicos®.

En su articulo 12, la Convencion de Caracas preve la “salida del asilado” de la dependen-
cia del Estado “asilante” en la que se ha refugiado estableciendo que el Estado territorial
(Estado en cuyo territorio se encuentra la Embajada o el Consulado en cuestion) “esta
obligado a dar el correspondiente salvoconducto”.® No obstante, se trata de un derecho
aplicable entre los Estados contra-partes, por lo que carece de efectividad cuando se esta
ante una misién diplomaética ubicada en el territorio de un Estado que no haya ratificado

dicho convenio. Asi pues, a modo de ejemplo, cabe hacer mencién del conocido “Caso

16 de julio solicitd asilo temporal en Rusia bajo la condicion de que se le concederia el asilo si dejaba de realizar actividades que
perjudicaran a los Estados Unidos. El 2 de agosto, Snowden consiguio el estatus de refugiado en Moscu donde vive en la actualidad
con un permiso de asilo de corta estancia el cual ha sido extendido hasta el afio 2020.

32 Convencion de Caracas de 28 de marzo de 1954 sobre asilo diplomético.
33 «Asilo politico”. Def. Diccionario del Espafiol Juridico, 2016.
34 Ramirez Sineiro, J.M. “El Asilo Diplomatico: Connotaciones Actuales de un Atavismo Internacional ”, 2013, pag.89.

35 ARTICULO XII “Otorgado el asilo, el Estado asilante puede pedir la salida del asilado para territorio extranjero, y el Estado
territorial esta obligado a dar inmediatamente, salvo caso de fuerza mayor, las garantias necesarias a que se refiere el articulo V y el
correspondiente salvoconducto.” Este articulo se ampara en el caso “Haya de la Torre” de la jurisprudencia internacional que
permitié en 1950 la salida del pais al politico peruano que se habia refugiado en la Embajada Colombiana en Lima.
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Assange” en el cual la Embajada de Ecuador en Reino Unido concedi6 al estadounidense,
acusado de destapar secretos de estado y de la comision de delitos sexuales, asilo diplo-
matico. Pese a que Ecuador se trate de un Estado ratificante de la Convencion de Caracas,
Reino Unido no forma parte de la misma y, en consecuencia, no estaba obligado a prestar
ningun salvoconducto al asilado. Asi pues, Julian Assange estuvo refugiado en la Emba-
jada de la Republica de Ecuador en Reino Unido desde el 16 de agosto de 2012 (momento
en el que el Canciller de Ecuador en Reino Unido anunci6 la decision de concesion de
asilo diplomatico al solicitante)® hasta el 11 de abril de 2019, momento en el que el Pre-
sidente de la Republica ecuatoriana anuncié que se dejaba de dar asilo a Julian Assange,
siendo éste inmediatamente detenido por las autoridades britanicas dentro de la Embajada
de Ecuador.®’

FIGURA 3: Asilo Diplomatico y Solicitud de Asilo en Sede Diplomética

SOLICITUD DE ASILO
(TERRITORIAL) EN SEDE

ASILO DIPLOMATICO DIPLOMATICA (Caso

(Caso Assange) Snowden)

ASILO POLITICO

La proteccion se ofrece en el
territorio del Estado asilante.

La proteccion se ofrece en las
dependencias diplomaticas del
Estado asilante.

Fuente: Elaboracién propia

% Ministerio de relaciones exteriores del Ecuador (16 de agosto de 2012). “Declaracion del Gobierno de la Republica del Ecuador
sobre la solicitud de asilo de Julian Assange”.

3" DE MIGUEL, R. “El Reino Unido detiene a Assange tras recibir una orden de extradicién de EE UU”. Periddico El Pais, 11 de
abril de 2019.

19



IIl. REGULACION DE LAS SOLICITUDES DE ASILO EN SEDE
DIPLOMATICA EN EL AMBITO DE LA UNION EUROPEA

1. Obligacion comunitaria de tramitacion de visados por razones humanitarias en

misiones diplomaticas:

De la revision de la literatura juridica y de la legislacion mas relevante se ha podido
observar la dificultad, por parte de la comunidad internacional, de limitar la soberania de
los Estados en el ambito del derecho de asilo. Asi pues, en este apartado se analizara la
regulacion en el ambito especifico de la Unidn Europea respecto de las solicitudes de
asilo presentadas en las embajadas y los consulados para ver lo contemplado por el
derecho comunitario a este respecto. En este contexto, es importante destacar que, a dia
de hoy, no existe ninguna normativa comunitaria que obligue a los Estados miembros a
tramitar las solicitudes de asilo presentadas en embajadas y consulados. Por regla general,
de acuerdo con lo dispuesto en el Reglamento 604/2013 del Parlamento Europeo y del
Consejo (a partir de ahora Reglamento de Dublin)®, la Unién Europea se encarga de
regular las solicitudes de asilo presentadas por nacionales de terceros paises® o apatridas
realizadas dentro del territorio de un Estado miembro. De aqui se desprende la idea de
que la Unidn, no regula la presentacién de solicitudes en las dependencias diplomaéticas

de los Estados comunitarios.

38 Reglamento (UE) No 604/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de junio de 2013 por el que se establecen los criterios
y mecanismos de determinacion del Estado miembro responsable del examen de una solicitud de proteccién internacional presentada
en uno de los Estados miembros por un nacional de un tercer pais o un apétrida.

39 Nacional de un tercer pais: Cualquier persona que no sea ciudadano de la Union en los términos del apartado 1 del articulo 20 del
Tratado Constitutivo de la Unién Europea. (Art. 2, apartado a, Directiva 2003/109/CE del Consejo de 25 de noviembre de 2003
relativa al estatuto de los nacionales de terceros paises residentes de larga duracion)
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De acuerdo con los datos facilitados por la Oficina de Estadistica de la Comision Europea
(EUROSTAT), en el afio 2018, el nimero de solicitudes de asilo presentadas en la Union
Europea descendid con respecto al nimero de peticiones registrado en 2017 (de 704.630
pasaron a registrarse 637.895). Se observa un descenso de préacticamente la mitad con
respecto a las solicitudes formalizadas en 2016 (fueron 1.259.265). Se trata de un
descenso en el nuimero de peticiones consecuencia del desarrollo de politicas de
externalizacion de las fronteras®® y de retorno, ademas del endurecimiento de las vias

legales y seguras de acceso al procedimiento de proteccién internacional.

Teniendo esto en cuenta, en este apartado se va a analizar la posibilidad, en base al
Derecho de la Unién, de solicitar visados humanitarios®* en las embajadas y los
consulados de los Estados miembros, cuya finalidad es la de permitir, al beneficiario del
visado, llegar al territorio del estado en el que se pretende solicitar asilo. Asi, dado que
un solicitante de asilo ha de encontrarse en territorio del Estado asilante para poder
tramitar su solicitud, una forma de ofrecer el acceso a la proteccion internacional por parte

de las dependencias diplomadticas seria conceder un visado al “futuro” solicitante de asilo

40 | 3 externalizacion de las fronteras consiste en la elaboracién de un conjunto de politicas, por parte de la Union, cuyo objetivo es el
de desplazarlas fronteras de entrada de migrantes y refugiados hacia el exterior su territorio a través de la subcontratacion del control
migratorio a terceros paises. Algunas de las politicas elaboradas suponen la imposicion de visados de acceso, la militarizacién de las
fronteras fisicas y el refuerzo de la Agencia Europea de Fronteras Exteriores (FRONTEX), asi como la firma de acuerdos de
readmision con terceros paises o el establecimiento de vallas y dispositivos de control en las fronteras europeas. “Externalizacion de
las Fronteras”. Def. Diccionario de Asilo, CEAR Euskadi.

41 visados humanitarios: Permiso territorial limitado para entrar en ciertos Estados miembros para pedir asilo. Visados
Humanitarios: Derecho a pedir asilo sin arriesgar la vida (Entrevista), Parlamento Europeo, Noticias, Noviembre de 2018.
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para que éste, una vez en territorio del Estado receptor, sea capaz, y esté en pleno derecho,

de tramitar su peticion.

Este es el caso, presentado al comienzo del estudio, de una familia siria residentes en
Alepo (Siria) que presentaron, sobre la base del articulo 25, apartado 1, letra a), del
Codigo de Visados*?, unas solicitudes de visado de validez territorial limitada en la
Embajada de Bélgica en Beirut, antes de regresar a Siria al dia siguiente (Bélgica, asunto
C-638/16 PPU, X y X Contra el Estado Belga). Los solicitantes fundamentaron su
pretension alegando que la finalidad de la solicitud de los visados era la de permitirles
abandonar la ciudad asediada de Alepo para presentar una peticion de asilo en Bélgica.
Aseguraban encontrarse en peligro, no solo por la seguridad precaria en Siria 'y en Alepo,
en particular, sino también porque, al tratarse de una familia de confesién cristiana
ortodoxa, existian fundados motivos para considerar que se encontraban en una situacion
de peligro de persecucion por motivos religiosos*:. Alegaban, asimismo, que no habian
podido registrarse como refugiados en los paises limitrofes puesto que la frontera sirio-

libanesa habia sido cerrada.

El articulo 25 del Codigo de Visados* de la UE establece, en su apartado primero, la
obligacion, por parte de los Estados miembros, de expedir un visado de validez territorial
limitada entre otros: “Cuando el Estado miembro de que se trate lo considere necesario,
por razones humanitarias o de interés internacional o debido a obligaciones
internacionales”. Asi pues, la primera cuestion a aclarar es si esta necesitad de proteccion
internacional por motivos de persecucion es una de las razones contempladas por este
articulo como “razones humanitarias u obligaciones internacionales”. De ser asi, la
denegacién de los visados humanitarios, por parte de las embajadas y los consulados, a
los futuros solicitantes de asilo contravendria lo establecido en el articulo 25.1.a) del
Cadigo de Visados de la UE.

Respecto a las obligaciones internacionales a las que, en virtud del Derecho de la Unién,
los Estados miembros estan sujetos, el articulo 4 de la Carta de Derechos Fundamentales

42 Reglamento (CE) n o 810/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de julio de 2009, por el que se establece un Cédigo
comunitario sobre visados (Cédigo de visados).
43 Los “futuros” solicitantes de asilo (no se los puede considerar solicitantes de asilo dado que para realizar la solicitud deberian
primero llegar a territorio belga) fundamentaron sus pretensiones en el articulo 1 de la Convencion de Ginebra de 1951 el cual realiza
una definicion de refugiado que contempla una serie de requisitos que los solicitantes pretendian reflejar en su situacién: temores
fundados de persecucidn por motivos religiosos.
44Reglamento (CE) N° 810/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo de 13 de julio de 2009 por el que se establece un Cédigo
comunitario sobre visados (Cédigo de visados).
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de la Union Europea (a partir de ahora CDFUE) establece una “Prohibicion de la tortura
y de las penas o los tratos inhumanos o degradantes” alegando que “Nadie podra ser
sometido a tortura ni a penas o tratos inhumanos o degradantes”. Esta disposicion también
aparece recogida en el articulo 3 del Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH)*
y es uno de los Derechos Fundamentales empleados en la sentencia para alegar la
obligacion por parte del Estado belga de extender el visado humanitario a los miembros
de la familia siria en virtud de la garantia de prohibicidon de la tortura y de las penas o los
tratos inhumanos o degradantes.*® Del mismo modo, el articulo 18 de la CDFUE dispone,
respecto al derecho de asilo que ““se garantiza el derecho de asilo dentro del respeto de las
normas de la Convencion de Ginebra de 28 de julio de 1951 y del Protocolo de 31 de
enero de 1967 sobre el Estatuto de los Refugiados y de conformidad con el Tratado
Constitutivo de la Comunidad Europea” (la forma de garantizar el derecho de asilo seria,
en este caso, mediante la expedicion del visado humanitario).*’ En correlacion con estas
disposiciones, se podria entender que la negacién de visados humanitarios que garanticen
que personas, con fundados motivos de ser perseguidas o cuya vida o integridad fisica
esté en peligro, puedan llegar al territorio de un Estado miembro para solicitar asilo,
vulneraria e iria en contra del ordenamiento juridico de la UE en base a los articulos 4 y
18 de la CDFUE* y el articulo 25.1 del Codigo de visados.

No obstante, siguiendo con la CDFUE, se observa que la misma establece un limite a su

ambito de aplicacion. En concreto, el articulo 51 dispone que el alcance de la carta se

45 Articulo 52.7 de la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea.

46 E] articulo 52 de la CDFUE establece en su apartado 3 que “En la medida en que la presente Carta contenga derechos que
correspondan a derechos garantizados por el Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades
Fundamentales, su sentido y alcance seran iguales a los que les confiere dicho Convenio. Esta disposicion no obstara a que el Derecho
de la Unidn conceda una proteccion mas extensa”. (Articulo 52.3 de la Carta de Derechos Fundamentales de la Union Europea).

47 El articulo 1 del CEDH establece que los Estados parte del Convenio tienen que garantizar los Derechos previstos en el mismo a
“todas las personas bajo su jurisdiccion”. TEDH, Matthews contra Reino Unido [GS], n® 24833/94, CEDH 1999-I, parr. 32; TEDH,
Bosphorus Hava Yollar1 Turizm ve Ticaret Anonim Sirketi contra Irlanda, n® 45036/98, CEDH 2005-V/I, parr. 153.

El 21de enero de 2011, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (a partir de ahora TEDH) dict6 sentencia en el asunto “M. S.
S. Contra Bélgica y Grecia” a favor del demandante al considerar que ambos Estados habian violado, entre otros, el principio de
prohibicion de tortura (art. 3 CEDH y 4 CDFUE). Se trata de un caso en el que un ciudadano afgano (el Sr. M.S.S.) present6 una
solicitud de asilo en Bélgica tras ingresar a la UE a través de Grecia. De acuerdo a lo establecido por el Reglamento de Dublin
(legislacién de la UE que determina qué pais es responsable de procesar solicitudes de asilo especificas), Bélgica lo trasladé nueva-
mente a Grecia para que Grecia procesara la solicitud de asilo. Grecia detuvo al solicitante bajo condiciones degradantes y luego lo
liber6 dentro del pais a la espera de que su solicitud fuera resuelta. Durante este periodo, el Sr. M.S.S. no tuvo donde vivir, no se le
permitié trabajar y no tuvo acceso a infraestructura sanitaria ni a ningun tipo de recurso. El solicitante demandé a Grecia y a Bélgica
por violaciones del CEDH, entre otros, estableciendo que su expulsion por parte de las autoridades belgas habia violado el articulo 3
(prohibicion de la tortura) del CEDH. La Corte sostuvo que Grecia habia violado dicho articulo respecto de la detencion del solicitante
bajo condiciones degradantes y de su liberacidn para que viviera bajo condiciones de pobreza extrema mientras esperaba a que su
solicitud fuera resuelta. Asimismo, la Corte sostuvo que Bélgica también habia violado el articulo 3 del CEDH, al trasladar al solici-
tante a Grecia sin verificar previamente el cumplimiento por parte de Grecia de sus procedimientos en materia de asilo y de los
estandares establecidos por la UE y exponerlo a condiciones de detencién y de vida contrarias al articulo 3, teniendo informacién a su
alcance para dicha verificacion. M.S.S. ¢. Bélgica y Grecia, Peticion nro. 30696/09.

23



limita Unicamente a los casos en los que los Estados miembros estén aplicando el derecho

de la Unién®.

Esta disposicion conlleva la necesidad de esclarecer si la presentacion de solicitudes de
asilo en sedes diplomaticas constituye una situacién que queda dentro del ambito de
aplicacion del derecho comunitario.®® En caso de encontrarse dentro de su dmbito de
aplicacion, los Estados miembros se verian obligados, en virtud del articulo 25 del Cédigo
de Visados de la Union, a expedir un visado humanitario a los solicitantes de asilo que
llegasen a sus sedes diplométicas para poder garantizar los Derechos Fundamentales

previstos en la Carta.>!

El articulo 1 del Codigo de Visados limita su objeto y su ambito de aplicacion a “visados
de transito o para estancias previstas en el territorio de los Estados miembros no
superiores a tres meses en un periodo de seis meses”.>? Teniendo en cuenta esta
disposicion, tomando como ejemplo el caso de la familia siria, el Tribunal Superior de
Justicia de la Unién Europea consideré que, dado que la familia tenia intencion de
permanecer en territorio belga por un tiempo superior a 90 dias en un periodo de 180, la
situacion en cuestion no estaba comprendida dentro del ambito de aplicacion del Codigo
de Visados de la Union, quedando sujeta tnicamente al Derecho Nacional.>® El fallo
emitido por la Gran Sala del Tribunal de Justicia de la Union Europea se fundamenta en

la Directiva 2011/51/UE del Parlamento Europeo y del Consejo® la cual dispone en sus

49« g5 disposiciones de la presente Carta estan dirigidas a las instituciones, 6rganos y organismos de la Unién, dentro del respeto del
principio de subsidiariedad, asi como a los Estados miembros Ginicamente cuando apliquen el Derecho de la Unién. Por consiguiente,
éstos respetaran los derechos, observaran los principios y promoveran su aplicacion, con arreglo a sus respectivas competencias y
dentro de los limites de las competencias que se atribuyen a la Union en las demas Partes de la Constitucion” (Art. 51.1 de la Carta
de Derechos Fundamentales de la Union).

50 En la Sentencia del Caso Minh Khoa Vo, la cuestion principal también era la de delimitar el ambito de aplicacion del Derecho de
la Unidn y ver si el caso a tratar se encontraba regulado por el mismo, en concreto, dentro del &mbito de aplicacion del Codigo de
visados. STJUE (Sala segunda), Caso Minh Khoa Vo, de 10 de abril de 2012, asunto C-83/12 PPU.

51 Tras la solicitud por parte de la familia siria, el 18 de octubre de 2016, la Oficina de Extranjeria belga desestimo las solicitudes al
considerar que las solicitudes de visado quedaban fuera del &ambito de aplicacion del articulo 25 del Codigo de Visados de la Union.
En su resolucion, la Oficina establecié que, al tratarse de una solicitud de visado cuya finalidad Gltima era la de solicitar asilo en
Bélgica, los solicitantes tenian intencion de permanecer en territorio belga por mas de 90 dias.

52 El articulo 62.2 b) del Tratado Constitutivo de la Unién Europea (actual articulo 77 del Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea) es quien establece la limitacion del Consejo el cual sdlo tiene competencia para dictar normas sobre visados cuya

duracion no supere los 3 meses.

53 Fallo de la STJUE Bélgica, asunto C-638/16 PPU: “El articulo 1 del Reglamento (CE) n.o 810/2009 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 13 de julio de 2009, por el que se establece un Cédigo comunitario sobre visados (Codigo de visados), en su version
modificada por el Reglamento (UE) n.o 610/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, debe interpretarse
en el sentido de que una solicitud de visado de validez territorial limitada presentada por un nacional de un tercer pais por razones
humanitarias, sobre el fundamento del articulo 25 de este Cadigo, en la representacion del Estado miembro de destino situada en el
territorio de un tercer pais con la intencion de presentar, en cuanto llegue a este Estado miembro, una solicitud de proteccion
internacional y de permanecer, por tanto, en dicho Estado miembro més de 90 dias en un periodo de 180 dias, no esta comprendida
dentro del ambito de aplicacién de dicho Codigo, sino que, en el estado actual del Derecho de la Unién Europea, solo esta sujeta al
Derecho nacional.”

54 Directiva 2011/51/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 11 de mayo de 2011 por la que se modifica la Directiva
2003/109/CE del Consejo con el fin de extender su &mbito de aplicacion a los beneficiarios de proteccion internacional.
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consideraciones generales que “Los beneficiarios de proteccion internacional deben, por
lo tanto, poder obtener el estatuto de residente de larga duracion en el Estado miembro
que les haya concedido la proteccion internacional en las mismas condiciones que otros

nacionales de terceros paises.”

En definitiva, ante las solicitudes de visados humanitarios, sobre la base del articulo 25
del Codigo de Visados, la jurisprudencia del Tribunal Superior de Justicia de la Unién
Europea entiende que se trata de solicitudes que quedan fuera del &mbito de aplicacion
del mismo ya que el cddigo de visados prevé la expedicion de documentos de una
duracion inferior a 3 meses, lo que contraviene con la intencion final de los solicitantes,
que es la de solicitar asilo una vez llegados a territorio comunitario.>® EI Tribunal declar6
en esta sentencia, ademas, que la expedicidn de este visado equivaldria a la obligacion,
por parte de los Estados miembros, de tramitar las solicitudes de asilo en las embajadas y
los consulados, una competencia que, a dia de hoy, corresponde Unicamente a cada Estado

miembro.

2. Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA): una labor pendiente

Es destacable que en su sentencia X y X contra el Estado belga, el Tribunal de Justicia de
la Union establece que, al no estar sujetas al Codigo de Visados de la Unidn, las
solicitudes de visados humanitarios quedan sujetas Unicamente al Derecho Nacional,
dado que se esta ante solicitudes de visados de larga duracién. En consecuencia, de esta
sentencia no s6lo se extrae la inaplicabilidad del Codigo de Visados ante este tipo de
solicitudes sino, también, la inexistencia de una normativa comunitaria que las contemple.
En concreto, en cuanto a la politica comunitaria en materia de asilo, el articulo 78 del
Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea (antiguos articulos 63, puntos 1y 2,y
64, apartado 2, TCE) establece, en su apartado primero, que “La Unién desarrollara una

politica comin en materia de asilo, proteccion subsidiaria y proteccion temporal destinada

55 En su sentencia en el caso Aklagaren y Hans Akerberg Fransson, de 26 de febrero de 2013, el TJUE establecié en cuanto a los
ambitos de derecho comunitarios cuya regulacion se comparte entre la Unién y los Estados miembros que “las autoridades y
tribunales nacionales siguen estando facultados para aplicar estandares nacionales de proteccion de los derechos fundamentales,
siempre que esa aplicacién no afecte al nivel de proteccion previsto por la Carta”. Aklagaren y Hans Akerberg Fransson, STIUE
(Gran Sala) de 26 de febrero de 2013, asunto C-617/10, Péarr. 29.
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a ofrecer un estatuto apropiado a todo nacional de un tercer pais que necesite proteccion

internacional y a garantizar el respeto del principio de no devolucion™.

A tales efectos, la Unidn Europea esta elaborando un Sistema Europeo Comdn de Asilo
(SECA) cuyo objetivo es establecer un contenido minimo comun para el tratamiento de
las solicitudes de asilo dentro del marco comunitario. En este sentido, hay que destacar la
Directiva 2013/32/UE sobre procedimientos comunes para la concesion o la retirada de
la proteccion internacional®® dado que, en su articulo 3.2 dispone expresamente que “las
solicitudes de asilo diplomatico o territorial presentadas en las representaciones de los
Estados miembros” quedan fuera de su ambito de aplicacion. Lo que significa que, como
se ha mencionado anteriormente, en la actualidad no existe una regulacién comunitaria
para las solitudes de asilo en sedes diplomaéticas y, en consecuencia, el dmbito
competencial, en cuanto a la regulacién de este tipo de solicitudes, corresponde

Unicamente a cada Estado.

Por otro lado, siguiendo con el SECA, el articulo 79 del TFUE hace alusién a una
regulacion relativa a la expedicién de visados y permisos de residencia de larga duracion
estableciendo que “la unidn desarrollard una politica comin de inmigracion”. Asi pues,
pese a no estar ante una situacion de inmigracion sino de asilo, en el apartado 2 a) del
articulo en cuestion, el Tratado establece que el Parlamento Europeo y el Consejo
regularan “las normas relativas a la expedicion por los Estados miembros de visados y
permisos de residencia de larga duracion”. No obstante, a dia de hoy, el legislador de la
Unién todavia no ha establecido nada respecto a las condiciones en las cuales los Estados
miembros expediran visados de larga duracion a los nacionales de terceros paises por
razones humanitarias. En consecuencia, al amparo de este articulo, la extension de visados
de larga duracion por razones humanitarias también queda, a dia de hoy, fuera del &ambito

de aplicacion del derecho de la Unién.

%6 Directiva 2013/32/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013 , sobre procedimientos comunes para la
concesion o la retirada de la proteccion internacional
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3. Debate sobre una nueva forma de Codigo de Visados

Tras la resolucion del Tribunal de Justicia de la Unién Europea del 7 de marzo del 2017
sobre el asunto C-638/16, X y X Contra el Estado Belga®’, el Parlamento Europeo redactd
en diciembre del afio 2018 un informe de propia iniciativa con recomendaciones
destinadas a la Comision sobre los visados humanitarios. En este informe solicitaba a la
Comision que presentase, antes del 31 de marzo del afio 2019°8, una propuesta de
Reglamento sobre el establecimiento de un visado humanitario europeo que tuviese por
objeto la redaccion de disposiciones sobre los procedimientos y las condiciones en las
que los Estados miembros estan capacitados para expedir un visado humanitario a las

personas que busquen proteccion internacional.

La idea de este visado humanitario europeo es brindar a los nacionales de terceros paises
la posibilidad de obtener, en una Embajada o Consulado, una herramienta que les
garantice el acceso legal al territorio nacional del Estado de la Unidn a quien corresponda
esa legacion diplomatica para, una vez alli, solicitar proteccion internacional. Se trata de
una solucidn para aquellas personas que, encontrandose en una situacion de peligrosidad
y reuniendo los requisitos necesarios para la solicitud de asilo, no tenga la posibilidad de
entrar legalmente en territorio de la Unién para tramitar la solicitud de proteccion
internacional. De este modo, ademas de los procedimientos previstos en los
ordenamientos juridicos nacionales de los Estados miembros, la Unién Europea
dispondra de una herramienta aplicable ante estas solicitudes que podran quedar asi,

dentro del ambito de aplicacion de la Union.

El Parlamento Europeo ha redactado este informe de recomendaciones al considerar que
“En la actualidad, no existe a escala de la Union una armonizacién de los procedimientos
de entrada protegida ni un marco juridico en materia de los visados humanitarios
(entendidos como los visados para alcanzar el territorio de los Estados miembros y

solicitar proteccion internacional)”® . Si bien algunos Estados miembros contemplan, o

57 Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de la que se desprende la idea de que los Estados Miembros de la Union
no estan obligados, en virtud del Derecho de la Unidn, a expedir visados humanitarios (sobre la base del articulo 25 del Codigo de
Visados de la Union) a las personas que deseen entrar en su territorio con la intencién de solicitar asilo, pero son libres de hacerlo en
base a su derecho nacional.

58 A fecha de hoy sigue sin conocerse ninguna propuesta de Reglamento al respecto.

>9Consideracion A. de la Propuesta de Resolucion del Parlamento Europeo con recomendaciones destinadas a la Comision sobre los
visados humanitarios, 2018/2271 (INL).
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han contemplado, en sus regimenes nacionales la posibilidad de extender un visado
humanitario o un permiso de residencia con el objeto de garantizar un procedimiento de
entrada para aquellas personas en situacion de necesidad de proteccion internacional, el
Parlamento considera que la Union necesita de un Reglamento comdn que armonice los
distintos procedimientos de los Estados.®® A falta de una alternativa legal para llegar a la
Union, el Parlamento calcula que en el afio 2017 el 90% de las personas beneficiarias de
proteccion internacional Ilegaron por vias irregulares, habiendo tenido que exponerse a
peligros como la trata de personas, la explotacion laboral y a la violencia, entre otros,
antes de llegar a territorio comunitario para poder solicitar el asilo®:. Ademas, el informe
pone de manifiesto que el coste humano de estas politicas de visados y acceso al territorio
comunitario ha supuesto, desde el comienzo de este siglo, 30.000 muertes en las fronteras
de la Unidn, ademas de las innumerables muertes producidas en el Mediterraneo y en el

resto de rutas migratorias que conducen a la Unién.

La idea de funcionamiento del visado humanitario europeo se centra en que los nacionales
de terceros paises puedan solicitar, en persona o por via telematica, una solicitud de
visado humanitario en las embajadas y los consulados de los Estados miembros. Si bien
la solicitud se realiza en las dependencias diplomaticas de los Estados miembros, la
evaluacion de las condiciones necesarias para la obtencion del mismo puede ser realizada
también por profesionales ubicados en el territorio del Estado en cuestion. Asi pues, una
vez concedido el visado, esta recomendacion sostiene que el nacional del tercer pais

deber solicitar asilo de acuerdo con lo establecido en el SECA.

En cuanto al ambito competencial de la expedicién de estos visados, el Parlamento
considera que se trata de un régimen que debe complementar a los ya existentes en los
ordenamientos nacionales de los Estados miembros. Asimismo, considera que la decisién
de expedir, 0 no, este visado debe seguir constituyendo competencia exclusiva de los
Estados de la Unidn. Sostiene, ademas, que la no concesion del visado humanitario es
independiente del resto de los regimenes de proteccion internacional contempladas por

los ordenamientos nacionales por lo que, la negacion de expedicion de este tipo de visados

8 El Parlamento pone de manifiesto que el nimero de personas que consigue entrar en territorio nacional por medio de estos
procedimientos nacionales o mediante reasentamiento sigue siendo insuficiente dadas las necesidades generales y las diferencias entre
los Estados miembros. Ademas, considera que los procedimientos nacionales de entrada de proteccion humanitaria y reasentamiento
tienen un dmbito de aplicacion limitado y, en concreto en el caso del reasentamiento, esta estrictamente vinculada a criterios de
vulnerabilidad y al registro del refugiado en la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados.

61 A este respecto, el Parlamento considera a las mujeres como un grupo especialmente vulnerable en estas rutas migratorias puesto
que corren un mayor peligro de sufrir violencia de género y de ser objetivo de trafico de personas con fines de explotacion sexual.
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no conlleva la negativa de concesion del resto de procedimientos existentes para la
proteccion humanitaria, el reasentamiento o las solicitudes espontaneas con arreglo a la

legislacion interna sobre refugiados.

El Parlamento fundamenta este informe de recomendaciones sobre la base del articulo 77,
apartado 2, letra a) del TFUE el cual se refiere a la creacion, por parte de la Union, de una
politica comun de visados y permisos de residencia de corta duracion. Justifica la peticion
de creacidn de este visado humanitario europeo alegando la existencia de un vacio legal
en cuanto a la admision en territorio de los Estados miembros de personas en busqueda
de proteccion internacional. Argumenta asi, que el Derecho de la Unién no contempla
ningun procedimiento especifico para estos casos ya sea en la legislacion para visados
como en la de asilo o fronteras”.®> Ademas, en su informe alega que existe cierto riesgo
de fragmentacion al considerar que los Estados de la Union estan estableciendo cada vez
mas normas nacionales y procedimientos propios de admisién, lo que contravendria el
objetivo de la Unién de avanzar hacia un sistema comunitario de asilo.%® Del mismo
modo, el desarrollo y aplicacion de los procedimientos nacionales podria afectar a la
aplicacion uniforme del derecho comunitario en relacion a la entrada de los nacionales de
terceros paises a territorio de los Estados miembros previsto en los Reglamentos (CE)
810/2009% y UE 2016/399% del Parlamento Europeo y del Consejo.

62 E] Derecho de la Unién sélo prevé procedimientos de reasentamiento aplicables Ginicamente a determinadas categorias de refugiados
considerados por el ACNUR como especialmente vulnerables para lo cual tienen que encontrarse en una de las siguientes situaciones:
Estar necesitados de proteccion legal o fisica, ser supervivientes de violencia y/o tortura, tener necesidades médicas, ser mujeres y
nifias en situacion de riesgo, estar en necesidad de reunificacion familiar, ser nifios o adolescentes en situacion de riesgo y, finalmente,
ante la ausencia de perspectivas de soluciones duraderas alternativas. ACNUR, Manual de Reasentamiento, Ginebra, Edicion
Revisada, Julio, 2011.

83 Articulo 78 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE)

64 Reglamento (CE) n o 810/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de julio de 2009, por el que se establece un Cédigo
comunitario sobre visados (Cddigo de visados).

65 Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de marzo de 2016, por el que se establece un Cédigo de
normas de la Unién para el cruce de personas por las fronteras (Cédigo de fronteras Schengen).
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IV. DERECHO COMPARADO: EVOLUCION DE LA REGULACION
NACIONAL DE LAS SOLICITUDES DE PROTECCION
INTERNACIONAL EN MISIONES DIPLOMATICAS DE LOS
ESTADOS DE LA UNION

Como se ha podido observar en el apartado anterior, las solicitudes de asilo quedan fuera
del &mbito de aplicacién del Derecho de la UE, correspondiendo a los Estados miembros
la labor de regular la posibilidad de acceder a esta proteccion internacional. Asi pues, en
este apartado se va a realizar un estudio sobre los Estados comunitarios que preveian
procedimientos para poder solicitar esta proteccion y la evoluciéon de la legislacion

relativa a dichos procedimientos.

A comienzos del siglo XIX seis Estados europeos aceptaban formalmente solicitudes de
asilo, o solicitudes de visados con finalidades de asilo, en sus embajadas y consulados
(Austria, Dinamarca, Holanda, Reino Unido, Espafia y Francia). ElI hecho de aceptar
formalmente estas solicitudes significa que sus ordenamientos nacionales establecian
procedimientos para la tramitacion de las mismas. Del mismo modo, otros seis Estados
europeos permitian el acceso a su territorio debido a razones de proteccion en casos
excepcionales (Bélgica, Alemania, Irlanda, Italia, Luxemburgo y Portugal).®® No
obstante, se trata de una via de acceso a la proteccion internacional que poco a poco ha
ido cerrando sus puertas®’. En este apartado se va a realizar un analisis de los diferentes
procedimientos contemplados en los ordenamientos nacionales de los paises
mencionados anteriormente (Austria, Dinamarca, Holanda, Reino Unido, Espafa y
Francia) y de su evolucion, desde comienzos de siglo, hacia la desaparicion de estas vias

de acceso® a las solicitudes de asilo en las delegaciones diplomaticas®®.

% NOLL, G., “Seeking Asylum at Embassies: A Right to Entry under International Law?”, Int J Refugee Law 17, 3, 2005, p. 542.

5’FERNANDEZ BURGUERIO, B.: “Solicitudes de Asilo Patrocinadas Presentadas en embajadas y consulados: un modelo basado
en la experiencia espafiola y en el programa canadiense de “private sponsorship”, Revista electrénica de estudios internacionales
(REELI), ISSN-e 1697-5197, N°. 35, 2018

8 BASCHERINI G., “Las Politicas Migratorias en Europa”, Revista de Derecho Constitucional Europeo, | SSN 1697-7890, N°. 10,
2008, pégs. 49-100.
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Graéfico 3: Indice cronoldgico de la evolucion de los procedimientos de solicitudes de asilo en

delegaciones diplomaticas
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1. Estudio de los procedimientos de peticiones de proteccion extraterritorial
en los paises de la Union

1.1. Austria

En el afio 2002, Austria operaba un sistema altamente formalizado que permitia a los
extranjeros presentar solicitudes de asilo en las representaciones diplomaticas austriacas
situadas en el extranjero.’”® Si bien las solicitudes podian presentarse formalmente tanto
en el pais de origen de los solicitantes como en un tercer pais’, en la practica la primera

de las opciones era rechazada’.

La posibilidad de solicitar asilo en las representaciones diplomaticas se introdujo en la
Ley de Asilo de 19917, Mediante esta ley, se preveia la posibilidad de presentar ante una
representacion diplomética o consular austriaca bien una solicitud de asilo bien una
solicitud de extension de la proteccion internacional a la familia principal miembros de
refugiados reconocidos (reagrupacion familiar)’*. Se trataba de un procedimiento escrito
en el cual los solicitantes debian completar un cuestionario que posteriormente seria
enviado por la representacion de Austria a la Oficina Federal de Asilo (OFA) en Austria.
Cabe destacar que se trataba de un procedimiento aplicable solo a los solicitantes
considerados como refugiados por la Convencion de Ginebra de 1951. Una vez recibidos
los cuestionarios, la Oficina realizaba una preseleccién y evaluaba la probabilidad de que
el solicitante pudiera recibir asilo en un procedimiento territorial (el procedimiento
comun que los solicitantes de asilo realizaban cuando realizaban la solicitud en territorio
austriaco). En caso de que la Oficina considerase que el solicitante tendria posibilidad de
obtener asilo a través del procedimiento ordinario, la representacion emitia una visa para
que el solicitante pudiera ingresar en Austria y presentar su caso a través del
procedimiento de solicitud ordinario. Sin embargo, de acuerdo con lo establecido por los

70 La informacion incluida en este apartado se basa en el contenido del capitulo sobre Austria que figura en el informe “Safe Avenues
for Asylum?” Publicado por el Centro Danés de Derechos Humanos y el ACNUR en abril de 2002.

™ En este apartado el término “tercer pais” hace referencia a los paises que no son ni Estados europeos ni el pais de origen del
solicitante de asilo.

72 Noll Gregor, Study on the feasibility of processing asylum claims outside the EU against the background of the Common European
asylum system and the goal of a common asylum procedure, 2002, p. 95.

73 Seccion 12 (2), Asylgesetz 1991, BGBI. 1992/8.

7 |a Ley de Asilo de 1991 fue modificada por la Ley de Asilo de 1997 aunque la posibilidad de presentar solicitudes en las
delegaciones diplomaticas se mantuvo. Las disposiciones relativas al procedimiento austriaco de entrada protegida se introdujeron
por primera vez a través de la Ley Federal sobre la concesion de asilo (Ley de asilo de 1997), que entr6 en vigor el 1 de enero de 1998
(Asylgesetz 1997, BGBI. | Nr. 76/1997).
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autores del estudio, los visados de entrada por mera proteccion se otorgaban en muy pocos
casos: el procedimiento austriaco servia principalmente para fines de reunificacion
familiar. Ya desde comienzos de siglo existia un gran debate respecto a la posibilidad de
realizar una reforma integral de la legislacion austriaca en materia de asilo que fuera
realizada por el Gobierno. Entre otros, se debatia si las solicitudes de asilo en sedes
diplomaticas debian ser restringidas a los casos de reunificacion familiar. De realizar esta
reforma, los solicitantes de asilo sin lazos familiares en Austria ya no podrian solicitarlo

a través de esta via.

Finalmente, en 2003, con la modificacion de la Ley de Asilo, la primera posibilidad de
presentar solicitudes de asilo en las delegaciones diplomaticas fue cancelada sin previo
aviso, limitando formalmente los Procedimientos de Entrada Protegida a los casos de
reunificacion familiar.” El argumento a favor de tal abolicion fue que este procedimiento
era demasiado gravoso para Austria, ya que otros Estados miembros de la UE no ofrecian
tal posibilidad. Por lo tanto, el procedimiento continu6 aplicandose solo a los familiares
de refugiados reconocidos y (desde 2005) a las personas que se benefician de la
proteccion subsidiaria. Desde 2010, en cambio, los miembros de la familia principal de
los beneficiarios de proteccion internacional pueden solicitar una visa de entrada teniendo

que presentar a su llegada una solicitud de asilo a las autoridades.

75 Ver Noll, cit. p, 97.

33



FIGURA 4: Esquema del procedimiento de solicitudes de asilo en embajadas y consulados austriacos
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/
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ordinario
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Fuente: “Study on the feasibility of processing asylum claims outside the EU against the background of the Common European asylum system and the goal of a
common asylum procedure ”, pdg.95.

1.2. Dinamarca

La posibilidad de presentar solicitudes de asilo en las representaciones diplomaéticas
danesas ubicadas en el extranjero se introdujo en el sistema de asilo danés mediante la
Ley de Extranjeria N° 226 de 8 de junio de 1983, concretamente, en su Seccion 7.4. Las
solicitudes podian ser presentadas por cualquier solicitante de asilo fuera de su pais de

origen y fisicamente capaces de acceder a una embajada o consulado danés.

De acuerdo con el modelo danés, no existia ningan requisito por el que el solicitante de
asilo tuviera que someterse a una entrevista por parte de un funcionario de la legacion
diplomatica y la mayoria de los casos se decidian Unicamente sobre la base de un archivo
escrito. No obstante, en la practica, a menudo se realizaban entrevistas, aunque mas
informales, en el momento de la devolucion del formulario de registro para verificar que
el formulario de solicitud se hubiera completado correctamente. Ademas, el Servicio de
Inmigracion danés podia solicitar, en caso de considerarlo, una entrevista a un solicitante

en particular en una etapa posterior del procedimiento.
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El Procedimiento de Entrada Protegida se modifico posteriormente en 19927%, donde se
aprobaron una serie de enmiendas con el fin de aumentar el papel de las representaciones
diplomaticas en la tramitacion de las solicitudes. Asi pues, tras las enmiendas de 1992 a
la Seccidn 46.b.2, el personal de la embajada se convirtio en responsable de tomar la
decision inicial de enviar las solicitudes de asilo al Servicio de Inmigracién de Dinamarca,
sobre la Unica base de la estrecha conexidon del solicitante con Dinamarca. Siempre que
la conexion con Dinamarca se consideraba suficiente, el caso se evaluaba sobre la base

de las necesidades de proteccion.”’

El procedimiento de asilo de la embajada inevitablemente proporcionaba garantias legales
mas bajas en comparacion con el procedimiento territorial. En principio, los solicitantes
de asilo en virtud de la Seccion 7.4 tenian derecho a asesoramiento juridico por parte del
Consejo Danés para los Refugiados en las mismas condiciones que los solicitantes de
asilo que llegan territorialmente. En la préactica, el Consejo Danés para los Refugiados
rara vez pudo brindar asesoria legal debido a la distancia fisica. Sin embargo, en algunos
casos, el Consejo Danés para los Refugiados pudo brindar asistencia a sus familiares en

Dinamarca.

No se brindd ninguna posibilidad formal de apelar las decisiones negativas de la
representacion. Las decisiones negativas en la etapa inicial, sin embargo, estaban
motivadas por escrito, lo que significa que los solicitantes podrian acercarse a la
representacion nuevamente haciendo un caso renovado por su conexién con Dinamarca.
Los solicitantes podrian comunicarse con el Ministerio de Relaciones Exteriores en

Copenhague, que luego volveria a considerar el caso.

Las decisiones negativas tomadas por el Servicio de Inmigracion pueden ser apeladas ante
la Junta de Apelaciones de Refugiados (la segunda instancia ordinaria). En caso de una
decision positiva, las autoridades danesas dieron instrucciones a la representacion
pertinente para emitir una visa. Si el solicitante no tenia pasaporte, la representacion
generalmente ayudaba a emitir un laissez-passer valido por seis meses. Los aspectos

practicos de los viajes a Dinamarca fueron organizados por el Consejo Danés para los

76 ey N ° 482 de 26 de junio de 1992 por la que se modifica la Ley de Extranjerfa.

77 Al igual que con las solicitudes de asilo territoriales, los solicitantes podian recibir proteccion, ya sea como refugiados de la
Convencién (Seccion 7.1, que corresponden a los criterios establecidos en el Articulo 1 de la Convencién de Refugiados de 1951) o
como refugiados "de facto" (la Seccién 7.2 cubre los casos relacionados de persecucién, por ejemplo, objetores de conciencia y
persecucion relacionada con el género). Como punto de partida, el Servicio de Inmigracion solo considerd el temor a la persecucién
en el pais de origen. Solo en situaciones excepcionales, la situacion en el tercer pais donde se habia presentado la solicitud de asilo
tuvo un impacto en las decisiones.
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Refugiados en cooperacion con la Organizacion Internacional para las Migraciones y

todos los costos relacionados fueron sufragados por el Estado danés.

En espera de una decision final, los solicitantes no recibian ningin otro apoyo de
proteccion de las representaciones danesas. No existia ningun procedimiento para evacuar
inmediatamente a los solicitantes a Dinamarca en caso de emergencias humanitarias. Sin
embargo, el personal consular siempre tuvo la posibilidad de remitir a los solicitantes de
asilo para su registro a la oficina local de la Comision de Derechos Humanos. Cuando el
ACNUR encontr6 un caso particularmente urgente, fue posible realizar una solicitud a
Dinamarca para el "reasentamiento urgente”, una categoria especial en el marco del plan

general de reasentamiento para el cual los casos se consideraron en cuestion de dias.

Finalmente, todo el Procedimiento de Entrada Protegida fue abolido por la Ley No. 365
de 6 de junio de 2002, que introdujo cambios considerables, la mayoria de ellos de
caracter restrictivo, a la Ley de Extranjeria existente. Desde el 1 de julio de 2002, cuando
entraron en vigor las nuevas enmiendas, ya no ha sido posible solicitar asilo en las

embajadas y consulados de Dinamarca.

FIGURA 5: Esquema del procedimiento de solicitudes de asilo en embajadas y consulados daneses
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Fuente: “Study on the feasibility of processing asylum claims outside the EU against the background of the Common European asylum
system and the goal of a common asylum procedure ”, pdg.168.

36



1.3 Holanda

Hasta el afio 2003, Holanda preveia la posibilidad de que los solicitantes de asilo
realizasen peticiones de visados de corta estancia en sus representaciones diplomaticas
con la finalidad de solicitar el asilo una vez llegados a territorio holandés. Se trataba de
un Procedimiento de Ingreso Protegido que ha existido al menos desde 1990 hasta el afio
2003 en el cual las peticiones podian ser realizadas tanto en el pais de origen como en un

tercer pais.’®.

Las disposiciones pertinentes relativas a la concesion de un visado para fines de asilo se
encontraban en el Reglamento de extranjeria del 2000 ("Vreemdelingencirculaire™)’. El
procedimiento holandés de entrada protegida era un procedimiento formal realizado por
el Ministerio de Asuntos Exteriores y no por las autoridades de asilo. Como tal, estaba
regulado por las disposiciones de la Ley General de Derecho Administrativo ("Algemene
wet bestuursrecht™). Asi pues, la Ley de Extranjeria holandesa, la cual se aplicaba a todas
las solicitudes de asilo presentadas dentro de los Paises Bajos, no se aplicaba a las
solicitudes de visado de corta estancia con finalidades de asilo presentadas en el

extranjero.

Con el fin de presentar estas solicitudes de visado, los solicitantes estaban obligados a
presentarse fisicamente en una representacion diplomatica para realizar una entrevista
ante algn miembro del personal diplomético. Cabe hacer mencién al hecho de que la
entrevista debia ser realizada en holandés sin la obligacion, por parte de las
representaciones diplomaticas, de pagar a ningdn intérprete. Una vez realizada la
entrevista, las solicitudes de asilo, y cualquier otra documentacion de interés, era enviada
por las representaciones diplomaticas al Ministerio de Relaciones Exteriores de los Paises
Bajos para ser, posteriormente, examinadas por el Servicio de Inmigracién y
Naturalizacion (“Immigratie- en Naturalisatiedienst”, perteneciente al Ministerio de
Justicia). Si la evaluacion de la solicitud por parte del Servicio de Inmigracion y

Naturalizacion demostraba que el solicitante tenia probabilidades de obtener la

78 La informacién incluida en este apartado se basa en el contenido del capitulo sobre Austria que figura en el informe “Safe Avenues
for Asylum?” Publicado por el Centro Danés de Derechos Humanos y el ACNUR en abril de 2002. La informacion se ha completado
y actualizado por medio de un cuestionario enviado al Ministerio de Justicia y al Consejo Holandés para los Refugiados. Los autores
entrevistaron al Ministerio de Asuntos Exteriores, al Servicio de Inmigracion y Naturalizacion (IND) del Ministerio de Justicia y al
Departamento de Politica de Inmigracion, a la oficina del ACNUR en La Haya, asi como al Consejo Holandés para los Refugiados y
un abogado de inmigracién y asilo en julio de 2002.

79 Parte C, capitulo 5, parrafo 25 del Reglamento de Extranjeria del 2000 (*Vreemdelingencirculaire")
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proteccion de asilo, se le concedia un visado para poder entrar en territorio holandés vy,

una vez alli, presentar una solicitud formal de asilo.

Las entrevistas con las partes interesadas realizadas en el curso de esta investigacion
indicaron que ninguno de los encuestados pudo explicar cual era el curso exacto del
procedimiento con respecto a las solicitudes de visado con fines de asilo®’. La Gnica
informacidn sobre la evaluacion del procedimiento conlleva una breve descripcion en el

diario oficial holandés del gobierno.

Como se ha mencionado anteriormente, la informacion sobre este procedimiento apenas
se puso a disposicion del pablico (principalmente para evitar que las embajadas se
sobrecargaran con solicitudes de visados de corta estancia para fines de asilo, lo que
interrumpiria sus otras actividades) y, debido a dificultades politicas, practicas y
logisticas, la posibilidad de solicitar este tipo de visados fue abolido por ley en el afio
2003. Desde entonces, los solicitantes de asilo solo pueden solicitar proteccion fuera del

territorio holandés, ya sea mediante el reasentamiento®! o el asilo diplomatico®.

80 EJ ex Ministro de Asuntos Extranjeros e Integracion, Sr. Nawijn, incluso cree que no hubo un verdadero procedimiento oficial de
asilo en los puestos diplomaticos, especialmente en comparacion con el procedimiento aplicado en el territorio de los Paises Bajos.
En su opinion, fue el personal de los puestos diplomaticos el que determind si un solicitante tenia una necesidad aguda o no. Los
autores Kuijer y Steenbergen (1999) también declararon que no habia instrucciones generales para las embajadas y consulados sobre
como tratar dichas solicitudes. Un funcionario de politica superior anénimo de la IND confirma esta declaracion, y él tampoco esta
familiarizado con el procedimiento seguido en la préctica. Por otro lado, el ex ministro de Asuntos Extranjeros cree que el Ministerio
de Relaciones Exteriores establecié su politica en una circular que explica al personal de los puestos diplomaticos como actuar en
caso de que una persona solicite asilo o un MVV con fines de asilo.

81 En los Paises Bajos, el reasentamiento esté actualmente establecido en la Circular de Extranjeria. La Parte A de esta Circular,
Articulo 6.2.112 contiene una disposicion que otorga a los refugiados invitados la posibilidad de ser reconocidos como tales y de ser
llevados a los Paises Bajos a solicitud del ACNUR. Parte. C, articulo 2.1.4. de esta Circular se establece que los Paises Bajos, para
apoyar al ACNUR, restablecen una cuota anual de 500 refugiados.

82 Holanda es el tnico Estado miembro que proporciona asilo diplomatico por ley. El asilo diplomético se puede otorgar en casos
excepcionales, como una emergencia aguda. El Ministro de Asuntos Exteriores tiene la competencia de decidir si un extranjero tiene
una necesidad aguda. La provision de asilo diplomatico se establece en Staatscourant, TBV 2003/33 C5 / 25 (TK) (12 de enero de
2003, 19.637, n. 719).
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FIGURA 6: Esquema del procedimiento de solicitudes de asilo en embajadas y consulados holandeses
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Fuente: “Study on the feasibility of processing asylum claims outside the EU against the background of the Common European asylum
system and the goal of a common asylum procedure ”, pag. 128.

1.4 Reino Unido

A comienzos de siglo, la legislacion de inmigracion y asilo del Reino Unido no
contemplaba la posibilidad de presentar una solicitud de asilo formal en el extranjero. No
obstante, al igual que Holanda, el ordenamiento juridico inglés si que contemplaba la

posibilidad de solicitar visados de entrada con la finalidad de solicitar asilo una vez
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llegados al Reino Unido®. La posibilidad de solicitar los visados no se preveia en la
normativa de inmigracién, sino que se trataba de una opcion contemplada en las
Instrucciones de politica y asilo emitidas por la Direccion de Inmigracion y Nacionalidad

de la Oficina del Interior.?

De acuerdo con estas instrucciones, a comienzos de siglo, resultaba posible solicitar
visados con fines de asilo en una representacion diplomatica o consular britanica en el
extranjero, aunque sélo en aquellos casos en que el solicitante se encontrara en un tercer
pais y no en su pais de origen. Una vez realizada la solicitud, correspondia al funcionario
de la representacion diplomatica analizarla y decir si dicha solicitud cumplia con los
requisitos establecidos o no para la concesion del visado. A este respecto, cabe destacar
que la concesion de un permiso de entrada para el prop6sito de buscar asilo una vez en el
Reino Unido estaba sujeta a condiciones estrictas entre las que incluian la calificacion
como refugiado y la necesidad de tener un familiar cercano en Reino Unido u otro tipo
de vinculos. La exclusion de las reclamaciones presentadas en el pais de origen del
solicitante o en un pais donde el solicitante tuviera su residencia habitual se justificaba
por el hecho de que estos casos se consideran fuera del alcance del Convenio de Ginebra
de 1951.%

Dado que no existia un procedimiento formal para presentar una solicitud de asilo en una
representacion britanica en el extranjero, las solicitudes a menudo se rechazaban sobre la
base de que no existia una base en las Reglas de Inmigracién que permitiera la concesion
de un visado de entrada para que el solicitante pudiera solicitar asilo al llegar al Reino
Unido. En concreto, aunque no habia disposiciones especificas sobre este tema en las
Instrucciones de politica de asilo, las representaciones del Reino Unido podian remitir, y
en la practica a menudo lo hicieron, a los solicitantes ante las autoridades locales y / 0 a

la oficina local del ACNUR en lugar de aceptar el solicitud. Sélo si no hubiera proteccion

83 No hay ninguna disposicion en las normas de inmigracion que regule la extension de autorizaciones de entrada como refugiado en
Reino Unido. El procedimiento esta regulado en las instrucciones de inmigracion previstas para los funcionarios publicos disponibles
en: http://www.ind.homeoffice.gov.uk/default.asp?pageid=798.

84 a informacion incluida en este apartado se basa en el contenido del capitulo del Reino Unido del informe "Safe Avenues to
Asylum?", Publicado por el Centro Danés de Derechos Humanos y el ACNUR en abril de 2002.

85 Entrevista con la Unidad de Politica de Asilo, 16 de mayo de 2002. Cabe sefalar, sin embargo, que la oportunidad de presentar una
solicitud en el pais de origen parece no esta completamente excluida. En respuesta a una pregunta parlamentaria sobre la posibilidad
de que una mujer china solicite asilo en la embajada britanica en Beijing argumentando que puede ser forzada a abortar bajo la politica
china de un solo hijo, la Ministra de Estado, Ann Widdecombe , indic6 en 1996: “sin embargo, cuando las personas presentes en las
embajadas en lugar de llegar a Gran Bretafia, también considerariamos los lazos con el Reino Unido y las razones para preferirlo a
otros paises. No puedo dar una bienvenida general a absolutamente todos los que se presentan en una embajada con ese caso en
particular, pero puedo decir que los méritos de ese caso se habran consolidado “, The Asylum and Immigration Act 1996, ILPA,
septiembre de 1996, pag. 46
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local o alguna oficina del ACNUR disponible, la representacion tomaria la solicitud de

visa bajo consideracion.®

Entre el afio 2005 y el 2008, las solicitudes en las misiones diplométicas dejaron de ser
aceptadas en el Reino Unido. En la actualidad, no se prevé ninguna opcion de que los
solicitantes de asilo presenten solicitudes tanto de asilo como de visados para con objeto

de solicitar asilo una vez llegados a territorio inglés en las delegaciones diplomaticas.®’

FIGURA 7: Esquema del procedimiento de solicitudes de asilo en embajadas y consulados ingleses

Solicitud de visado de entrada con en un tercer pais

Procesamiento de la solicitud en Reino Unido
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Concesion de asilo Denegacion de
asilo

Fuente: “Study on the feasibility of processing asylum claims outside the EU against the background of the Common European asylum
system and the goal of a common asylum procedure ”, pdg.156..

1.5 Espafia

En Esparia, la Ley 5/1984, de 26 de marzo, Reguladora del Derecho de Asilo y de la
Condicién de Refugiado preveia la posibilidad de solicitar asilo en las misiones

diplomaticas espafiolas situadas en el extranjero.®No obstante, esta posibilidad quedd

8 Esto fue confirmado por ACNUR y la Unidad de Politica de Asilo de la Direccion de Inmigracién y Nacionalidad durante las
entrevistas celebradas el 16 de mayo de 2002.

87 NOLL, G., Ibid,, 2005 en comparacion con IGC, Asylum Procedures. Report on policies and practices in IGC participating
states 2009, p. 302 e IGC, Asylum Procedures. Report on policies and practices in IGC participating states 2015. 12 edicién,
Geneva: IGC, 2015, p. 411.

88 Articulo 4, apartado 3 de la Ley 5/1984, de 26 de marzo, reguladora del derecho de asilo y de la condicion de refugiado.
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eliminada en 2009 con la aprobacion de la nueva Ley de Asilo 12/2009, de 30 de octubre

de 2009. En concreto, la nueva Ley dispone que

“Con el fin de atender casos que se presenten fuera del territorio nacional,
siempre y cuando el solicitante no sea nacional del pais en que se encuentre
la Representacion diplomatica y corra peligro su integridad fisica, los
Embajadores de Espafia podran promover el traslado del o de los solicitantes
de asilo a Espafia para hacer posible la presentacion de la solicitud conforme
al procedimiento previsto en esta Ley” (Articulo 38 de la Ley 12/2009, de
30 de octubre, Reguladora del Derecho de Asilo y de la Proteccion
Subsidiaria).

El procedimiento de solicitudes de asilo en dependencias diplomaticas era un
procedimiento que se encontraba completamente integrado en el sistema ordinario de
asilo, el cual comprendia también las solicitudes de asilo en puestos fronterizos y las
solicitudes realizadas en territorio espafiol. Asi pues, las solicitudes de asilo presentadas
en el extranjero eran procesadas por la Oficina de Asilo y Refugio (a partir de ahora
OAR), departamento perteneciente al Ministerio de Interior y que se encargaba también
de procesar las solicitudes presentadas dentro del territorio espafiol y en los puestos
fronterizos. Las competencias de las dependencias diplométicas eran muy limitadas, no
teniendo autoridad para decidir sobre las solicitudes de asilo que debian enviarse al
Ministerio de Asuntos Exteriores. La funcion del Ministerio era inicamente la de verificar
que los archivos estuvieran completos antes de enviarlos a la OAR. Una vez completada
la instruccién del caso, la OAR enviaba el archivo junto con una opinién sobre el caso a
la Comision Interministerial de Elegibilidad para el Asilo y el Refugio (CIAR), el cual se
encargaba de redactar una propuesta de decision de primera instancia que posteriormente

se presentaba al Ministerio del Interior para una resolucion final.

Los solicitantes de asilo debian encontrarse fuera de su territorio de origen para poder
acudir a una representacion diplomatica e iniciar el procedimiento. Esto es debido a que
las autoridades espafiolas consideraban que la obligacion de Espafia de otorgar proteccion
no incluia a las personas que aln se encontraban en sus propios paises. Ademas, los
solicitantes no debian cumplir con ningun requisito en cuanto a la existencia de vinculos
familiares o culturales con Esparia. No obstante, solo los solicitantes cuyas reclamaciones

se ajustaban a los criterios de la Convencion de Ginebra podrian recibir proteccion, ya
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que las disposiciones de proteccion subsidiaria establecidas en la legislacion interna de
asilo s6lo podian aplicarse a los solicitantes de asilo que se encontraban en territorio
espafiol. Del mismo modo, las representaciones diplomaticas tenian la obligacion de
proporcionar informacion sobre el asilo traducida a un idioma que el solicitante pudiera
comprender, asi como un formulario de solicitud de asilo idéntico al empleado en las

solicitudes realizadas en Esparia.

Los solicitantes de asilo en representaciones espafiolas no podian, por norma general,
viajar a Espafa antes de que el asilo les fuera concedido aunque cabia la posibilidad de
realizar excepciones en caso de que el solicitante se encontrara en una situacion de riesgo

inminente.

Finalmente, con la entrada en vigencia de la nueva Ley de Asilo 12/2009, la presentacion
de solicitudes en delegaciones diplomaticas pasé a ser considerada un caso de permiso de
entrada excepcional®. De este modo, a partir de este momento, si un solicitante acude a
una Embajada o Consulado esparfiol en un tercer pais y se demuestra que se encuentra en
una situacion de peligrosidad, los embajadores tienen el poder discrecional de autorizar

su traslado a Espafia para presentar una solicitud formal dentro del territorio espariol.*

En la actualidad, la unica forma de solicitar asilo fuera del territorio espafiol es a través
del Reasentamiento. Con la adopcidn de la nueva Ley de Asilo, el Consejo de Ministros
aprobo el programa de reasentamiento para el afio 2011. El 21 de diciembre del 2018, el
Consejo de Ministros aprobo el Programa de Reasentamiento de Refugiados en Espafia
para 2019, programa mediante el cual se dard entrada a 1200 personas refugiadas a

Espafia.®

89 De acuerdo con la ley de asilo de 2009, el procedimiento ordinario se refiere tinicamente a las solicitudes presentadas dentro del
territorio espafiol y las solicitudes presentadas en los puestos fronterizos. Art. 20, Ley 12/2009.
90 Art. 38, Ley 12/2009

91 Noticia Europapress: “Aprobado el Programa de Reasentamiento de Refugiados que prevé la llegada de 1200 personas a Espaia
en 20197, 21 de dic. de 2018.
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FIGURA 8: Esquema del procedimiento de solicitudes de asilo en embajadas y consulados espafioles
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Fuente: “Study on the feasibility of processing asylum claims outside the EU against the background of the Common European asylum
system and the goal of a common asylum procedure ”, pdg. 148.

1.6 Francia

En Francia, todavia existe la posibilidad de solicitar asilo en las representaciones
diplomaticas subordinada a la discrecionalidad del embajador y de la voluntad del
Ministerio de Asuntos Exteriores®2. Segn la practica francesa actual, es posible que las
personas necesitadas de proteccion internacional realicen las solicitudes de asilo en las
dependencias diplomaéticas tanto de su pais de origen como de terceros paises (no se

realiza distincion en cuanto al procedimiento)®. Una vez realizada la solicitud, en caso

26C, Asylum Procedures. Report on policies and practices in IGC participating states 2012, IGC, Ginebra, 2012, p.186

B La ley francesa no contiene disposiciones que regulen el procedimiento que permita la presentacion de solicitudes de asilo en las
representaciones diplomaticas o consulares francesas en el extranjero. Las "Instrucciones generales de visa" (Instruction Générale des
Visas) aparentemente ofrecen alguna orientacion sobre este asunto. Sin embargo, estas instrucciones, emitidas por el Ministerio de
Relaciones Exteriores para las representaciones diplomaticas y consulares en el extranjero, son de caracter interno y no estan
disponibles para el pablico.
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de ser estimada, se otorga al solicitante un visado que le permita llegar a Francia, donde

da comienzo oficialmente el procedimiento de asilo.**

No se trata de un procedimiento regulado por la legislacion francesa, lo que significa que
estas solicitudes se tratan de manera excepcional. Esto se debe a que las autoridades
francesas consideran que la obligacion de Francia de otorgar proteccion internacional de
conformidad con lo dispuesto en la Convencion de Ginebra se limita a las personas que
se encuentran dentro del territorio francés, independientemente de las condiciones en las
que hayan entrado en el pais. En lo relativo a las personas situadas fuera de Francia, las
autoridades nacionales consideran que el ACNUR es el principal proveedor de
proteccion, por lo que Francia queda eximida de dicha obligacion internacional®. En
consecuencia, como se ha mencionado anteriormente, la decision de aceptar a un
solicitante desde el extranjero sélo se contempla dentro de las facultades discrecionales
del Estado de emitir un visado de entrada con caracter excepcional que permita que el
solicitante realice la solicitud una vez llegado a Francia.®® Las autoridades francesas no
ponen a disposicion publica informacién respecto de la posibilidad de solicitar asilo en
las representaciones en el extranjero y justifican esta falta de publicidad alegando la
naturaleza discrecional del procedimiento y el hecho de que, en cualquier caso, se trata

de un procedimiento que debe aplicarse de forma excepcional.

En cuanto a la visa que se extiende a los solicitantes que cumplan con los requisitos que
las autoridades consideran para la entrada en territorio francés, tampoco existe demasiada
informacion. Las Instrucciones Generales de Visa (“Instruction générale des visas™)
aparentemente ofrecen alguna instruccion al respecto pero se trata de instrucciones
emitidas por el Ministerio de Relaciones Exteriores dirigidas a las representaciones

diplomaticas que son de caracter interno y no estan disponibles al publico®’.

9 La informacion contenida en este apartado se basa en el informe "¢Safe Avenues for Asylum?", Publicado por el Centro Danés de
Derechos Humanos y el ACNUR en abril de 2002. enviado al Ministerio de Asuntos Exteriores y Amnistia Internacional (Servicio de
Refugiados). Ademas, se llevaron a cabo entrevistas con el Ministerio de Asuntos Exteriores, la Oficina Francesa para la Proteccion
de los Refugiados y los Apatridas (OFPRA), la sucursal del ACNUR en Paris y Amnistia Internacional en mayo de 2002.

% Cuando se realiza una solicitud, la mision diplomatica decidira si permite o no que la solicitud proceda o remitirla al ACNUR o a
las autoridades locales.

% Entrevista con el Ministerio de Relaciones Exteriores, 30 de mayo de 2002. En su respuesta del 13 de marzo de 2002 a un informe
sobre el asilo en Francia publicado por la Comisién Asesora Nacional de Derechos Humanos en julio de 2001, el Secretario General
del Gobierno declard *(...) "Las visas de asilo™ estan bajo el poder discrecional de los Estados, ya que la Convencién de Ginebra obliga
a los Estados a brindar proteccién solo a las personas que se encuentran en su territorio".

9 En la misma carta, véase supra, el Secretario General del Gobierno indico: "Las instrucciones enviadas por el Ministerio de
Relaciones Exteriores a las representaciones diplomaticas y consulares incluyen disposiciones especificas sobre el asilo, que se
actualizan periédicamente”. La no disponibilidad de estas instrucciones era Confirmado por el Ministerio de Asuntos Exteriores.
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El sistema francés opera en dos niveles formalmente separados; primero se esta ante el
procedimiento de “visa de asilo” (“visa au titre de 1’asile), mediante el cual se solicita
acceso al territorio francés y, en segundo lugar, se estd ante el procedimiento de asilo

propiamente dicho, que comienza cuando el solicitante ingresa en territorio francés.

Las competencias de las representaciones diplomaticas en el extranjero se refieren a la
concesion del visado puesto que tienen la capacidad de decidir conceder, rechazar o
transmitir la cuestion de la solicitud de visado al Ministerio de Asuntos Exteriores en
Francia para que se pronuncie sobre el asunto. A este respecto, cabe destacar que tienen
la capacidad de negarse a emitir un visado pese a haber recibido una decision formal
positiva por parte del Ministerio, si las condiciones del solicitante han cambiado en el

transcurso del proceso.

La visa que se suele extender, en caso de resolucidn positiva de la solicitud, generalmente
suele ser un visado de corta estancia. Una vez llegado a territorio frances, el solicitante
pasard al segundo nivel del proceso a través de la presentacién de su solicitud de asilo, la
cual se resolvera por la Oficina de Proteccidn Francesa para Refugiados y Apatridas (en
caso de cumplir con los requisitos necesarios para ostentar la condicion de refugiado
previsto en la Convencion) o por el Ministerio del Interior (en caso de tratarse de un asilo
territorial de un solicitante que no cumple con las caracteristicas para ser considerado

refugiado por la convencion)®.

En 2014, en relacion al caso de la familia Siria solicitante de visados en la embajada de
Bélgica al que se ha hecho mencién en este trabajo, el Tribunal contencioso -
administrativo de Nantes estimé que, a la luz del derecho constitucional a buscar asilo,
existia una obligacién positiva de expedir un visado de corta estancia a una familia siria

en Beirut para que solicitasen asilo en Francia.*®

% Las decisiones tomadas sobre la solicitud de asilo en s, es decir, después de que el solicitante haya procedido a Francia y presentado
una solicitud formal, pueden ser apeladas aunque en la practica es poco habitual que esto suceda.

9% Mme. K et autres, Tribunal Administratif de Nantes, No. 1407765, 16 de septiembre de 2014. El 16 de septiembre de 2014, el
Tribunal Administrativo de Nantes fall6 a favor de una familia siria a quien Francia se habia negado a emitir visados de corta duracion
cuya finalidad era la de solicitar asilo una vez llegados a Francia. La solicitante, madre de 3 hijos, incluidos menores de edad, residente
en Alepo, solicito estos visados alegando una situacion de peligrosidad dadas las luchas mortales y destructivas entre las dos fuerzas
confrontadas (el ejército del régimen y el ejército libre, islamistas). Aleg6, ademas de la situacion general de peligrosidad, razones
especiales por las que tuvo que buscar proteccion a toda costa. Sin embargo, las visas solicitadas fueron rechazadas sin explicacion,
con la consecuencia de impedir que esta familia solicitara asilo sosteniendo que su negativa era legalmente fundada y que la familia
podria haberse refugiado en el Libano. Finalmente, el tribunal determiné que el Ministerio del Interior habia violado el derecho
constitucional de asilo y ordend la emision de los visados.
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FIGURA 9: Esquema del procedimiento de solicitudes de asilo en embajadas y consulados franceses
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Fuente: “Study on the feasibility of processing asylum claims outside the EU against the background of the Common European
asylum system and the goal of a common asylum procedure ”, pdag.117.

2. La tendencia hacia la desaparicion de las solicitudes de asilo en sede
diplomatica en la UE

A través de este andlisis de ha podido observar, no s6lo la evolucién hacia la desaparicion
o limitacidn de estas vias de solicitud de asilo extraterritorial, sino, también, el parecido
en cuanto a determinadas fases del procedimiento. En concreto, todos los paises
analizados, a excepcion de Francia, establecian la necesidad de que el solicitante se
encontrara en una dependencia diplomatica de un tercer pais para poder proceder a la
peticion de asilo. En el caso Francés, sin embargo, existe (aln a dia de hoy a
discrecionalidad del responsable diplomatico) la posibilidad de solicitar asilo, no sélo en
un tercer pais sino, también, en el pais de origen. Del mismo modo, todos los Estados

coincidian en que el procesamiento de la solicitud tenia lugar en el territorio del Estado
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comunitario en el que se pidiera proteccion, siendo las dependencias diplomaticas las
encargadas de recoger las solicitudes para, posteriormente, remitirlas a los 6rganos
correspondientes situados en territorio comunitario. Una vez estos o6rganos se
pronunciaban respecto de la concesion o denegacion de asilo, en caso de resolucion
positiva, es destacable que la mayoria de los Estados, a excepcion de Espafia y Dinamarca,
se pronunciaban respecto de la solicitud de visado el cual, una vez concedido, permitia,
al peticionario de la proteccidn, llegar a territorio del Estado miembro para iniciar el

procedimiento ordinario de solicitud de asilo. 1%

Se estaba asi ante unos procedimientos que, como se ha podido observar a lo largo de
este trabajo, quedan fuera del &mbito de aplicacion del Derecho de la Unién al no ser
aplicable el Cédigo de Visados Comunitario por tratarse de solicitudes de visados cuya
finalidad es la de permanecer en territorio del Estado emisor mas de 90 dias en un periodo
de 180 dias.

GRAFICO 4: Numero de solicitudes de asilo en la UE (1995-2006) en millares
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Fuente: EUROSTAT, 2018.

Las estadisticas respecto de las solicitudes de asilo realizadas a paises miembros de la
Union Europea desde finales del siglo XX hasta el afio 2006 muestran como a partir de
los afios 2002 y 2003, aproximadamente, se produjo un descenso en el ndmero de
solicitudes. La Oficina Europea de Estadistica (a partir de ahora EUROSTAT) destaca
como entre 2001 y 2006, el nimero de solicitudes descendio en mas de la mitad®t. En

100 En el caso de Espaiia y Dinamarca, sin embargo, se resolvia desde un primer momento la concesion o denegacion de asilo, sin
tener que solicitar un visado humanitario que permitiera al solicitante acceder al territorio del Estado e iniciar el procedimiento
ordinario.

101 siendo los principales paises de origen de los solicitantes de asilo en la UE en 2006 Iraq, Rusia, Serbia, Montenegro, Afganistan
y Turquia.
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cuanto a los Estados analizados en este apartado, el grafico respecto al numero de
solicitudes realizadas en los mismos, en un periodo comprendido entre 1995 y 2006,
permite observar un descenso en el nimero de peticiones similar al observado en el
conjunto del marco comunitario. Asi pues, se trata de una situacion que refleja, entre otros
factores, la restriccion en cuanto a las posibles vias de acceso a la proteccién internacional

brindada por los Estados miembros.

Sin embargo, a dia de hoy sigue habiendo casos en los que personas en busca de
proteccion internacional obtienen la proteccion de asilo a través de las misiones
diplomaticas. Espafia, sin ir mas lejos, registrd 370 solicitudes de asilo en embajadas en
2018. Se trata de solicitudes de asilo concedidas en virtud de la “Reunificacion Familiar”
o “Extension Familiar” que es el procedimiento que permite a los familiares de un
nacional de un tercer pais que reside legalmente en un determinado Estado miembro de
la UE entrar y residir en ese pais. Su objetivo principal es preservar la unidad familiar,
que a su vez facilita la integracion de los nacionales de terceros paises en los Estados
miembros y promueve la cohesion econdémica y social. Los procedimientos de
reagrupacion familiar estan regulados, a nivel de la UE, por la Directiva 2003/86/CE del
Consejo de 22 de septiembre de 2003 Sobre el Derecho a la Reagrupacion Familiar cuya
normativa se extiende a los nacionales de terceros paises con estatus de refugiado o
migrante. Sin embargo, la Directiva no incluye a las personas en los procedimientos de
solicitud de asilo en curso (solicitantes de asilo) ni a los beneficiarios de una forma
subsidiaria de proteccion internacional. Con todo, el articulo 18 de la directiva deja en
manos de cada uno de los Estados miembros la regulacion del procedimiento de solicitud
de reunificacion familiar por lo que, no se puede afirmar que exista la posibilidad de
presentar solicitudes de reagrupacion en todas las embajadas y los consulados de los

Estados miembros.
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V. CONCLUSIONES

A pesar de que la tendencia del nimero de solicitudes de asilo presentadas en Estados
miembros de la Unién Europea vaya en descenso desde el afio 2017, no cabe duda de que
la cantidad de peticiones de proteccion internacional registradas sigue siendo alarmante.
No se trata, ademas, de un descenso consecuencia de la mejora de la situacion de los
solicitantes de asilo, sino, méas bien, de un endurecimiento de las politicas de entrada y
acceso a la proteccion internacional por parte de los Estados comunitarios. Asimismo,
son destacables las dificultades a las que los potenciales refugiados tienen que hacer frente
para poder hacer uso de esta institucion de defensa de los Derechos Humanos. En con-
creto, los ciudadanos de terceros paises cuya intencion es la de obtener la condicion de
refugiado, tienen que embarcarse en una odisea poniendo su vida en peligro para poder

llegar a suelo comunitario y solicitar asi asilo.

Este trabajo pone de manifiesto las dificultades que presenta la posibilidad de iniciar un
proceso de peticion de proteccion internacional desde el extranjero, ya sea desde el pais
de origen o desde terceros paises, en embajadas y consulados del Estado miembro asi-
lante. En concreto, ha quedado reflejada la falta de regulacion por parte del Derecho de
la Unidn Europea en cuanto a esta problematica, concluyendo que se trata de un campo
cuya legislacidn es competencia del derecho nacional de cada uno de los Estados comu-
nitarios sin que exista, en consecuencia, ninguna obligacion comunitaria de garantizar el
acceso a la proteccion internacional mediante solicitudes en las misiones diplomaticas de
los Estados miembros. Asimismo, aunque la Union esta trabajando en un Sistema Euro-
peo Comun de Asilo (SECA) gque permita la eliminacion de las diferencias entre los dife-
rentes sistemas de asilo nacionales, no contempla, dentro de su ambito de aplicacion, las
solicitudes realizadas en las delegaciones diplomaticas, dejando ver que la Union sigue
considerando que se trata de una via de acceso a la proteccién de asilo que compete a los
gobiernos de cada Estado. No obstante, es necesario destacar que, siendo conscientes de
los peligros y dificultades a los que tienen que someterse los solicitantes de asilo para
poder llegar a territorio comunitario, el Parlamento Europeo redactd, como se ha podido
observar en este trabajo, un informe en 2018 con recomendaciones para la Comision,
cuyo objetivo era el de proponer una reforma del Cédigo de Visados que permitiera con-
ceder visados humanitarios a las personas que quisieran pedir dicha proteccion interna-

cional. No deja de ser, sin embargo, un informe de recomendaciones sin ningun caracter
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de obligatoriedad el cual, ademas, sigue manteniendo que, en caso de lograr implementar
la idea del “visado humanitario”, la decision sobre la concesion del mismo seguird siendo

competencia del Estado asilante.

Teniendo en cuenta que el ACNUR estima que, s6lo en el afio 2018, la cifra de muertes
en el Mediterraneo en el intento de alcanzar suelo europeo ascendié a mas de 2000 per-
sonas, creo que existe una imperativa necesidad de desarrollar politicas en el marco de la
Union que permitan el acceso al derecho de asilo de las personas necesitadas del mismo
desde el extranjero. Se podrian estudiar nuevas alternativas al sistema de acceso a la pro-
teccion internacional a través de la adopcion de sistemas de acogida de refugiados ejerci-
dos en otros paises como el “Programa Privado de Patrocinio de Refugiados” (Private
Sponsorship of Refugees Programme) implementado en Canada. Se trata de un sistema
complementario a los procedimientos nacionales que consiste en la creacion de una nueva
via legal de entrada de refugiados a través de la participacion directa de los ciudadanos y
residentes del Estado asilante en la acogida de nuevos refugiados mediante, entre otros,
aportaciones financieras. No obstante, para el ejercicio de este tipo de patrocinio, es ne-
cesario que la piedra angular de este entramado, la sociedad civil, sea consciente, no s6lo
de la gravedad de la situacion, sino, también, de la implicacion del conjunto de la sociedad
en esta lucha, ademas de la responsabilidad ética que deberiamos de sentir al ver las con-
diciones en las que todas las personas migrantes y refugiadas se encuentran en la actuali-
dad. Es necesario luchar y desmontar mitos relativos a la imposibilidad de acoger a mas
inmigrantes y refugiados porque “el pais ya no puede acoger a mas personas” o “ya no
hay trabajo para todos” y empezar a pensar en conjunto y ser conscientes de que, en el
caso de los refugiados en particular, se trata de personas que han sido desplazadas de sus
territorios y se han visto obligadas a tener que abandonar sus trabajos y hogares en el
intento de salvaguardar su derecho a la vida. Tal vez, si como sociedad hiciéramos este
ejercicio de concienciacion, la evolucion de las politicas normativas nacionales en materia
de asilo no hubiera evolucionado, como este trabajo observa que lo ha hecho, hacia la

limitacidn y disminucién de las vias de acceso al derecho de asilo.
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